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PRESENTACION

El reto principal al cual se enfrenta México en estos momentos es el de que
todas sus estructuras estén encaminadas a un objetivo comun: la modernizacion
del pais. Esta es una condiciébn necesaria para lograr el desarrollo econémico,
social y politico, dentro del contexto internacional en constante cambio.

México ha entrado en un proceso de transformacion para recuperar el
crecimiento sostenido de su economia, con el fin ulterior de elevar
significativamente y de forma perdurable los niveles de bienestar de la poblacion.
En este sentido, la reforma econdmica constituye la alternativa para alcanzar
dichos fines y el reconocimiento de que una estrategia que niegue el cambio esta
condenada al fracaso. Sin embargo, la reforma econdémica responde también a
una necesidad politica: sélo a través de una economia sana y vigorosa, México
lograra ser un pais estable y politicamente fuerte.

La estrecha relacion que existe entre las esferas social, econémica y
politica provoca que la reforma econdémica en la que México se ha embarcado
venga acompafiada por cambios significativos en el comportamiento de la
sociedad y de los actores politicos. Ante éstos, los mecanismos politicos y las
acuerdos institucionales que enmarcan su funcionamiento han perdido la
efectividad que un dia tuvieron para responder a las necesidades de desarrollo
econdmico y social del pais. A pesar de que se han hecho evidentes las
demandas de la sociedad por una mayor participacion en el proceso de toma de
decisiones publicas, asi como la diversificacion del panorama politico, los
mecanismos tradicionales de representaciéon y control, y las reglas del juego
politico se han mantenido intactos, provocando que el sistema politico mexicano
haya sido rebasado por la realidad. El panorama que caracteriza al México de hoy

requiere mecanismos eficientes de pesos y contrapesos para responder tanto a



las crecientes demandas de participacion de la sociedad, como a la diversificacion
politica que impera. En este sentido, la reforma del sistema politico mexicano es
una condicion indispensable para el éxito de la transformacion del pais.

La investigacion que desarrolld el cuerpo de profesionales de CIDAC
analiza el problema politico de México a partir del desgaste de los mecanismos
tradicionales de representacion y control, y del consecuente agotamiento de los
acuerdos institucionales del sistema politico. La relacion que existe entre las
diferentes esferas sociales ha provocado que la actual reforma econémica ahora
esté acompafnada por el surgimiento de demandas de representacién y por un
escenario politico totalmente transformado. Sélo a través de una profunda reforma
del sistema politico, que haga efectivos los mecanismos de pesos y contrapesos,
sera posible que se logre una efectiva representacion de la sociedad en el proceso
de toma de decisiones publicas, que se responda a la nueva situacion politica,
econdmica y social que caracteriza al pais, y que se establezcan las bases para
lograr el éxito de la reforma economica. La conclusién del presente estudio la
constituye la necesidad de establecer consensualmente, a través del impulso
hacia la negociacion, un nuevo acuerdo institucional que haga efectivos los
mecanismos de pesos y contrapesos, y para que éstos respondan al panorama
gue caracteriza al México de hoy. El proyecto fue coordinado por Norma Alvarez y
Beatriz Magaloni, y en su realizacién participaron todos los miembros del grupo.

CIDAC, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C. es una institucion
independiente, sin fines de lucro, dedicada a la investigacion en el area de
desarrollo. Su objetivo es el de contribuir al debate sobre la toma de decisiones
publicas y programas de desarrollo que promuevan el fortalecimiento del pais,
mediante la presentacion de estudios, investigaciones y recomendaciones,

producto de su actividad académica, para su discusion.



La Junta de Gobierno del Centro es responsable de la supervision de la
administracion del Centro y de la aprobacion de las areas generales de estudio.
Sin embargo, las conclusiones de los diversos estudios, asi como su publicacion,
es responsabilidad exclusiva de los profesionales de la institucion. Los estatutos
del Centro establecen que "La Junta de Gobierno tiene por funcion primordial la de
hacer posible la consecucién del objeto social, bajo las condiciones mas
favorables, salvaguardando en todo momento la independencia de criterio de los
profesionales y de sus actividades de investigacion y docencia, asi como la de sus
publicaciones. La Junta de Gobierno conocera y opinara sobre los proyectos de
investigacion que hayan concluido los profesionales del Centro, pero en ningun
caso sera su funcion la de determinar, controlar o influenciar el desarrollo ni el
contenido de los proyectos de investigacion o de las conclusiones a que estos
lleguen”.

El propésito del Centro al presentar este estudio es el de contribuir al
debate sobre la necesidad de llevar a cabo una profunda reforma politica que

conduzca al pais hacia el éxito en su transformacion y desarrollo.

Luis Rubio F.



INTRODUCCION. EL PROBLEMA POLITICO DEL MEXICO DE HOY

Las elecciones presidenciales de 1988 evidenciaron una profunda
problematica que aqueja al sistema politico mexicano. Aunque la manifestacion
mas evidente de ésta se observa en la falta de legitimidad del proceso electoral en
su conjunto, el problema de fondo es mas profundo y complejo. En primer lugar, el
sistema politico experimenta una crisis de representacion, donde ninguno de los
partidos politicos -los viejos y los nuevos- tiene mas que una limitada capacidad
de convocatoria y apenas una pequefia relevancia en términos de
representatividad. El problema de representatividad es generalizado y responde a
diversos factores, entre los que resaltan: la crisis econdémica, el desencuentro
entre la retérica del PRI y las acciones gubernamentales, la ausencia de
organizacion ciudadana en forma masiva, el elitismo de los diversos partidos de
oposicion, etcétera. El problema de representatividad no nace en las elecciones
federales de 1988, sino que en esa fecha culmina un proceso que se inicié desde
la década de los sesenta. La manifestacion mas importante del problema es la
falta de legitimidad.

La problematica que ahora afecta al sistema politico mexicano es también
resultado de los cambios que estan sucediendo en las estructuras social y
econdmica. El pais ha cambiado sustancialmente con respecto al pasado, la
economia ha sufrido crisis profundas y ha entrado en un proceso de
transformaciéon sin precedentes. Este proceso, por su parte, estd generando
nuevas formas de relacion entre los actores sociales y politicos. Sin embargo, la
estructura politica se ha mantenido intacta, provocando serias distorsiones en el
comportamiento de cada una de estas esferas, generando con ello una severa
asimetria entre los procesos econdmicos y sociales por una parte, y los politicos

por otra.



Enfrentar el problema de legitimidad y hacer compatibles las estructuras
sociales y econémicas con la politica es una necesidad evidente. Las acciones
gubernamentales han ido encaminadas basicamente hacia la primera direccion.
Sin embargo, la legitimidad tiene dos acepciones que si bien son (0 pueden ser)
complementarias, cada una tiene su propia dinAmica. Por un lado se encuentra la
legitimidad del gobierno y por otro la legitimidad del sistema politico en su
conjunto. Esta distincion es fundamental. La legitimidad del gobierno puede en
ultimo caso depender de las acciones y politicas del presidente en turno; la
legitimidad del sistema politico depende, en cambio, de los mecanismos
procesales y de su institucionalizacion. So6lo éstos garantizan la viabilidad del
sistema politico y la transmision del poder en forma legitima. En este contexto, la
generacion gradual de legitimidad que ha ido logrando el gobierno actual es
independiente de la del sistema politico como un todo. La evolucién de la etapa
postelectoral de 1988 sugiere que la recuperacion de la legitimidad del sistema
politico va a depender de dos factores: uno es la transparencia de los procesos
politicos y electorales, y el otro es la conviccién por parte de todos los partidos,
incluido el PRI, de que la alternancia en el poder es una posibilidad real.

Pero hay una segunda vertiente de la probleméatica que aqueja al sistema
politico y que es mucho méas fundamental. La legitimidad no es algo que se
compra o se vende, pero si es algo que se puede ir construyendo a lo largo del
tiempo: hay diversos factores que contribuyen a su desarrollo, en tanto que otros
lo cercenan. La legitimidad se puede acrecentar, sin embargo, en la medida en
gue existan los mecanismos que permitan que los diversos actores politicos
resuelvan disputas, canalicen en forma efectiva sus querellas, negocien entre si,
acepten los procedimientos de accion y los respeten. Es decir, el segundo
componente de la problemética politica se refiere a la ausencia de acuerdos

consensuales sobre las "reglas del juego" del sistema politico. La ausencia de



acuerdos sobre procedimientos es, en si misma, el reflejo del agotamiento del
sistema politico con respecto a las estructuras social y econdmica, las cuales se
han tranformado y, de hecho, se estan tranformando. Esta ausencia de
procedimientos aceptados fue el factor de mayor gravedad en las semanas
inmediatamente posteriores a las elecciones: no existian precedentes para el tipo
de esquema de representacion que habia emergido del proceso electoral, lo cual
condujo a una situacion de paralisis politica y activismo postelectoral sin mayor
propésito que el de la deslegitimacién a ultranza del proceso politico en su
conjunto.

La ausencia de procedimientos consensuales es resultado de la creciente
importancia electoral de la oposicion; es decir, en tanto el PRI mantuvo una
presencia electoral abrumadora, los procedimientos de negociacién eran
transparentes tanto para los partidos de oposicidon -que constituian minorias
absolutas-, como dentro del propio PRI -donde privaban procedimientos aceptados
por todos los participantes. Este sistema cerrado a la competencia politica
correspondia directamente a la situacidbn social y econ6mica que habia
prevalecido en el pais: cerrada a la participaciéon social y a la competencia
econOmica. Estas estructuras estan transformandose sustancialmente, haciendo
insuficiente al PRI como espacio de negociaciéon politica y obsoleto al sistema
politico en conjunto. Por lo tanto, una vez que el pais emprendid el proceso de
cambio econdémico, que surgen nuevas relaciones entre los actores sociales y
politicos y que la mayoria abrumadora del PRI desaparecid, tanto la sociedad
como los partidos de oposicion (y dentro del propio PRI) ven como inaceptables

las antiguas reglas del juego y demandan su transformacion.



El dilema

Para el gobierno los resultados electorales arrojan un panorama politico
lleno de dificultades, pero también de oportunidades. La ilegitimidad con que
concluyé el proceso electoral no impidio la toma del poder por parte del gobierno
de Carlos Salinas, pero si afectd severamente su credibilidad al inicio. Las
acciones que, ya en funciones, emprendié el nuevo gobierno virtualmente
eliminaron el problema inmediato de legitimidad, aunque no resolvieron la
problemética que resulté de la ausencia de procedimientos consensuales para la
accion y negociacion politica. Ese aun tiene que ser el siguiente paso en el ambito
politico, del cual el tema electoral es uno de los componentes, pero no
necesariamente el principal.

La problematica politica plantea dos vertientes de accion que
eventualmente llevarian a la redefinicién de las reglas y procedimientos de accién
politica. La primera vertiente implicaria que el gobierno adopta una postura
negociadora, pero esencialmente reactiva, ante la oposicién. En este esquema, se
negocian acciones o procedimientos especificos, se procuran acuerdos sobre
temas particulares, se establecen alianzas mas o menos perdurables, y asi
sucesivamente. Esta configuracion permite evitar un persistente clima de crisis de
legitimidad e incluso debilita (y hasta puede llegar a impedir, al hacer ilegitimas)
las acciones mas hostiles de la oposicion. Es decir, en este esquema se reducen
tensiones y se crea un clima de negociacién. Sin embargo, en el fondo el esquema
no consiste en mucho mas que parches a un proceso politico que parece estar
agotado; si bien los "parches” pueden evitar un deterioro profundo, a final de
cuentas son remiendos a un esquema viejo y no elementos renovadores del
sistema politico. Tal fue la esencia de la reforma electoral de 1989.

Una versién menos atractiva de la misma vertiente implicaria que las



negociaciones son meramente formales y no involucran elementos sustanciales.
En este contexto se premia el alboroto de los partidos de oposicién y a los
componentes mas extremistas del PRI y de la propia oposicion, fomentando
acciones no institucionales por parte de los grupos que perciben a ésta como su
Unica oportunidad de avance; de manera paralela, se castiga a los elementos
moderados de todos los partidos y se deincentivan las negociaciones mas
sustanciales. A la larga, cada conflicto concluye con una resoluciéon negociada, lo
gue se traduce en remiendos al sistema politico. En su acepcion mas extrema,
esta avenida podria llevar a la ingobernabilidad del pais.

La segunda vertiente de accion asequible al gobierno es la de conformar un
nuevo modelo de sistema politico, para lo cual se utilizan las negociaciones y
acuerdos con la oposicibn como medios para la construccion del nuevo esquema.
En esta vertiente el gobierno actia proactivamente, procurando dar forma
paulatina a lo que seria un nuevo sistema politico que, a la larga, constituiria una
transformacion fundamental respecto al que existia hasta el dia anterior a las
elecciones presidenciales de 1988. Este esquema no plantea riesgos superiores al
anterior pues en esencia implica el mismo tipo de negociaciones; por otra parte,
sin embargo, ofrece la oportunidad de elevar los niveles de legitimidad del sistema
en su conjunto, a la vez que se desarrollan nuevos vehiculos institucionales de

negociacion y, por lo tanto, de estabilidad y continuidad para el sistema politico.

Premisas

Una evaluacion holistica del sistema politico mexicano revela una
problematica profunda que aqueja al sistema en su conjunto. En realidad, se trata
de un problema de origen: el sistema politico mexicano fue creado en condiciones

radicalmente distintas a las que hoy privan y para responder a una realidad que es
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sustancialmente diferente a la del dia de hoy. Es decir, los mecanismos,
instrumentos, procedimientos y "reglas del juego" del sistema politico tradicional
responden a una realidad que quedo en el pasado.

Las dificultades del sistema politico no se iniciaron el dia de las elecciones
presidenciales de 1988; el deterioro del sistema politico se inicié en la década de
los sesenta y tuvo su origen en la descomposicién gradual de los mecanismos de
participacion, negociacion y representacion del PRI, eje del sistema politico creado
en los treinta. A lo largo de los afos, el crecimiento econémico y el desarrollo
social generaron demandas de participacion que el sistema politico fue incapaz de
satisfacer. Asimismo, las transformaciones que el pais ha emprendido en materia
econdmica a partir de 1985 -la adopcion de un modelo abierto a la competencia
econdmica que sustituye el esquema tradicional de proteccion- esta liberando
fuerzas sociales que demandan participar en la toma de decisiones, y nuevos
comportamientos y relaciones entre los actores sociales y politicos que superan al
sistema politico aun vigente. La crisis electoral, por lo tanto, no fue mas que la
culminacién de ese proceso de deterioro. En gran medida, el sistema dej6 de
operar, en términos de su capacidad para absorber el conflicto y generar
legitimidad, porque empezo6 a enfrentar problemas distintos a los que originaron su
conformacion.

El sistema politico se estructurd a partir del fin de la Revolucion y, sobre
todo, a partir de la fundacion del Partido Nacional Revolucionario. El objeto de la
formacion del partido era doble: primero, responder a la necesidad de dar un
cauce institucional a las fuerzas politicas que habian sido desarticuladas con el fin
de la lucha militar. En segundo lugar, el sistema politico procuré incorporar en su
seno a las fuerzas productivas a fin de que patrticiparan en la vida econémica del
pais, dentro de un esquema de control politico. El problema al que se buscaba

responder era el de la demanda de participacién por parte de las fuerzas politicas
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organizadas, todas ellas componentes de los nucleos que habian ganado la lucha
revolucionaria. Al dar cauce institucional a las fuerzas politicas y, mas tarde, al
incorporar a las fuerzas productivas a un sistema de control amplio y desarrollado
-la division corporativa sectorial del PRI- se creaba la base politica necesaria para
llevar a cabo la industrializacion, a partir del modelo de sustitucion de
importaciones, y para lograr el crecimiento y desarrollo del pais. La
institucionalizacion del conflicto politico funcion6 y prosperé en tanto todos los
grupos percibieron beneficios, y en tanto avanzaron las posiciones politicas y los
intereses concretos de cada uno de los integrantes. A partir de los sesenta, ese
proceso de institucionalizacion empezé a cuartearse hasta llegar a desaparecer en
1988.

En la época en que el PRI guardaba una representacion abrumadora de la
poblacion, los procedimientos de interaccion politica eran determinados por el
propio partido. La oposicion aceptaba (a regafiadientes) los procedimientos porque
constituia su Unica posibilidad de participacion (y sobrevivencia); por su parte, los
integrantes -formales e informales- del partido contaban con sus propias reglas del
juego, las cuales eran ajenas e independientes del resto de los actores del
sistema. La posicion mayoritaria del PRI garantizaba su preponderancia politica en
todos los ambitos.

En la medida en que ha crecido la oposicion politica y, sobre todo, en la
medida en que se ha desgastado la representatividad tanto del PRI como de la
oposicion, la legitimidad del sistema en su conjunto se ha deteriorado. A pesar de
la mayoria abrumadora del PRI, la oposicién ha crecido dentro y fuera del marco
del sistema de partidos. Por otro lado, en la medida en que ha avanzado el
proceso de reforma econémica para hacer competitivo al pais -abrir el pais a la
competencia econOmica e integrarlo a la dinamica de la economia mundial- la

estructura original del sistema politico se ha ido erosionando ya que una economia
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abierta exige una sociedad crecientemente participativa, tanto en lo econémico
como en lo politico. De esta manera, el esquema corporativo de control sectorial
ha dejado de ser funcional para dar cauce a la participaciéon politica de los distintos
grupos y fuerzas que actualmente participan en la economia.

En 1988 se evidencié que la correlacion de fuerzas electorales habia
cambiado de raiz. En este contexto, los partidos de oposicion dejaron de aceptar
la legitimidad de las reglas del juego priistas y demandaron un nuevo esquema. La
ausencia de procedimientos consensualmente acordados confiri6 un enorme
incentivo para capitalizar el momento politico, favoreciendo no soélo el alboroto de
los diversos partidos, sino sobre todo la deslegitimacion del sistema politico
tradicional.

En otras palabras, la ausencia de vehiculos de participacion y de
procedimientos institucionales que todos los partidos pudiesen aceptar como
validos constituye el principal problema del sistema politico, pues es la que le resta
legitimidad y la que le impide recobrarla. A su vez, esta ausencia fomenta el
extremismo de los partidos de oposicién. El problema electoral, aunque critico, es
secundario al problema medular. Por lo tanto, el sistema politico debe cambiar no
s6lo para ajustarse y ser correspondiente a los cambios que estan sucediendo en
la esfera social y econOmica sino, sobre todo, para ser capaz de articular el
desarrollo de un pais caracterizado por una economia en pleno proceso de

liberalizacion y por una sociedad crecientemente participativa.

El problema

El problema del sistema politico es doble: por una parte se trata de un
problema de legitimidad; por el otro se trata de una aparente incapacidad de

alcanzar un plano de negociacion aceptable para todos los actores politicos. Pero
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la soluciébn de una problematica de esta naturaleza trasciende a los actores
individuales: una de las caracteristicas mas palpables de la crisis de legitimidad
gue experimenta el sistema politico es que ninguno de los actores y partidos
politicos tiene una representatividad o legitimidad de proporciones significativas:
fuera de su nucleo basico, todos los partidos experimentan problemas de
representacion. En otras palabras, el problema de legitimidad aqueja a todos los
partidos y actores por igual.

La problematica general del sistema politico afecta a cada una de sus
partes de maneras distintas. Aunque el gobierno de Carlos Salinas entr6 en
funciones de acuerdo a los preceptos constitucionales, su triunfo fue severamente
cuestionado por la oposicion. Las diversas acciones que emprendié el nuevo
gobierno desde su inicio, rapidamente redujeron -si no es que eliminaron- el
problema de legitimidad que se gestd en las elecciones; sin embargo, prevalecen
dos &mbitos de dificultad: por una parte el Congreso, y por otra el problema de
legitimidad mé&s profundo que quiza no afecte al gobierno en turno, pero de no
resolverse constituiria un factor de erosion del sistema politico en su conjunto,
probablemente de una manera creciente en forma exponencial.

Es clara la necesidad de modernizar al sistema politico; la pregunta es
como. El sistema politico se constituy6 en torno al poder Ejecutivo, a través de una
acumulacion incremental de poder en la figura presidencial. Este esquema
favorecia el activismo y liderazgo del presidente, en tanto que sometia a los otros
poderes constitucionales. Un esquema de negociacion con las fuerzas de la
oposicion implicaria, por fuerza, un acotamiento del poder del Ejecutivo asi como
una elevacion de la responsabilidad del mismo.

¢, Por qué cederia poder el Ejecutivo? Porque ésta seria la Unica manera de
recobrar la legitimidad del sistema y la suya propia. Es decir, el Ejecutivo cederia

poder a cambio de poder legitimo por medio de una concesion de poder. El poder
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gue cederia el Ejecutivo no pasaria necesariamente a manos de la oposicién, sino
gue se adicionaria a los otros poderes constitucionales. En otras palabras, es
posible utilizar la enorme fuerza instrumental, politica y discrecional en manos del
Ejecutivo para construir un nuevo esquema politico que, a su vez, limitaria el
poder del propio Ejecutivo. El resultado seria un esquema politico de pesos y
contrapesos al servicio de la vida institucional y no de alguno de los partidos

politicos en lo particular.

La democracia en México

Mucho se ha hablado -y abusado- del concepto de democracia a partir de
las elecciones de 1988. Todos los partidos reclamaban paternidad de la
democracia mexicana y, sin embargo, todos utilizaban el concepto de una manera
imprecisa y solo en la medida en que convenia a sus intereses inmediatos. Es
evidente que una mayor competencia politica, la disponibilidad de un sistema
efectivo de pesos y contrapesos, asi como una paridad relativa entre los poderes
constitucionales entrafiarian, intrinsecamente, una transparencia en los
procedimientos politicos y esto es un componente natural de la democracia. Sin
embargo, uno de los aspectos que se evidencié en las semanas posteriores a los
procesos electorales de 1988 fue la diversidad de definiciones sobre lo que es la
democracia y, sobre todo, la vaguedad de las mismas.

Existe un conjunto de prerequisitos que debe caracterizar a una sociedad
para que la democracia sea posible; éstos no son automaticos ni idénticos en
todas las sociedades, pero su esencia es reveladora: a) una sociedad puede ser
democratica en la medida en que sus ciudadanos tengan una situaciéon de
igualdad basica frente a la ley, es decir, la posibilidad real de defender sus

derechos fundamentales frente a la autoridad y frente a los otros ciudadanos; b)
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de la misma manera, una sociedad puede aspirar a la democracia cuando sus
ciudadanos tienen la libertad basica de tomar decisiones fundamentales sobre sus
vidas; c¢) una sociedad, para ser democratica, requiere de la existencia de una
diversidad de entidades e instituciones autbnomas y totalmente independientes del
gobierno y con capacidad critica para generar una opinién publica plural y
representativa de la sociedad como un todo; y d) una prensa libre, diversa, critica
y plural.

El nimero de caracteristicas que se pueden atribuir a la democracia para
ser funcional varia segun la definicion que se utilice. Sin embargo, en la mayoria
de los casos, la enumeracién de los requerimientos se emplea para negar su
factibilidad en México. Es evidente para cualquier observador que en la sociedad
mexicana soélo algunos nucleos, quizd minoritarios, alcanzarian a satisfacer el tipo
de requisitos que se apuntaron en el parrafo anterior y, sin embargo, la falta de
cumplimiento absoluto de los requisitos formales no impide la implantacién de los
elementos cruciales que constituyen un esquema democrético. Lo contrario seria
equivalente a caer en la tautologia de negar la democracia porque no hay
democracia.

El planteamiento que se debe elaborar es el de la adopcién de las formas,
estructuras, valores y mecanismos de la democracia real, en paralelo a la
incorporacion de una serie de instrumentos que permitan que todos los grupos de
la sociedad alcancen una participacion efectiva en el ambito de la democracia. Es
decir, la democracia puede venir acompafiada de un proceso de transicion que
cobijara a los grupos mas marginados de la poblacion con el objetivo claro y
preciso de darles cabida en un esquema mas amplio.

Pero ¢qué es la democracia? La definicion mas tradicional -el gobierno del
pueblo, para el pueblo y por el pueblo- no resiste un analisis responsable. En

primer lugar, en ningun pais del mundo ha gobernado "el pueblo”. Excepcién

16



hecha de las ciudades-Estado griegas -donde la poblacién se congregaba en el
agora y votaba directamente sobre los asuntos del gobierno-, todos los sistemas
politicos del mundo estan estructurados sobre la base de la democracia indirecta a
través de la eleccién de representantes. De ahi el concepto de democracia
representativa. En segundo lugar, virtualmente todos los paises del mundo estan
caracterizados por la existencia de una "clase politica", es decir, de un conjunto de
ciudadanos cuya vocacion es el ejercicio del poder (dentro de los partidos
politicos, en la administracion publica, etcétera). En una democracia, la existencia
de individuos que se convierten en politicos profesionales normalmente no impide
el ascenso de otras personas al ejercicio del gobierno (de hecho, si el ascenso
fuese imposible, no seria una sociedad democratica). Pero la existencia de una
“clase politica" es un hecho indisputable que altera, aunque no necesariamente
impide, el ejercicio de la democracia.

Quiza mas importante que los dos factores anteriores, es dificil creer que la
democracia "por y para el pueblo" sea concebible como algo intrinsecamente
viable y a la vez legitimo. Los griegos "inventaron" la democracia por dos razones:
porque era el mejor sistema para garantizar la participacion de la poblacion -y, por
lo tanto, la legitimidad de los procesos sociales y politicos-, y porque la
democracia impedia la tirania y la dictadura’. La democracia fue creada para
evitar que se constituyera un gobierno tiranico sin tener que recurrir a la violencia
o0 a la guerra civil. En esta definicibn tenemos los dos factores criticos para el
funcionamiento de una sociedad democratica: por una parte evitar un gobierno
tiranico (de ahi la necesidad de pesos y contrapesos); y por otra parte la
necesidad de llevar a cabo la alternancia en el poder sin violencia (de ahi la
necesidad de la participacion popular libre a través de los mecanismos electorales
para garantizar el gobierno de las mayorias).

En este esquema, la democracia se convierte en un mecanismo de accion
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social y de participacion politica donde el objetivo no es el gobierno del pueblo,
sino un método para la toma de decisiones por parte de la sociedad? que, a su
vez, impida la tirania. En este sentido, la democracia se convierte en un
instrumento para hacer transparentes las decisiones gubernamentales asi como
para impedir la consolidacion de una dictadura.

Definida de esta manera, la democracia adquiere una dimensién de
realismo que en su version idilica es imposible. La pregunta es como pasar del

esquema en el que hoy nos encontramos al de la democracia.

Pesos y contrapesos

La democracia se hace posible en la medida en que se generan los
instrumentos de equilibrio que la hacen realidad. A estos factores se les llama
"pesos y contrapesos”. La idea de establecer un sistema de balances entre los
poderes constitucionales y de generar mecanismos "automaticos" de equilibrio
surgid de la necesidad de dar forma y cuerpo a las estructuras de la democracia,
donde el objetivo era el de evitar los abusos de cualquiera de los componentes del
poder. Los equilibrios harian que todos y cada uno de los grupos politicos y de los
poderes constitucionales encontrarian limites naturales a su capacidad de accion;
es decir, el poder politico tendria limites que el propio arreglo institucional
impondria. Esta seria la implicacién del cambio del poder politico puro por poder
politico legitimo, donde el segundo entrafia limites a la capacidad de accion de
cada uno de los poderes.

¢,Como se definirian esos limites? En la definicibn de los pesos y
contrapesos entra la combinacion de negociacién con la oposicion y el liderazgo
del gobierno. De adoptarse la segunda vertiente propuesta antes (en el sentido de

que el gobierno defina el modelo del nuevo sistema politico y le de forma en las
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negociaciones), los parametros de accién del poder Ejecutivo previsiblemente
serian mayores que de seguirse la opcion de "remiendos" en la relacibn Congreso-
Ejecutivo y oposicion-gobierno.

Hay dos tipos de pesos y contrapesos: los formales y los informales. Los
primeros se refieren a las facultades efectivas con que cuenta cada uno de los
poderes constitucionales y que entrafian limites a la accion de cada uno respecto
a los otros. En la actualidad, el factor que mas disputa la oposicion es la
predominancia del Ejecutivo sobre el Legislativo, la cual tiene raices no soélo
informales (como los que resultan naturalmente de la existencia de un partido
corporativista como el PRI), sino también formales, como son las atribuciones
constitucionales del Ejecutivo. Este esquema oper6 en la historia de México de
una manera indisputada porque el PRI era un partido abrumadoramente
mayoritario y, en consecuencia, la relacion Legislativo-Ejecutivo era un tema
relevante sélo para los estudiosos, pero no para el funcionamiento politico del

pais.

La separacion de poderes

Uno de los mecanismos formales que las mas diversas sociedades han
desarrollado para incorporar pesos y contrapesos en el funcionamiento de sus
respectivos sistemas politicos ha sido el de la separacién de poderes. La idea
detras de este concepto es muy simple: la mejor manera de evitar la posibilidad de
abusos en el sistema de gobierno es que existan poderes constitucionales que
mutuamente se complementen y vigilen. En este esquema, ninguno de los
poderes es superior a los otros, pero cada uno tiene atribuciones distintas que lo
especializan. Normalmente el poder Judicial tiene por objetivo el de romper los

empates que pudiesen producirse entre el Ejecutivo y el Legislativo; el Legislativo
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generalmente tiene facultades de decision sobre algunas funciones clave del
gobierno (como el gasto) en tanto que el Ejecutivo tiene atribuciones amplias en
materia de politica exterior.

El concepto "separacidon de poderes" resume la idea de los pesos y
contrapesos formales de todo sistema politico; el objetivo de tener esta separacion
de funciones y responsabilidades no es, por si misma, la de limitar el poder de
cada uno, sino la de evitar el abuso del poder -la tirania- por parte de cualquiera
de ellos. En este sentido, la idea de establecer pesos y contrapesos en nuestro
pais -gque, en esencia, implicaria aumentar las facultades y atribuciones de los
poderes Legislativo y Judicial- no implica, por si misma, el acotamiento del poder
del Ejecutivo, sino la creacion de mecanismos de equilibrio respecto al mismo. En
la practica esto implicaria dos tipos de acciones concretas: por una parte seria
necesario llevar a cabo modificaciones legislativas a efecto de fortalecer la
capacidad del poder Legislativo de iniciar leyes y evaluar el funcionamiento del
poder Ejecutivo, es decir, convertirse en parte activa y efectiva de la accion
gubernamental, aunque con responsabilidades distintas a las del Ejecutivo. Un
primer cambio que seria necesario en este rubro seria el de adoptar una nueva
legislacion electoral que confiriera transparencia a los procesos politicos. El
segundo tipo de accion consistiria en definir el conjunto de procedimientos y
mecanismos -las reglas del juego- que gobernarian la relacion entre los partidos
politicos y entre éstos y el gobierno. Para esto seria necesario elaborar un nuevo
pacto social.

Los pesos y contrapesos de caracter informal son de muy diverso tipo pero,
en esencia, tienen que ver con dos grandes vertientes: la de poder real y la de las
tradiciones. El poder real -politico, econdémico, burocrético, social- confiere una
capacidad natural de negociacion a diferentes actores y grupos; todos los

gobiernos del mundo -en su componente tanto Ejecutivo como Legislativo- saben
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bien que no es posible gobernar -legislar, aprobar legislaciones fiscales, etcétera-
en ausencia de una consideracion profunda de los grupos de poder real de su
sociedad. Algunos paises han desarrollado mecanismos extraordinariamente
fluidos para que estos grupos influencien los procesos legislativos y de decision
politica, como es el caso del lobbying en Estados Unidos. La existencia de grupos
de poder real no implica que éstos decidan el actuar gubernamental, sino que los
miembros del Ejecutivo y del Legislativo toman en consideracién sus intereses,
buscando contraponer los objetivos de los diversos grupos para aumentar su
propio margen de maniobra.

Los pesos y contrapesos que son resultado de las tradiciones consisten en
“reglas no escritas" de comportamiento politico que todos las sociedades van
construyendo a lo largo del tiempo. Estas tradiciones son las que han hecho que,
por ejemplo, los paises europeos nombren al director del Fondo Monetario
Internacional y que Estados Unidos nombre al presidente del Banco Mundial: se
trata de acuerdos no escritos que todo mundo respeta y cuyo propdsito es el de
mantener pesos y contrapesos. El mismo tipo de mecanismos existen en todas las
sociedades, confiriendo poder de facto a grupos, instituciones o entidades que, por
tradicidn, se lo han ganado. Uno de los ejemplos mas tipicos de lo anterior son los
bancos centrales de muchos paises, donde la tradicién les ha otorgado un papel
de equilibrio, independientemente de sus atribuciones formales. En el caso de
México, los banqueros privados ejercian funciones de contrapeso en la toma de
decisiones econdmicas del pais. Los mecanismos de pesos y contrapesos
informales son vitales para la estabilidad politica; en tanto que los mecanismos
oficiales y formales le dan estructura a la separacion de poderes, los mecanismos
informales le confieren legitimidad y profundidad.

En el fondo, la esencia del concepto de separacion de poderes reside en

gue el gobierno constituye una responsabilidad compartida por parte de los tres
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poderes constitucionales. Las atribuciones de cada poder hacen que cada uno
tenga una efectiva capacidad de accion en la sociedad, influyendo en el devenir de
la misma. Una efectiva separacion de poderes implica que deja de ser valida la
critica implicita a la que se recurrid hace algunos afios cuando politicos priistas
afirmaban que no querian ser diputados “"para discutir’, sino miembros del
Ejecutivo "para decidir". La separacion de poderes obliga a todos a decidir -y a ser

responsables de sus decisiones.

Hacia un nuevo consenso

El sistema politico mexicano nacid en respuesta a la problematica politica
evidenciada tras el final de la Revolucion. En aquel momento el factor critico era
dar cauce institucional a las diversas fuerzas politicas y sociales, muchas de las
cuales exhibian profundas divergencias politicas e ideolégicas. La Constitucion de
1917 y la conformacion del PNR permitieron institucionalizar las diferencias y
consolidar una base sélida para el desarrollo del pais; se llegd a un consenso
sobre los objetivos y los procedimientos que gobernarian la vida politica. El
consenso de entonces -que podria llamarse "consenso priista”’- le dio al pais la
posibilidad de impulsar el crecimiento econémico y el desarrollo social que se han
alcanzado a la fecha, a pesar de las vicisitudes de los ultimos lustros.

El problema del presente es radicalmente distinto al del pasado. Hoy las
fuerzas politicas que se disputan en el Congreso, en los procesos electorales y, en
general, en la arena politica, no comparten los valores priistas y rechazan el
derecho -0 la legitimidad- del PRI para gobernar unilateralmente al pais; los
partidos de oposicion reclaman transparencia en los procesos electorales y
participacion en los procesos de decision. Para el gobierno, la conservacion del

poder es un objetivo I6gico, natural y legitimo; para la oposicion, aspirar al poder
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es un objetivo igualmente logico, natural y legitimo. La interrogante es como hacer
compatibles ambas expectativas.

La dnica opcion para México es la de procurar un nuevo consenso.
Pretender conservar todo el poder implicaria una creciente pérdida de legitimidad
gue haria insostenible el mantenimiento del propio poder; ceder todo el poder
seria un planteamiento no solo absurdo, sino infantil, pero sobre todo erréneo. Lo
gue México requiere es un nuevo esquema de pesos y contrapesos que permita
reducir las tensiones politicas, canalizar el conflicto y fortalecer la participacion de
la sociedad, a través de los grupos y partidos politicos, en los procesos de
decision. Lo que hay que hacer es evidente; también lo son muchos de los
vehiculos que hay que emplear para alcanzarlo (modificaciones en leyes y
procedimientos, por ejemplo). Aun falta el mecanismo politico para involucrar a
todos los grupos y partidos relevantes en el proceso.

¢,Qué haria que los partidos politicos hoy en la oposicién acepten negociar
y participar en el proceso? Para los partidos que a partir de 1988 tienen la
expectativa de llegar al poder, la Unica posibilidad de incorporarlos en un proceso
politico reside en hacer transparentes los mecanismos de ascenso al poder y en
consolidar bases sélidas que hagan creible la posibilidad de la alternancia en el
mismo. Ambos factores -mecanismos transparentes y posibilidad de alternancia-
son necesarios; cada uno por su lado tiene mérito, pero no suficiente como para
garantizar la institucionalizacion de los procesos. En otras palabras, en un
esquema como éste, el ascenso al poder se determina como resultado de los
mecanismos que han sido consensualmente aprobados y no como consecuencia
de la buena o mala voluntad de cualquiera de las partes. Puesto de otra manera,
una gubernatura, por ejemplo, no podria "darsele" a la oposicién si es que ésta la
gané: la gubernatura es de quien la gana en los procesos electorales, no de un

partido en lo individual.
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Asi como la Constitucion de 1917 constituyd un Pacto Social entre las
fuerzas revolucionarias, el México de hoy requiere un nuevo pacto social que
permita, en las palabras del Presidente, "ponerse de acuerdo en lo fundamental y
discrepar en lo secundario”. Dadas las caracteristicas del México de hoy, el nuevo
consenso que emergeria del pacto social, previsiblemente consistiria en un
acuerdo en dos niveles: el de lo fundamental y el de los procedimientos. Lo
fundamental serian valores como nacién y la soberania del pais, en tanto que los
procedimientos serian las reglas del juego que gobernarian la relacion entre
Congreso y Ejecutivo, y entre el gobierno y la oposicion. El poder Judicial cobraria
una enorme importancia al tener la responsabilidad de mediar, en un sentido
juridico y politico, entre los otros dos poderes y, al menos en el corto plazo, entre
el gobierno y la oposicion. El consenso tendria que ser sobre procedimientos y no
sobre objetivos, primero porque tal cosa seria imposible: cada grupo y partido
tiene objetivos contrapuestos a los demas. Pero, ademas, un acuerdo sobre
procedimientos -una vez aceptado lo fundamental- permitiria una evolucién natural
de los procesos politicos y electorales, independientemente del partido que en un
momento dado detente el poder. En este sentido, el acuerdo institucional debe
llevar a que los mecanismos de pesos y contrapesos regulen la vida politica del
pais, respondan a las demandas de representacion de la sociedad y permitan que
el sistema politico se consolide y logre su continuidad de manera legitima. El
objetivo debe ser el de construir el México del futuro; dado que hay discrepancias
importantes entre los partidos politicos sobre como debe ser ese futuro, la tarea
hacia adelante debe ser la de conformar los mecanismos que permitan canalizar
esos desacuerdos de una manera institucional y transparente. La conformacién de
dichos mecanismos no sélo haria corresponder a la estructura politica con la
social y econdmica, sino que se convertiria en el pivote para alcanzar el éxito en

los procesos de transformacién en los que actualmente esta inmerso el pais.
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A partir del diagnéstico de la problematica politica del México de hoy, en
este estudio se desarrollan una serie de propuestas sobre la manera como se
haran funcionales, de acuerdo con el panorama social, politico y econdmico
actual, los mecanismos de pesos y contrapesos en el sistema politico mexicano.
Estos mecanismos responden generalmente a un conjunto de condiciones
sociales, econ6micas y politicas en un momento determinado. El acuerdo
institucional a partir del cual dichos mecanismos funcionan no se da en el vacio;
en cambio, responde al contexto y desarrollo de las esferas y estructuras sociales.
Asi, los modelos clasicos de pesos y contrapesos, que han servido para vigilar y
controlar al poder, han sido resultado de cambios histérico bruscos. Estos
mecanismos constituyen una respuesta a las demandas por la modificacion de la
estructura politica en una sociedad determinada. El capitulo | describe la gestaciéon
de los mecanismos clasicos de pesos y contrapesos, y describe la historia de
estos mecanismos en México y como éstos han correspondido a situaciones
concretas. La respuesta a un panorama econOmico a través de cambios en la
estructura politica -incorporando mecanismos de pesos y contrapesos-, es de
hecho una manifestacion de la relacion bidireccional que existe entre la estructura
econdmica y politica.

Asi como los cambios en las relaciones politicas exigen un replanteamiento
de la estructura econémica, los cambios en la estructura econémica requieren de
una respuesta paralela de la estructura politica. Esta relacion bidireccional es la
que analiza el capitulo Il. Importantes transformaciones econémicas que algunos
paises estan experimentando constituyen respuestas a cambios sustanciales del
equilibrio y relacion politicos. México no es la excepcion. La actual reforma
econOmica presenta simultineamente dos racionalidades: tiene el objetivo de
enfrentar el largo periodo de estancamiento econémico que ha sufrido el pais y

lograr la recuperacion de su crecimiento; a través de esto, tiene como proposito la
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consolidacion y estabilidad politicas. Sin embargo, la reforma econémica esta
generando nuevas relaciones entre los actores sociales y politicos, y asi, esta
agotando los mecanismos y acuerdos tradicionales del sistema politico mexicano.
Por lo tanto, la transformacién econémica y social del pais requiere un proceso
paralelo de transformacion politica.

Las elecciones del seis de julio de 1988 fueron la mas clara evidencia del
proceso de cambio en las relaciones politicas y del desgaste del sistema politico
mexicano. El deterioro de los mecanismos tradicionales de representacion y el
agotamiento de los acuerdos que regian al sistema politico mexicano se
manifestaron en las elecciones como una crisis de representacion y de legitimidad.
A partir de la contienda electoral de 1988, el capitulo Il sefiala las principales
manifestaciones de los problemas de representacion y legitimidad frente a las
transformaciones que estan sucediendo en la esfera social y econémica.

El agotamiento del sistema politico mexicano ha sido analizado desde
diferentes perspectivas. El capitulo IV hace una sintesis del problema actual del
sistema politico a través de las distintas visiones que presentan los partidos y
analistas sobre la realidad politica en México. Esta sintesis destaca el problema de
representacion en el sistema politico mexicano, ante el cual no existe un acuerdo
institucional que le dé solucion.

El reto del sistema politico mexicano -a partir del diagnéstico que se
presenta en la primera parte del libro-, lo constituye el impulso hacia la
negociacion entre los actores y fuerzas politicas para lograr establecer un acuerdo
consensual sobre las reglas que han de regir el funcionamiento del sistema
politico. Este acuerdo fomentara que los mecanismos formales de pesos y
contrapesos funcionen de hecho, den respuesta a la situacion actual, y que los
mecanismos de representacion ofrezcan efectivamente la posibilidad de que la

sociedad participe en la toma de decisiones del gobierno. La segunda parte de
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libro la constituye un conjunto de propuestas sobre los acuerdos que tenderian
hacia el establecimiento de un nuevo consenso nacional.

La Constitucibn mexicana reconoce diversos mecanismos de pesos Yy
contrapesos, como la division de poderes, un sistema de organizacion del Estado
de tipo federal, y distintas formas democréaticas para la toma de decisiones
publicas -los procesos electorales, la existencia de un sistema de partidos politicos
y la inviolabilidad de los derechos civiles y politicos. Sin embargo, estos
mecanismos no son funcionales. De hecho, el poder se ha concentrado en el
Ejecutivo a costa del Legisaltivo, del Judicial y de los gobiernos locales. Los
acuerdos que se deben negociar versan precisamente sobre las vias especificas y
los procedimientos para hacer operativo el modelo democratico y hacer
funcionales los mecanismos de pesos y contrapesos reconocidos ya en el pacto
Constitucional. En esto consiste la idea de un "nuevo consenso nacional” que
pueda restaurar la legitimidad del sistema politico mexicano. El capitulo V describe
la manera cémo la divisibn de poderes Ejecutivo-Legisativo puede hacerse
efectiva. Esto se lograra sb6lo mediante un acuerdo sobre las reglas de la
competencia electoral y la existencia de un sistema de partidos politicos
competitivo. Ambos elementos son indispensables para garantizar la autonomia
politica del poder Legisaltivo y para volverlo realmente representativo, tanto de la
pluralidad de fuerzas politicas como de las demandas de representacién y
participacion de la sociedad.

La legitimidad del sistema politico se va a recuperar no sélo en la medida
en que se establezcan las nuevas reglas del juego politico, sino en que éstas
efectivamente se cumplan y existan mecanismos para sancionar sus violaciones.
De ahi la trascendencia de un poder Judicial que pueda asegurar que la
Constitucion y las leyes derivadas de ésta se cumplan efectivamente, y que

ademas proporcione vias para que los mismos ciudadanos puedan vigilar a sus
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gobernantes en el ejercicio del poder. El capitulo VI explora el papel que el poder
Judicial pude jugar en el momento politico del México de hoy, asegurando la
existencia efectiva de un estado de derecho y limitando los excesos del
presidencialismo. Ademas propone vias para mejorar su desempefio como
mecanismo de contrapeso politico.

La ineficacia de los mecanismos constitucionales de pesos y contrapesos
no solo ha llevado a la concentracién del poder en manos del Ejecutivo, sino a la
centralizacion del mismo a costa de los gobiernos locales y de las
heterogeneidades regionales. A partir de la reforma econdémica, los costos del
centralismo se hacen mas que nunca evidentes. Hoy en dia existe una conexién
estrecha entre la efectividad de la reforma econdmica y un proceso de
descentralizacion. Esta Ultima, sin embargo, no debe ser solamente administrativa,
sino politica. El capitulo VII analiza la estrecha relacion que existe, por un lado,
entre la reforma econdmica y la necesidad de descentralizar la toma de decisiones
politicas y econOmicas; y por otro, entre la descentralizacion y la necesidad de
democratizar el sistema politico mexicano. Estos tres elementos interactian para
conformar el panorama politico y hacen evidente el vinculo entre una economia
abierta y un sistema politico abierto.

Los mecanismos formales de pesos y contrapesos, como la separaciéon de
poderes y la descentralizacion, adquieren profundidad sélo a partir de la existencia
de un sistema politico abierto y democréatico que garantice la participacion de la
sociedad en la toma de decisiones publicas. Para ello se requiere de un sistema
de partidos politico competitivo, que represente opciones reales para los
ciudadanos, y de un conjunto de reglas aceptadas consensualmente que regulen
los procesos electorales y establezcan quién estd legitimado para tomar las
decisiones publicas. El Capitulo VIII explora la posibilidad de que en el sistema

politico mexicano se desarrolle un sistema de partidos politicos competitivo y que
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éste se constituya como un espacio plural de comunicacién entre la sociedad vy el
gobierno. Para ello, es necesario que los partidos politicos lleven a cabo reformas
internas, en distintos niveles, que los hagan capaces de ser verdaderamente
representativos.

En conjunto, los acuerdos institucionales que han de regir el funcionamiento
del sistema politico mexicano deben partir de un consenso entre los principales
actores del mismo. So6lo de esta manera, se lograra conformar la estructura
politica que el pais requerird en el préximo siglo, vision que es presentada en el

Epilogo de este libro.
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MODELOS DE PESOS Y CONTRAPESOS

México esta sufriendo transformaciones de gran envergadura. El proceso
de liberalizacion econdmica responde a la necesidad de recuperar el crecimiento
econdémico y, con esto, elevar los niveles de vida de los mexicanos. Sin embargo,
el acuerdo politico institucional se ha mantenido intacto. Este acuerdo resolvio el
problema del desequilibrio politico en el México posrevolucionario, y resultd
sumamente exitoso en su objetivo de promover el cambio con estabilidad politica.
Sin embargo, las transformaciones ocurridas en las Ultimas décadas desbordan
las reglas del pacto historico que las hizo posibles.

El camino hacia formas mas complejas de organizacién tanto econdmica
como social exigen de un desarrollo paralelo en las instituciones politicas; su
ausencia pone en peligro el orden politico. Es por ello dificil conjugar procesos de
cambios profundos con estabilidad politica. Durante un largo periodo México ha
constituido una excepcion. Sin embargo, el acuerdo institucional que permitid por
muchos afos el cambio con estabilidad, ahora lo obstaculiza y no ofrece ninguna
garantia para la convivencia pacifica entre los diferentes actores politicos.

Por ello resulta evidente la necesidad de transformar las estructuras, asi
como los mecanismos y procedimientos que caracterizan al sistema politico. Es
necesario reestablecer mecanismos que permitan equilibrios entre las diversas
fuerzas sociales, eviten el abuso del poder, y que sean lo suficientemente flexibles
para adaptarse a las cambiantes condiciones de la realidad. Para ello es preciso
darle forma a un nuevo acuerdo institucional.

Este capitulo esta dedicado a analizar el origen y la naturaleza de un
arreglo politico critico para la estabilidad politica: los pesos y contrapesos. No sélo
en su elaboracion teédrica, sino como el marco institucional que diversas

sociedades han desarrollado para evitar los abusos de cualquiera de los
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componentes del poder y para asegurar una interaccion en equilibrio de todos los
actores politicos.

Las sociedades contemporaneas que han incorporado mecanismos de
pesos y contrapesos han logrado un equilibrio dinamico que ha permitido a sus
sistemas politicos cambiar y adaptarse, sin interrumpir ni obstaculizar su propia
dinAmica de desarrollo. De ahi la importancia del concepto de pesos y
contrapesos para el momento politico que vive el pais. Aunque este concepto
tiene ya una larga tradicion en México y la intencionalidad de su aplicacion ha
estado presente en nuestras constituciones, es necesario rescatarlo y replantearlo.
Mecanismos efectivos de pesos y contrapesos, con equilibrios tanto sociales como
constitucionales, no sélo daran respuesta a los problemas de representacion y
participacion del sistema politico, sino también a las nuevas relaciones y
demandas que la reforma econdmica esta generando, provocando un circulo

virtuoso que fortalecera y asegurara su éxito.

El concepto de pesos y contrapesos y la separacion de poderes

El concepto de pesos y contrapesos es tan antiguo como la propia reflexion
sobre las cosas de la politica y ha sido propuesto y reformulado en todas las
épocas. Es por ello que en la teoria contemporanea confluyen cuatro grandes
tradiciones del pensamiento politico:

a) De la teoria clasica, transmitida como teoria aristotélica, se hereda la
tipologia de las formas de gobierno, entre las cuales se distinguen tres formas
puras -democracia, aristocracia, monarquia- y tres formas corruptas -plutocracia,
oligarquia, tirania-, segun aquél que detenta el poder gobierne de acuerdo al
interés general o al interés propio. Asimismo, dicha tradicion lega al pensamiento

politico y juridico de Occidente la distincién entre las tres funciones basicas del
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gobierno: la legislativa, jurisdiccional y administrativa, asi como la necesidad de
que estas actividades no estén asentadas en la misma persona u érgano para
evitar que todo el poder se concentre y se dé lugar a la tirania *.

b) La tradicion medieval lega la teoria de la soberania popular. Los juristas
medievales elaboraron la teoria de la soberania popular partiendo de algunos
pasajes del Digesto, los cuales sirvieron para demostrar que, sea cual fuere el
efectivo detentor del poder soberano, la fuente originaria de este poder es siempre
el pueblo; esto abrié camino a la distincién entre la titularidad y ejercicio del poder.
Més tarde en una de las obras fundamentales del pensamiento politico medieval,

el Defensor Pacis de Marsilio de Padua, se afirma abiertamente, y se demuestra

con diversos argumentos, el principio segun el cual el poder de hacer las leyes
concierne Unicamente al pueblo, el cual atribuye a otros tan solo el poder derivado
de la funcién ejecutiva®.

C) De las teorias del contrato social, la idea de que el origen de la sociedad y
el fundamento del poder politico se encuentra en un contrato, es decir, en un
acuerdo que significa el fin de un estado de naturaleza y el inicio de un estado
social y politico. El contrato consiste en que los ciudadanos de una nacién
transfieren a un gobernante parte de sus derechos privados, el cual a su vez
garantiza el bien comun de los ciudadanos y se obliga a si mismo a ejercer el
poder de conformidad con las reglas previamente establecidas. Las implicaciones
mas importante de esta concepcion son, por un lado, la libertad e igualdad entre
los hombres como base de la construccion de toda sociedad, y por el otro, el
principio politico fundamental de que el poder se encuentra limitado por los
mismos términos del contrato, de donde emana su legitimidad. Esta nocién mas
tarde evoluciona hacia la teoria moderna del Estado de derecho constitucional
segun la cual el gobierno, para ser legitimo, debe actuar conforme a las leyes y

dentro del limite de los derechos inviolables.
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d) De la teoria formulada por Montesquieu en el Espiritu de las leyes, se

hereda el célebre principio de separacién de poderes, que él toma y reelabora de
la tradicion clasica, y en la que establece que para evitar la tirania y asegurar asi
la libertad es necesario que el poder se divida en los tres 6rganos que forman al
Estado, y que cada uno ejerza su funcién compensadora y modificadora. Si el
poder Legislativo, el poder Ejecutivo y el poder Judicial estuvieran en manos de un
so6lo organismo no habria garantia para la libertad politica.

El concepto de pesos y contrapesos y la separacion de poderes no es, sin
embargo, una elaboracion artificial de tedricos, juristas o politélogos. Es el
resultado de la experiencia politica en toda la historia de Occidente al generar
mecanismos automaticos que permitan evitar los abusos de cualquiera de los
componentes del poder y asegurar una interaccion en equilibrio de todos los
actores politicos.

Para ilustrar lo anterior, se presentan a continuacion las experiencias de
diversas sociedades que lograron establecer y consolidar mecanismos de pesos y
contrapesos en sus sistemas politicos. La constante presente en todas ellas es el
cambio, el movimiento hacia formas mas complejas de organizacion tanto
econdmica como politica y social. La diversificaciéon de las fuerzas sociales trae
como consecuencia inevitable una continua alteracion de la estructura de poder
gue, al chocar con marcos institucionales estaticos, irrumpen en crisis e
inestabilidad politicas. Por ello, la tarea ha consistido en adaptar los acuerdos
institucionales a realidades cambiantes y con ello reestablecer mecanismos
efectivos de pesos y contrapesos.

El desarrollo tedrico se ha nutrido de estas realidades y se ha convertido,
en la mayoria de los casos, en una voz legitimadora del cambio. Sin embargo, el
mundo de las ideas a su vez se ha adelantado a estos procesos impactando el

devenir de los acontecimientos. Lo que a continuacion se presenta es un intento
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de conjugar ambas dimensiones.

La polis griega

Fueron los griegos quienes inventaron la politica. Ademas de la palabra
concreta, casi todos los términos de la actual ciencia politica tienen un origen
griego. También fueron los primeros en reflexionar sobre los problemas del
Estado, su gobierno, las relaciones entre los diferentes grupos sociales y el
funcionamiento de las instituciones. Asimismo, los griegos han sido los primeros,
entre todos los grupos humanos, en crear un tipo de Estado que exigia de todos
los que formaban parte de él una participacion real en la vida politica, en la vida de
la ciudad, en la polis. Esto explica la pasién que la politica despertd entre los
griegos y explica también que la ciencia politica haya surgido espontaneamente
entre ellos (2).

Una de las primeras disputas de que se tenga noticia en torno a las
diferentes formas de organizacion politica y de gobierno es narrada por Herodoto.
El es el primero en presentar la célebre trilogia monarquia-aristocracia-
democracia, sobre la cual mas tarde profundizara Aristételes y que influira el
pensamiento politico hasta hoy en dia.

Aprovechando el legado teérico de sus antepasados, Aristdteles marca un
hito en la historia de las ideas politicas. Al profundizar sobre las tres formas de
gobierno y al hacer una distincion entre las formas puras e impuras, Aristoteles
proyecta una de sus mayores preocupaciones: la propension a formas tirdnicas de
ejercicio del poder, que se alejan de las leyes y de los intereses de la colectividad.
Esta misma preocupacion lo lleva a indagar sobre la naturaleza del Estado y el
funcionamiento del gobierno reconociendo en este ultimo las siguientes funciones:

1) la de promulgar las leyes, 2) la de adjudicar y aplicar las leyes a los individuos y
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3) la de administrar la cosa publica®. Es decir, las funciones de gobierno son la
legislativa, jurisdiccional y administrativa las cuales se deben complementar y
vigilar para que ningun poder se erija por encima de otro.

La labor tedrica de Aristoteles, y en general de los fildsofos griegos,
correspondid a la par a una clasificaciéon logica y a la descripciéon concreta de los
regimenes politicos que existieron en la antiguedad helénica. La Politica de
Aristételes es, en este sentido, menos una teoria que una exposicién razonable de
los hechos.

El desarrollo politico experimentado por las ciudades griegas y su
desenlace en formas democraticas de gobierno y de toma de decisiones,
obedecieron a una dinamica marcada por dos acontecimientos interrelacionados:
un estado de guerra permanente y la aparicion del comercio mercantil. La primera
influyé en la superacion de las instituciones monarquicas ya que produjo el
predominio de la nobleza militar y con ello el surgimiento de un gobierno
aristocratico. Pero los cambios econdmicos que se sucedieron a partir del siglo VII
a.c., principalmente con la difusién del comercio maritimo, tuvieron un impacto
determinante sobre la forma de organizacion politica. La formacién de una
burguesia ciudadana vino a modificar la estructura de poder imperante y con ella
la necesidad de reformular los acuerdos institucionales de la contienda politica. El
resultado fue el surgimiento de la oligarquia plutocratica, donde el acceso a
organos de decision estuvo restringida a la aristocracia y al estrato de la burguesia
con mayor poder econdmico. Sin embargo, este arreglo institucional no
reestablecidé el equilibrio entre las diferentes fuerzas sociales. El problema de
participacion y representacion de la burguesia y de los estratos mas pobres quedo
sin solucionarse.

La ausencia de canales institucionales de participacién para ciertos grupos

de la burguesia -que apoyaban el ascenso de gobiernos tirdnicos- hizo necesario
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abrir al sistema politico a estos grupos. La democracia surge como el convenio
social que reconoce la existencia de esta nueva clase social, proporcionandole
canales adecuados de participacién y sometiendo esta diversidad de intereses a la
ley; en otras palabras, reestableciendo mecanismos efectivos de pesos y

contrapesos.

La experiencia europea del periodo medieval

En el largo periodo de diez siglos que comprende la Edad Media -desde la
caida del Imperio Romano hasta el siglo XV- es posible reconocer que en Europa
se generd un macrosistema politico que logré tener éxito durante varios siglos; su
desarrollo ejemplifica a aquellos sistemas que limitan al poder con flexibilidad y
dinamismo®.

A la gran unidad politica representada por la Roma Imperial, le sucede el
fraccionamiento y la dispersion del poder. Los mecanismos de control imperial -un
gobierno central fuerte y una maquinaria burocratica eficaz- no resisten los
embates de las invasiones barbaras. El Imperio pierde el monopolio sobre el uso
de la fuerza fisica y con ello abre posibilidades a nuevas formas de dominacioén.
Aprovechando este vacio politico, la aristocracia terrateniente y eclesiastica se
aseguran una posicion dominante en la arena politica medieval.

Sin embargo, ésta no es capaz de proporcionar mecanismos o instituciones
gue reestablezcan el equilibrio perdido. Por ello, lo intentos de reunificar al
Occidente sobreviven durante los primeros siglos de este periodo; intentos
infructuosos debido a que el poder creciente de la aristocracia terrateniente y la
extension de su autoridad, minan las posibilidades de creacién y la consolidaciéon
del poder en el centro.

El afianzamiento de la aristocracia terrateniente como clase hegemonica no
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reestablece el equilibrio unitario, pero si equilibrios fragmentados, a través de la
creacion de unidades politicas y econOmicas -microsistemas- que, al interactuar
dentro y entre si, fueron desarrollando un macrosistema politico con redes de
equilibrio en dos niveles®.

A nivel micropolitico, la red de equilibrios descansaba sobre la relacion de
vasallaje; sistema basado en acuerdos o pactos mutuos en donde el sefior
concede tierras y proteccion a un noble de menor rango a cambio del
reconocimiento de su autoridad, obediencia y lealtad. Es asi como, sobre la base
de los siervos, se establece toda una piramide de sefiores feudales hasta culminar
con el emperador. Esta serie de soberanias fragmentadas a lo largo de toda la
formacion social facilitan el equilibrio y la estabilidad politica por varios siglos.

A nivel macropolitico los equilibrios se establecen a través de la division
funcional del poder. Entre los dos grandes poderes de la Edad Media, el
emperador y el papa, se establece un conjunto de competencias y funciones
diferenciadas. El emperador tiene autoridad sobre los asuntos temporales y el
Papa sobre los asuntos espirituales. Pero existen ademas asuntos en los cuales
los dos 6rganos tienen competencia compartida y deben colaborar entre si para el
bienestar de la monarquia. Esta divisién de funciones satisfizo la importantisima
funcién de impedir que sus actividades competitivas llevasen al sistema politico en
una direccioén de aniquilamiento total.

La relacion entre los niveles micro y macro, materializada en la relacion de
la nobleza feudal con el rey, contiene elementos de ambos subsistemas. Entre el
rey y la nobleza también existe una relacion de vasallaje, pero a su vez existen
competencias y jurisdicciones diferenciadas. Aunque a primera vista hay
contrapesos efectivos y parece existir un empate entre ambos poderes, las
monarquias medievales fueron una amalgama inestable de soberanos feudales y

de reyes débiles.
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Asimismo, este macrosistema politico es lo suficientemente flexible para
permitir instancias de libertad en los margenes®. Es asi como surgen ciudades
libres con formas semi-democraticas de gobierno. Todas ellas logran arrancar al
poder establecido cartas, fueros o patentes que garantizan o amplian sus
libertades y que limitan, en la practica, el poder del soberano. Es de esta manera
como se logra formar un sistema ecolégico de intereses que permite a los actores
politicos y econdmicos proseguir con flexibilidad sus propios proyectos.

No cabe duda que el surgimiento de este tipo de arreglo politico respondié
a realidades histéricas y materiales concretas, pero sus matices y peculiaridades
fueron determinadas por la fusién de dos tradiciones de organizacion politica y
social: la germanica y la romana’. La tradiciéon germanica exige que el poder sea
confirmado por el pueblo y que el gobernante responda de sus actos. Antes de
entregarle el poder al gobernante, el pueblo le podia exigir la celebracion de un
pacto, en el que se estipulaba que, si el gobernante cumplia su parte, el pueblo lo

obedeceria, e si no, non. Asimismo, la tradicion germanica, impregnada de valores

de lealtad y cohesion, anteceden y facilitan las relaciones de vasallaje. Por su

parte, Roma hereda a este sistema su concepcion legal y administrativa. Dura lex

sed lex, pacta sunt servanda y otros principios que imbuyen un respeto racional a

la ley, limitan tanto a los gobernantes como a los subditos, establecen principios y
reglas generales, y obligan a que la autoridad gobierne bajo principios
transparentes, escritos y objetivos®. Asimismo, la administracién romana que
Europa hereda sefala competencias y jurisdicciones diversas, funciones que
ciertos érganos realizan, un aparato burocréatico y un cierto ideal de racionalidad
en las decisiones.

Esta mezcla produce un sistema que algunos teéricos medievales llamaron
la Republica Cristiana®; elaboracién teérica que comprendié y abarcé la diversidad

de instituciones, normas, tradiciones y valores que pululaban en el gran mosaico
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europeo, y cuya intencion Ultima era comprender aquellos factores que
determinaron y equilibraron, por casi un milenio, el funcionamiento de los sistemas

reales de gobierno *°.

El modelo inglés vy el contrato social

Al analizar la constitucién inglesa, Montesquieu™ encontré que, al estar el
poder organizado en diversas corporaciones que lo compartian, se creaba un
mecanismo que aseguraba que los derechos fundamentales de la poblacion
fueran respetados por el poder publico. El éxito de este arreglo politico -
formalizado en la constitucion- consistia en integrar los intereses aristocraticos y
oligarquicos con los del pueblo y los del monarca (los diversos estamentos
weberianos) en un sistema complicado que nadie podia por si mismo modificar,
creando un sistema natural de equilibrios -un sistema ecoldgico de intereses, con
un mecanismo homeostatico- que se ajustaba al desarrollo real de las fuerzas
econdémicas sociales y politicas'%.

Es por ello que la monarquia de los Estuardo desencadend una revolucion
politica, al intentar romper con este sistema natural de equilibrios y querer
consolidar su poder absolutista. Esta revolucion logré preservar las caracteristicas
primitivas del sistema tradicional y acentuar sus caracteristicas democraticas,
garantizando a la nueva clase -la burguesia comercial, industrial y financiera- sus
prerrogativas y derechos®.

Desde entonces, el parlamento se convirti6 en el instrumento de una
politica comun de la aristocracia y la burguesia, opuesta a la extension del poder
real y partidaria de su limitacién. Posteriormente, cuando la burguesia se
consolida como clase hegemonica, se promueve la extensién del sufragio y el

debilitamiento de la Céamara de los lores, convirtiendo al parlamento en el
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instrumento de la burguesia para establecer una democracia liberal.

El intento de explicar y justificar estos procesos politicos motiva la aparicion
en Inglaterra de ideas que, fundadas en la tradicion intelectual europea,
encuentran un angulo novedoso. Esta es la "teoria del contrato social", que
aparece como la hipétesis de fundacién de la sociedad. Thomas Hobbes'* y John
Locke®® son los autores mas caracteristicos de esta posicién. Estos autores
respondieron e intentaron explicar las circunstancias concretas en que vivieron y la
gran revolucién que transformé a su patria en el siglo XVII. Hobbes, que vivio los
horrores de la guerra civil, la cual culmina con la decapitacion del rey Carlos | y los
excesos de la republica bajo el "protector" Cromwell, quedd impresionado de la
crueldad que el hombre muestra con el hombre cuando no existe un gobierno que

imponga el orden y la paz, homo hominis lupus est. De esta experiencia se deriva

su descripcién sobre el estado de naturaleza como un estado de guerra
permanente, de todos contra todos, y en el cual, una vez que los hombres se
cansan de la guerra, se da lugar a un pacto entre los contendientes por el cual
ceden su derecho de autogobierno, a condicién de que todos hagan lo mismo y
entreguen ese poder a un representante. EI compromiso de este udltimo es
conservar la paz interna y defender al grupo de la amenaza externa.

Locke vivio la segunda revolucién inglesa a finales del siglo XVII, durante la
cual la burguesia naciente exigia que se le garantizaran sus derechos de
propiedad y su derecho a intervenir en el gobierno del reino. Después de la
abdicacion del rey Jacobo Il y la toma del poder por Guillermo y Maria de Orange,
la revolucién de la burguesia habia quedado casi completa. So6lo faltaba un
aparato conceptual para legitimar la revolucién. Este planteamiento debia
considerar los mecanismos que aseguraran el respeto a la vida y a la propiedad*® -
caracteristica constitutiva de su identidad de clase-, asi como definir los medios

politicos capaces de garantizar ese respeto. Esta funcién la cumplié la teoria
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politica de Locke. Este autor da contenido al contrato social en la Inglaterra del
siglo XVII, donde la propiedad territorial adquiere caracteristicas centrales. En el
proceso nacen las libertades civiles y el gobierno parlamentario fundamentado en
leyes decididas por los hombres.

A partir de esta concepcion contractualista se plantea la revolucionaria
posibilidad de que el pueblo revoque al gobernante su mandato y reasuma su
soberania y libertades originales, las cuales son siempre imprescriptibles e
inalienables, puesto que "el pueblo tiene en todo momento el inalienable derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno"’. Se gesta asi un gobierno
acordado por los hombres haciendo uso de dos condiciones basicas: su libertad
para llevar a cabo actos politicos y la igualdad entre los hombres. Pasando este
punto -el reconocimiento de la libertad e igualdad de los hombres-, las teorias
monarquicas caen como castillo de naipes. A partir de entonces, el ejercicio del

poder ya nunca seria igual.

El modelo francés

El sistema politico francés es el producto de una larga evolucién, cuyo
punto de partida esencial se remonta a 1789. Este afio es el inicio de la edad
moderna de Francia y el fin del llamado antiguo régimen. Es también el afio en el
gue se materializa el impacto del pensamiento ilustrado: las ideas de igualdad y
libertad asi como de soberania popular, minan de manera irreversible la fuente de

legitimidad tradicional de la monarquia. Los discursos sobre el origen de la

desigualdad entre los hombres y el Contrato social, obras ambas de Rousseau,

sientan las bases filosoéficas para el derrocamiento del antiguo régimen. Por ello la
Revolucion Francesa y la Declaracion de los Derechos del Hombre son

fundamentalmente rousseaunianas.
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Es en este contexto intelectual en el que la monarquia llega a su fin. Sin
embargo, éste no fue el Unico factor que determina su derrocamiento. Fueron las
propias equivocaciones de la vieja monarquia, que no se supo adaptar a la nueva
situacion creada por el progreso de la burguesia, las que provocaron el choque
revolucionario. Como consecuencia inmediata de esta revolucion, resulté un
trauma profundo, que rompié durante largo tiempo el consenso nacional, es decir,
el acuerdo de los ciudadanos sobre un nimero de normas comunes que les
permitan vivir unidos. Por lo tanto, tampoco se crearon las instituciones que
reestablecieran el orden politico. Durante todo el siglo XIX, estas condiciones
histéricas provocaron la necesidad de buscar de manera constante un
compromiso dificil que permitiese fundar un régimen aceptable para la mayoria de
los franceses®. Se experimenta con los regimenes monarquico, republicano,
imperial y, durante la republica, con los modelos parlamentario y presidencial.
Desples de esta serie de experiencias breves y variadas, la republica
parlamentaria constituyéo un marco de este tipo mas o menos estable, que se
aplico durante un siglo.

Pero es hasta el momento en que se logra establecer un régimen que
incorpora elementos del régimen presidencial con elementos del régimen
parlamentario -que permite gobiernos fuertes y libertades democraticas en un
régimen pluripartidista- cuando por fin se encuentra un equilibrio estable entre las

diversas fuerzas politicas, entre la tradicién y la modernidad.

El modelo norteamericano

Inicialmente, la revuelta de las trece colonias de América contra la metrépoli
inglesa no es el combate de un sistema contra otro. Los colonos no luchan contra

los nobles y el rey de Inglaterra: su rivalidad comercial con las empresas
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metropolitanas es causa principal del conflicto’®. Sin embargo, una vez iniciada la
lucha era preciso darle una perspectiva ideolégica que actuara como fuerza
unificadora. Los principios de la revolucion cultural propagados por toda Europa, a
través de Hobbes, Locke y Rousseau, sentaron las bases para establecer la Unica
plataforma politica posible: una sociedad liberal e igualitaria contra la vieja
sociedad monérquica y aristocratica.

Una vez obtenida la independencia, los nuevos estados se enfrentaron ante
un dilema: mantener su autonomia o buscar un tipo de arreglo que organizara la
convivencia entre ellos. El temor a perecer como nacidon motivd a que se
conformase una confederacion. Sin embargo, este tipo de arreglo resulté ser
sumamente débil y se impuso la necesidad de un poder central fuerte. Con ese
propésito, se reunié la Convencion en Filadelfia en 1787 y fue esta Convencion la
gue voto la actual Constitucion de Estados Unidos. Esta Constitucion es una obra
de compromiso entre las tendencias federalistas que exigian el reforzamiento de la
autoridad de la Union y las tendencias antifederalistas que querian mantener la
independencia de los Estados; por ello la Constitucibn no establecié un poder
federal suficientemente fuerte. A pesar de ello, con el triunfo de los estados del
norte en la Guerra de Secesion (1865), los poderes federales y el gobierno central
se fortalecieron, a la vez que se consolidé la ideologia liberal y el capitalismo.

El experimento politico realizado en Estados Unidos a fines del siglo XVIII
buscé dividir el poder para asegurar que ningun grupo pudiera obtener tal parte
que pudiera tiranizar al resto de la sociedad®. Sélo en esto se sigui6 la tradicién
politica clasica; su genio consistié en disefiar mecanismos de retroalimentacion
gue mantuvieran un equilibrio dinamico -homeostasis- en la sociedad politica y
gue éstos actuaran con transparencia. En el modelo norteamericano estos
mecanismos para asegurar la homeostasis fueron: una constitucion capaz de

transformarse en el tiempo; la separacion de poderes (Ejecutivo, Legislativo y
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Judicial); la divisién del poder Legislativo en dos cuerpos con funciones, origen y
términos diferentes; un poder Judicial descentralizado, con integrantes
determinados por la ley o electos popularmente; la colaboracion de los poderes en
las funciones de gobierno; elecciones con términos fijos para la renovacion del
poder Legislativo; un mecanismo de control permanente y estable, la Suprema
Corte, cuya funcién es evaluar la actuacion de los otros mecanismos contra el plan
constitucional, pero sin poder coactivo propio para hacer valer sus juicios; una
variedad de jurisdicciones territoriales, estableciendo un éambito federal y

gobiernos y jurisdicciones locales y municipales.

Los modelos conceptuales de la separacién de poderes en México

En el modelo mexicano se encuentran influencias formales del pensamiento
de Rousseau principalmente, y en menor medida e indirectamente de Hobbes y
Locke, y Thomas Paine, a partir de la Constitucion americana y los debates del
Federalista. Estas influencias quedaron plasmadas en los diferentes documentos
constitucionales a partir de la llamada Constitucion de Apatzingdn hasta la
presente Constitucion de 1917, en conceptos como el de la "soberania originaria
del pueblo y su derecho a modificar su forma de gobierno”, o en las garantias a los
derechos individuales?. La Constitucién norteamericana fue el modelo que
adoptaron las constituciones mexicanas en su parte organica, incluyendo la
separacion de poderes y la unién federal®®. También encontramos en la
organizacion politica del pais influencia formal e informal de las ideas
corporativistas de los teéricos de Salamanca, a través de la tradicion legal colonial
y las Leyes de Indias -que estuvieron vigentes hasta mediados del siglo XIX-, asi

como las ideas de las juntas municipales de gobierno que surgieron en 1808,

principalmente encarnadas en el licenciado Primo de Verdad, Fray Servando
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Teresa de Mier, Ramos Arizpe, Fray Melchor de Talamantes y Azcarate, los
claustros universitarios y los colegios de abogados que participaron en los
procesos de estructuracién del nuevo Estado mexicano®.

Estas dos tradiciones se han mezclado en formas diversas a través del
tiempo para ir conformando un Estado que integra caracteristicas de ambas. Los
ejemplos son muchos: las garantias individuales y las garantias sociales; la
democracia formal y los esquemas corporativistas; la igualdad juridica y las
legislaciones especiales; la propiedad individual y la propiedad social; las
libertades econdmicas y el intervencionismo estatal en la economia; la separacion
formal de poderes y la supremacia presidencial; la modernidad y la tradicién,
etcétera. México es como una piramide que ha venido estructurandose en estratos
gue se superponen unos a otros. Cada nueva adicién al conjunto se integra sobre

las partes ya existentes, y toma parte de su significado del sustrato®*.

Intentos por establecer mecanismos formales de pesos y contrapesos

Una vez alcanzada cierta estabilidad, los gobiernos de México, lo mismo
gue los de otras naciones, han desarrollado algunos mecanismos de pesos y
contrapesos. Estos siempre han servido para crear regimenes mas estables en el
mediano y largo plazo®. Desde el periodo colonial existieron mecanismos que
aseguraban el reparto del poder entre los actores politicos y que funcionaban para
balancear y equilibrar el uso del poder. A semejanza del sistema inglés descrito
por Montesquieu, la constitucién espafiola -la colonial mexicana incluida- también
era un sistema ecolégico de intereses en equilibrio homeostético, pero ciertos
mecanismos internos de la monarquia buscaban como objetivo principal

26
|

acrecentar el control y la integracion del vastisimo imperio espafiol®, impidiendo el

crecimiento de fuerzas centrifugas, dificultando y obstaculizando posteriormente el
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rapido desarrollo de la sociedad y de la economia?’.

Las circunstancias que se presentaron a partir de 1808 en México y en
Espafia cumplian cabalmente las condiciones que la teoria exigia para que el
pacto anterior fuese considerado disuelto y el pueblo tuviera la libertad de hacer
un nuevo contrato. Esta teoria politica permite abiertamente la posibilidad de que
los individuos reasuman su libertad original y establezcan un nuevo pacto politico
mas adecuado a las circunstancias. Asi, los representantes de la faccién
insurgente, reunidos en el Congreso General en Chilpancingo en 1814, que se
decian representantes de todo el pueblo, pudieron organizarse politicamente bajo
un régimen republicano de division de poderes. Es interesente hacer notar, sin
embargo, como en los mismos documentos que expresan las ideas
contractualistas se filtran conceptos de instituciones que reflejan los vinculos
tradicionales, como el monopolio religioso de la iglesia catdlica, los fueros y
privilegios legales, el reconocimiento a la existencia de comunidades indigenas,
etcétera.

El periodo comprendido desde la Independencia hasta la muerte del
presidente Juarez en 1872, contempla una multitud de intentos infructuosos por
restablecer en el sistema politico los mecanismos de pesos y contrapesos. La
Constitucion de 1824 establecié los mecanismos formales y durante cuatro afios
parecié posible que el pais lograria consolidar la forma republicana de la
separacién de poderes. Pronto los conflictos de las élites se profundizaron, los
intereses particulares de grupo, regionales e ideoldgicos tomaron primacia sobre
los intereses nacionales y se inicié un periodo de anarquia, pronunciamientos y
cuartelazos, y de guerras civiles y extranjeras.

En este medio siglo se experimentaron los regimenes federal y central, el
imperio y la dictadura; se establecieron congresos unicamerales y bicamerales; se

inventd el Supremo Poder Conservador con funciones politicas que en realidad
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correspondian a la Suprema Corte de Justicia; y se altero la Constitucion infinidad
de veces. Solo después de la muerte de Juarez se inicia un breve periodo en que
la democracia y la separacién de poderes, con base en la Constitucion de 1857,
cobran realidad en la Republica Restaurada, durante la administracion del
presidente Lerdo de Tejada. Este breve cuatrienio "democratico” cede su lugar al
régimen personal de Porfirio Diaz?®.

El Porfiriato reorganizé un mecanismo de pesos y contrapesos durante su
periodo de gobierno®, pero la excesiva dependencia en el presidente Diaz impidi6
gue se institucionalizara. En el periodo posrevolucionario estos mecanismos se
reestablecieron e institucionalizaron, a partir de la presidencia de Calles, con la
fundacién del Partido Nacional Revolucionario y, mas tarde, con la estructuracion
de los sectores en el PRM. De esta manera, el partido y sus sectores, ademas de
constituir un instrumento de control, sirvieron como mecanismos de pesos Yy
contrapesos frente al poder formal del presidente. En los dltimos veinte afios, con
el crecimiento y creciente complejidad del pais, estos mecanismos han sufrido un
serio desequilibrio al fortalecerse diversos grupos sociales, particularmente la
burocracia federal en detrimento de los sectores de menores ingresos y de las
capas medias de la sociedad.

Es interesante observar que, primero el Porfiriato y después el sistema
posrevolucionario®, intentan crear un sistema ecolégico de intereses que los
apoye y permita el desarrollo de las fuerzas sociales, pero éste entra en
dificultades por su estructura misma. Esto ocurre, en primer lugar, porque el
sistema estd fundamentado en una estructura excesivamente simple, con un
grupo limitado de actores politicos, con altos costos de entrada y con reglas que
no premian la competencia, lo que hace que rapidamente se convierta en un club
exclusivo y privilegiado, que no es capaz de modificarse, al tiempo que la sociedad

general se amplia, y que opta por enfatizar los elementos de control social para
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preservar su status favorecido.

En segundo lugar, la estructura se debilita porque ésta parte de un
compromiso entre un grupo muy reducido, constituido por las élites modernas (con
una abrumadora mayoria que sigue dominada por formas de organizacién y
valores de tipo antiguo), en el cual se da la unificacion a través de lazos
personales en una gran piramide, pero que guarda intactas las referencias teéricas
de la legitimidad moderna. las cuales se vislumbran como un objetivo que debe
ser alcanzado®. Finalmente, el mecanismo homeostatico de este sistema de
intereses se fue modificando con el tiempo, favoreciendo un filtrado cada vez mas
idiosincratico de la informacion del medio ambiente que recurrié a valores y
pardmetros cada vez mas de corto plazo y de caracter técnico, por lo que el
sistema no logr6 adaptarse eficazmente a las cambiantes condiciones,
permitiendo que se presentara una crisis profunda. La primera desemboca en la
revolucién de 1910. La segunda es la que se vive actualmente y que adn no
concluye.

Al eliminarse diversos mecanismos de pesos y contrapesos, la institucion
presidencial, apoyada en la burocracia de la administracién federal, adquirié un
excesivo poder, destruyendo el equilibrio del sistema. Por ello, la tarea actual debe
ser la de reestructurar el mecanismo de pesos y contrapesos, fomentando la
estabilidad y el desarrollo de un nuevo equilibrio homeostatico, y satisfaciendo una
demanda politica fundamental de toda la sociedad mexicana.

Los elementos para que se establezcan en México un sistema moderno de
pesos y contra pesos, claro y transparente, eficaz como promotor de estabilidad
politica y de modernizacion econdmica, capaz de establecer procedimientos que
fomenten una mayor democratizacién de la vida politica, ya existen. La historia del
pais esta llena de ejemplos de ellos, pero la coyuntura actual requiere del impulso

gubernamental para iniciar el proceso y para hacerlos funcionar.
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A partir de dicho impulso, fundamentado en el reconocimiento de los
cambios que han sucedido, y que estan sucediendo en la esfera econdmica y
social, y que ademas se han acelerado con la reforma econdmica, serd posible
lograr una negociacion de la cual surjan los mecanismos de pesos y contrapesos y
el consenso sobre los acuerdos institucionales que han de regir al sistema politico
mexicano. De esta manera serd posible que México alcance un equilibrio
homeostético de intereses que responda a las actuales demandas de participacion
y representacion de la sociedad y que constituya la base sobre la cual se alcance

el éxito en el proceso de modernizacion del pais.
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Il. ECONOMIA ABIERTA Y SISTEMA POLITICO CERRADO

La politica y la economia son dos procesos que se nutren mutuamente. Las
relaciones entre éstas pueden ser evidentes, pero en ocasiones son mas sutiles.
De lo que no hay duda es que la relacion entre ambos procesos sociales es
estrecha y, en muchos sentidos, determinante en forma reciproca. La politica
econdmica y la naturaleza misma de la economia tienen un efecto directo sobre la
estructura del sistema politico. Una economia cerrada demanda un sistema
politico cerrado; de la misma forma, una economia abierta requiere de un sistema
politico abierto y competitivo. La falta de congruencia entre la economia y la
politica conlleva una crisis inexorable. México ha entrado en un proceso de
profundas transformaciones econdmicas, de ahi que el tema de la relacién entre la
economia y la politica, y el problema en él implicito, sea tan algido en este
momento del pais. El propdsito de este capitulo es el de explorar las implicaciones
politicas que la politica econdmica puede traer consigo y especular sobre las
perspectivas del sistema politico a partir de la apertura de la economia.

El problema de la relacion entre la economia y la politica no es algo nuevo.
Para el México de los noventa, sin embargo, esta relacion es critica, como ya lo ha
sido en otras etapas de su historia. Algunas de las relaciones que caracterizan a la
economia y a la politica son por demas obvias. Una situacion cadtica en la
economia puede traer consigo un rapido deterioro politico. Esto ocurrid, por
ejemplo, con la hambruna que afecté al pais en el afio 1907, misma que
desencadend un rapido proceso inflacionario a s6lo un par de afios de distancia de
la caida de los precios de los metales que México exportaba. Estos sucesos
indudablemente fueron factores fundamentales en la caida de Porfirio Diaz. De la
misma manera, decisiones 0 acciones en el ambito politico pueden traer

consecuencias econdmicas de gran envergadura. Esto ocurrid, por ejemplo, con la
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creacion del Partido Nacional Revolucionario, el cual constituyé un basamento
politico para la estabilidad econémica y la etapa de crecimiento que siguié. Un
ejemplo de las consecuencias econdmicas negativas que una accién politica
puede traer consigo fue la decisién del gobierno de Lopez Portillo de sostener un
tipo de cambio por razones politicas. En todos estos casos, la interaccidn entre los
factores econdémicos y los politicos es profunda y trascendental; la relacién no es
determinista, sin embargo, porque ambos factores -los econdmicos y los politicos-
pueden ser causa o0 efecto, indistintamente, segun las circunstancias. La
existencia de interdependencia entre la politica y la economia es evidente, aldn
cuando las relaciones de causalidad sean cambiantes; pero ¢cémo afectan los

factores politicos a los econémicos y viceversa?

Politica y economia: la relaciéon bidireccional

La interaccion entre la economia y la politica es critica; pero ademas de las
vinculaciones mas evidentes, es necesario analizar las relaciones mas profundas
no soélo por su importancia conceptual, sino porque éstas son particularmente
relevantes para el México de hoy. En primer lugar, no hay pruebas en la historia
de que exista una relacion causal unidireccional; es decir, seria falso afirmar que
la economia o la estructura econdmica determinan los eventos politicos, o
viceversa, de una manera sistematica. Un andlisis histérico de cualquier sociedad
revela una compleja dindmica bidireccional donde los procesos econémicos y los
politicos interactian continuamente, reforzando o debilitando la estabilidad social
en su conjunto. En algunos casos podria haber una mayor prominencia de los
eventos o condicionantes politicos -determinando efectivamente a la economia-,
en tanto que en otros la realidad econdmica impone condiciones sobre la politica,

determinando con frecuencia el devenir politico.
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Algunos casos internacionales de la evolucién de los procesos econdmicos
y los politicos, y de como éstos han fortalecido o debilitado las estructuras
democréticas, ejemplifican con claridad la interaccion entre los dos procesos en
diversos contextos. Francia, Espafia, Australia y Gran Bretafia son paises cuyos
gobiernos han adoptado politicas o las han cambiado segun las presiones politicas
y econdmicas. Con esto, han logrado ajustes econdmicos exitosos sin fracasos
electorales y, por lo tanto, un fortalecimiento relativo de los sistemas politicos
respectivos y de la democracia.

El gobierno socialista de Mitterrand gand las elecciones presidenciales de
1981 con base en una plataforma politica que prometia crecimiento econémico,
mayor participacion del gobierno en la economia, creacién de empleos, mejores
salarios y un aumento en el gasto destinado a programas sociales. A los pocos
dias de haber tomado posesién, Mitterrand puso en marcha su proyecto a través
de varias nacionalizaciones, aumento del gasto en programas sociales y
modificaciones a la ley laboral. Para los paises de Europa Occidental, el programa
econémico de Mitterrand era un verdadero experimento. No sélo por las
innovaciones que presentaba sino por su alejamiento de las politicas econémicas
seguidas por sus respectivos gobiernos. Mitterrand rompia con la ortodoxa
economia de Giscard D'Estaing, pero sobre todo con la politica inglesa que, a
partir del ascenso de Margaret Thatcher, habia cambiado el mapa econdémico
europeo.

Mas el alejamiento fue temporal. A mediados de 1982 Mitterrand dio
marcha atrds en su programa economico. La inflacién interna y la realidad
econOmica internacional acabaron por imponerse. La inflacibn se elevd
inmediatamente después de iniciado el programa y en el sistema monetario
europeo el franco se devalué 3.5%?"; por su parte, el déficit en la cuenta corriente

de la balanza de pagos se incrementd, como porcentaje del PIB, de 0.8 en 1981 a
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2.2 en 1982°% En este contexto, Mitterrand podia haber optado por perseverar en
su proyecto inicial -aungque con crecientes costos politicos y electorales- por lo que
decidi6é enfrentar el problema y dar un viraje en politica econémica. Asi, a pesar de
los posibles costos que la nueva politica econdmica traia aparejada -como un
mayor desempleo-, la problematica politica que el proyecto econdémico inicial
genero termind por obligar a un cambio en este ultimo. El resultado econdémico en
Francia fue un crecimiento elevado y el resultado politico fue la reeleccién de
Mitterrand en 1988. Esta medida universal de éxito politico confirmé que las
decisiones del presidente francés en materia econOmica habian sido mas
populares que las que parecian naturales a sus apoyos partidistas originales. La
interaccion politica y econdmica fue determinante en el proceso: Mitterrand opt6
entre su proyecto econOmico con un posible caos electoral 0 un cambio
econdmico con un éxito politico. El ganador neto fue el proceso democratico
francés que determind tanto el proyecto inicial de Mitterrand como su eventual
eliminacion.

El éxito de la politica econdmica instrumentada por Felipe Gonzalez en
Espafia (aceleracion del ritmo de crecimiento de 1.2% en 1982 a 3.5 en 1987,
debido en gran parte al aumento de las exportaciones) se debe, en parte, a su
buen disefio, pero sobre todo al respaldo politico que el gobernante espariol
alcanzé en un momento critico para la democracia de ese pais. Los diversos
sectores de la sociedad espafiola comprendieron que sin un pacto social -
entendido éste como consenso nacional, compromiso politico y conciliacion de
intereses- no habria avance econdmico ni democratico. Esta necesidad se
concretizd con los pactos de la Moncloa en 1977. Es en este marco en el que
Felipe Gonzalez llega al poder. El entiende que dependiendo del desempefio
econémico se consolidaria el avance democratico. Por ello, desecha recetas

keynesianas para salir de la crisis, y adopta medidas de la llamada nueva
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ortodoxia, posponiendo asi las promesas hechas a sus bases mas cercanas y
sacrificando el apoyo electoral de corto plazo en aras de la construcciéon de una
base politica mayoritaria que, en el contexto de una politica econGmica exitosa,
fortaleceria la democracia. Esta decision llevo a que su politica econdmica tuviese
gue ser, irbnicamente, mucho mas ortodoxa que la que hubiera instrumentado un
presidente de derecha por razones de credibilidad: a un gobernante de derecha -
como ocurrio con Reagan en Estados Unidos- muchos electores le perdonan
excesos econdmicos, en materia de gasto, por ejemplo; a un gobernante socialista
los electores no le perdonan ningun exceso de este tipo. En el caso de Espafa,
Felipe Gonzalez tuvo que ganarse la credibilidad con acciones concretas
sumamente ortodoxas.

En 1986 Felipe Gonzalez logra reelegirse, refrendando el compromiso
politico y el consenso nacional, y obteniendo la legitimidad necesaria para seguir
adelante con su proyecto econdmico. Para 1989 el partido de Gonzéalez (PSOE)
experimentaba problemas politicos severos por los bajos salarios reales aunque,
paraddjicamente, no por el hecho de que el desempleo hubiese alcanzado
porcentajes elevadisimos (de hasta 25%). Espafia logré trascender el umbral del
“realismo" cuando la poblacion acepté los beneficios de largo plazo a pesar de los
costos en términos de desempleo de corto plazo; el concepto rector fue simple:
todas las alternativas eran peores. En 1989 Felipe Gonzalez volvié a ganar una
mayoria parlamentaria, afianzando asi el proceso de cambio econdémico y politico.
Para Espafia en los setenta, un factor politico absoluto era el que no podia caerse
en una situacion econdémica tal que incentivara una creciente accion politica del
ejército en contra de la joven democracia. La "nueva" politica econdémica -
instrumentada, paradojicamente, por un gobierno socialista- acabd siendo el
vehiculo para terminar con cualquier posibilidad en esa direccion.

Por su parte, el partido laborista australiano, reelecto en julio de 1987, ha
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estado enfrentando el reto de integrar a su pais a la dinAmica econdémica
internacional  -objetivo cominmente asociado con el partido conservador de su
pais. Pero en este caso han sido los laboristas quienes han decidido actuar al
respecto, al margen de cualquier consideracion ideoldgica. La racionalidad de los
laboristas ha sido muy clara: por un lado tienen que revertir las tendencias de
deterioro de sus principales indicadores econémicos (desempleo, estancamiento
econdmico e inflacion); por el otro, deben hacerlo sin impactar negativamente a los
grupos que son su base de apoyo mas cercana, es decir, las centrales obreras.

Hasta 1987 se habia seguido una politica de apertura gradual, pero el peso
de su deuda externa (30% del PIB) y el déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos (de 6% del PIB) forzaron a que el proceso de apertura se acelerara,
principalmente a través de la liberalizacion de los mercados financieros. A pesar
de las aparentes contradicciones ideoldgicas, la légica politica ha predominado en
la toma de decisiones gubernamentales; con base en ello, el gobierno logré forjar
un consenso nacional sobre los objetivos por alcanzar, lo que ha facilitado el
proceso de ajuste y apertura. El resultado econémico ha sido que la inflacion ha
bajado de 10% en 1986 a 7.2% en 1988,° las cuentas fiscales arrojan un superavit
y la balanza de pagos ha mejorado. Como en el caso de Mitterrand, la poblacion
ha premiado politicamente al gobierno con su reeleccion, a pesar de que las
medidas impuestas en el ambito econdmico han seguido un lineamiento que
normalmente no se asocia con los partidos laboristas. Al igual que en otros paises,
en Australia, la interaccién entre los factores politicos y los econdmicos ha
determinado el devenir histérico.

La llegada al poder de Margaret Thatcher, en 1979, rompi6 con el consenso
existente basado en el pleno empleo y el Estado benefactor. Su plataforma
electoral prometia una politica econdmica deflacionaria -con todo lo que ello

implicaba- y la reduccién de la actividad del gobierno en la economia. La politica
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iniciada por Thatcher rompia con las concepciones socialdemdcratas vy
keynesianas tradicionales que habian orientado el manejo de la economia inglesa
en las décadas anteriores. Por eso mismo se trataba de un reto politico: un cambio
tan radical requeria de un éxito inmediato para que el gobierno siguiese siendo
legitimo. A diferencia de sus contrapartes en Francia, Espafia o Australia, el
gobierno inglés fue electo como un gobierno abiertamente conservador. Esto
implicé que el gobierno nunca contd con el apoyo de las centrales obreras vy, sin
embargo, los resultados econémicos le han conferido al Partido Conservador una
victoria electoral en tres ocasiones, lo que no hubiese sido posible sin el apoyo del
voto de los obreros.

En los cuatro paises descritos, los gobiernos -de una u otra ideologia-
reaccionaron ante los condicionantes politicos y econdmicos, instrumentando
politicas que fortalecian su permanencia, independientemente de sus programas
econOmicos iniciales, o de la ideologia formalmente profesada por el partido en el
poder. La racionalidad en todos los momentos fue de caracter politico: un gobierno
gue no sienta las bases para el desarrollo futuro pierde el apoyo del electorado y
fracasa en la siguiente justa electoral. En este sentido, la interaccion politica
econOmica fue, como lo es siempre, bidireccional. Los ejemplos descritos
demuestran cémo la democracia se fortalece y profundiza cuando un gobierno
toma las decisiones necesarias para construir el futuro, adn cuando éstas

pudiesen ser impopulares en el corto plazo.

Implicaciones politicas de la modernizacién en México

También en México, es posible reconocer la relacion bidireccional que
guardan los procesos politicos y econémicos. El proceso de modernizacion que ha

comenzado el pais, la modificacion radical de la economia, implica
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necesariamente cambios fundamentales tanto en el comportamiento y relacion,
como en las demandas politicas de los actores sociales. En los ultimos afios, por
ejemplo, los cambios y las crisis econdmicas han causado un proceso acelerado
de concientizacioén politica. Por su parte, la dindmica politica ha causado cambios
econémicos y ha impuesto limitantes e imperativos politicos en el ambito
econémico. Por lo tanto, es necesario que estas estructuras se refuercen
mutuamente, no solo para que sean congruente una con la otra, sino para generar
las condiciones necesarias para que la estructura econdmica sea exitosa y la
estructura politica se consolide.

La transformacion de la economia lleva consigo un cambio radical en la
estructura politica y social. Por mas de 40 afios, México se caracterizé por una
economia cerrada asi como por un sistema politico también cerrado. Cada uno
complementaba al otro. La industrializacion fue seguida a través del modelo de
sustitucidon de importaciones que basicamente consistia en manufacturar en
México toda una gama de productos y bienes para el mercado interno. El gobierno
desarroll6 un marco regulatorio en el cual se restringian las importaciones, se
regulaba la inversion extranjera, y se apoyaba en cambio a las empresas
domeésticas y se inducia la inversion en los sectores considerados prioritarios, a
través de subsidios directos e indirectos.

Este modelo, de hecho, cre6é una planta industrial pero no competitiva, ya
gue casi no se exportaba y las importaciones estaban restringidas. La economia
experimentd un acelerado crecimiento sustentado, por un lado, en el control
corporativo que contribuy6 a la acumulacion del ahorro interno y, aunque desigual,
a la ampliacion gradual del mercado interno. Por otro lado, se sustentd en un
Estado promotor de crecimiento a través de sus inversiones en infraestructura y en
el establecimiento de un clima propicio para la inversion privada. EI modelo

contribuyé a incrementar los niveles de empleo y a las clases medias, pero
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provocd también el crecimiento de un aparato burocratico que controlaba a la
actividad econdmica a través de los procesos de toma de decisiones
discrecionales que, a la larga, se convirtieron en una fuente primordial de poder
politico. Asimismo, las relaciones de alianza y control de los sectores se
consolidaron y las relaciones politicas mantuvieron rasgos clientelares y
patrimonialistas.

A pesar de que el modelo de sustitucién de importaciones se agotd desde
los primeros afios de la década de los setenta, el gobierno tratd de evadir la
modificacién del modelo de industrializacion hasta 1985. A mediados de esa
década, el pais empezé a experimentar dificultades potenciales, sobre todo en la
balanza de pagos por la caida de las exportancies agricolas que financiaban la
industrializacién a través de la importacion de bienes industriales. El pais requirié
en ese momento de la exportacion petrolera y finalmente del crédito externo.

Conforme se agotd el modelo, el gobierno tomé un papel mas activo en la
economia canalizando el crédito externo al desarrollo de industrias basicas
propiedad del gobierno pero llevo también a una estrangulacion en la balanza de
pagos con el exterior y sobre todo a una sociedad mas impaciente para participar
en las decisiones politicas.

El boom petrolero y el crédito externo durante los afios setenta permitieron
al gobierno posponer ciertas decisiones tanto econémicas como politicas que ya
eran urgentes. Esto, sin embargo, trajo aparejado un altisimo costo tanto
econdmico como politico. Por una parte, la deuda externa crecid6 mas que la
capacidad nacional para pagar, justo cuando los precios del petréleo cayeron y el
crédito externo dejo de ser disponible; el salario minimo cayé mas del 50% en
términos reales y el ingreso per capita también cayo sustancialmente; finalmente,

el margen de truinfos con el que antes contaba el partido oficial fue

disminuyendo hasta el que obtuvo en las elecciones de 1988, que fue el menor en
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toda la historia.

El programa de liberalizacion y desregulacion de la economia a partir de 1985 se

ha enfocado basicamente a:

- la liberalizacion de importaciones (antes se pagaban tarifas excesivamente
altas y se requeria de permisos para la importacion);

- la eliminacion de regulaciones y restricciones a la actividad econdémica en
general, y a la inversidn extranjera en particular;

- cambios en la estructura del gasto publico, enfatizando la inversion en
infraestructura y reduciendo el gasto corriente y el servicio de la deuda;

- la reprivatizacidon de las entidades productivas propiedad del gobierno que
consumian una cantidad enorme de subsidios tanto directos como
indirectos;

- y, a ultimas fechas, el replanteamiento de los subsidios gubernamentales
en un intento de que el gasto directo del gobierno llegue a los sectores mas
pobres.

Cada uno de los componentes del impulso gubernamental busca la
eliminacién de los obstaculos regulatorios a la recuperaciéon econémica y al
crecimiento, e intentan transformar el peso excesivo del gobierno en la economia.
Esto ultimo significa reconceptualizar el papel del gobierno en la economia y en la
sociedad, y convertir al Estado en una entidad flexible que promueva tanto el
crecimiento, el empleo y el desarrollo en general.

La reforma econémica ha traido consigo consecuencias politicas. Esta ha
erosionado rapidamente las viejas estructuras politicas que eran altamente
dependientes de patronaje politico, clientelismo, preminencia de poderes
burocraticos discrecionales en la toma de decisiones y de una tradicional
prominencia politica tanto del presidente como del partido oficial. Asimismo, se

estan forzando cambios también en las relaciones politicas. Las manifestaciones
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mas evidentes han sido, en primer lugar, el resentimiento de burdcratas, politicos
desplazados, trabajadores y empresarios que estan en contra de la liberalizacién
econOmica. Este resentimiento fue acaparado por una oposicion politica y lo
tradujo en poder politico. En segundo lugar, el sugrimiento de cambios en las
relaciones entre los diferentes actores sociales y politicos que la liberalizacién esta
produciendo: relaciones entre empresarios y sindicados, entre éstos y el gobierno,
la pérdida de la esfera de influencia tradicional de la burocracia al perder las
fuentes discrecionales de su antiguo poder, etcétera.

Las decisiones en materia de politica econdmica y la evolucién politica a
partir de 1982, pero sobre todo desde 1985, demuestran que la interaccion entre lo
econdémico y lo politico es constante y, siempre, bidireccional. Por lo tanto, la
racionalidad detras de la transformacion que el gobierno ha implusado es tanto
econOmica como politica. Por un lado, representa la modificacion de la percepcién
gubernamental sobre la importancia del comercio internacional y de la reforma
econOmica para el desarrollo del pais. Existe ahora la conviccién por parte del
gobierno de que un comercio mas libre puede derivar enormes beneficios para la
economia y para el desarrollo del pais. Por otro lado, representa también la
conviccion de que una economia mas fuerte traer4d consigo una nacién
politicamente més sdlida. De esta manera, la reforma econdémica es vista como un
vehiculo tanto para la recuperacidbn economica como para la consolidacion
politica.

Por lo tanto, la liberalizacion de la economia, la apertura comercial y otros
procesos de apariencia meramente econémica, fueron resultado de un imperativo
politico: el de la necesidad de recobrar el crecimiento econémico, aun a costa de
la afectacion de intereses creados. Por su parte, una vez tomadas las decisones
econOmicas, éstas tienen y tendrdn wuna fuerte repercusion politica,

particularmente sobre las demandas de participacion politica de la poblacion. Es
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decir, la decision de modificar el rumbo econdmico del pais, sobre todo a partir de
1985, no fue el resultado de una imposicion tecnocratica disefiada para satisfacer
una determinada teoria econdmica. Mas bien, la accién especifica resulté de un
profundo calculo politico, donde el objetivo era la estabilidad politica del pais. En
otras palabras, el objetivo era el mantenimiento del orden politico y, por lo tanto, la
interrogante que enfrenté el gobierno en aquel momento fue ¢,qué es necesario
hacer en el ambito econdémico para lograr el objetivo de estabilidad politica? La
decision de transformar la estructura econdmica -que resulté de consideraciones
politicas- no constituia un mero cambio de estrategia donde se mantiene intacta,
en esencia, la estructura de intereses econdémicos y politicos. El célculo
gubernamental involucraba, de hecho, la modificacion de las estructuras politicas,
sindicales y empresariales del pais, mismas que tenian un interés muy especifico
en mantener el status quo. La decision politica involucraba una evaluacion de
largo plazo, donde el imperativo consistia en rebasar la oposicion mas o menos
inmediata en aras de recuperar un crecimiento econémico permanente.

En el proceso de toma de decisiones de 6rden politico los elementos que se
ponderan son los evidentes: las circunstancias del momento, las opciones de
mediano plazo, los intereses encontrados, los grupos de poder, etcétera. En un
entorno de crecimiento estable y sostenido, una transformaciéon econdémica que
requiriese de una profunda recesion seria equivalente a un suicidio politico. Esto
fue precisamente lo que ocurrié en la segunda mitad de los sesenta. De haberse
iniciado la liberalizacion de importaciones en aquel momento, la economia habria
evitado el endeudamiento tan rapido de los setenta y la recesién de los ochenta.
En los sesenta, sin embargo, el crecimiento econémco promediaba 7%, lo que
hacia muy poco atractivo, politicamente, iniciar un cambio de estrategia de
desarrollo.

El momento en que se modifico la politica econémica no era uno de jauja
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econdémica; mas bien, el pais enfrentaba un proceso interminable de recesion,
inflacion y devaluacion de la moneda. Por ello, la opcién politica en aquella
instancia era la de recobrar el crecimiento y enfrentar a los intereses creados o la
de evitar la confrontacion de corto plazo y condenar al pais al estancamiento
permanente. En estas condiciones la decision politica tenia una profunda
racionalidad l6gica y estaba ausente de componentes propiamente ideoldgicos.

La instrumentacién de la politica de liberalizacion ha generado presiones
sectoriales y regionales, generales y especificas, que no s6lo han aumentado las
contradicciones politicas, sino que, en algunos casos, han desquiciado la actividad
econdmica propiamente dicha. Algunos sectores de la industria han abandonado
sus actividades industriales para convertirse en importadores; otros, los mas, han
reestructurado sus operaciones para convertirse en exportadores. A nivel regional,
existen ejemplos de transformaciéon que muestran el enorme potencial con que
cuenta el pais, a la vez que evidencian el retraso de muchos otros. No soélo la
frontera norte se ha adaptado a la competencia mundial a través de las
maquiladoras -aunque no exclusivamente con base en ellas-, sino que existen
estados que han logrado incorporarse a la economia internacional de una manera
prodigiosa. Aguascalientes es quiza el mejor ejemplo de esta situacion, seguido -
de lejos- por Yucatan. Algunos sectores industriales y la mayoria de los estados
del pais, aun a estas alturas, no se han percatado de la enorme transformacién
gue la nueva estrategia econémica entrafa.

La mayor parte del proceso de reforma ya se ha atravesado, pero aun
gueda mucho por instrumentar, particularmente en el area de regulaciones.
Asimismo, a pesar de que la modernizacion del marco regulatorio que afecta a la
economia también esta en proceso, su éxito depende de cambios politicos para
eliminar el amplio poder discrecional que habian gozado las burocracias. El

problema actual es, por lo tanto, si todas las regulaciones seran igualmente
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modernizadas o si algunos aspectos criticos se quedaran sin resolver, reduciendo
la competitividad general y potencial de la economia. El aspecto mas importante
para que la economia mexicana en los proximos afios sera la profundidad y el
alcance de los cambios en el esquema regulatorio ain prevaleciente.

Para llevar a cabo estas reformas, el gobierno ha tratado de atacar a los
intereses creados, la corrupcién y las practicas monopodlicas que obstaculizan la
reforma econdmica. La eliminacion de las bases de poder de grandes fortalezas
politicas a lo largo de la estructura politica, ha dado al gobierno cierto margen de
credibilidad para instrumentar sus politicas econ6micas y ha sido, al mismo
tiempo, un intento no sélo de reorganizar la vida econdmica del pais sino también
la politica. La racionalidad de la reforma econdmica es en ese sentido politica: el
nuevo gobierno requiere una plataforma creible para gobernar y necesita también
una base para ir dando forma al gobierno y a su partido para el futuro.

Sin embargo, a pesar de los cambios en las relaciones politicas, aun existe
una grave contradiccion: relaciones politicas cruciales que componian el nucleo
del sistema politico se estan transformando conforme avanza la reforma
econOmica, pero éste Ultimo no se ha modificado formalmente y la administracién
no ha propuesto una nueva estructura politica que reemplace a la anterior. Sin una
reforma del sistema politico, la reforma econdmica sera insostenible. Asimismo, la
transformacion del sistema politico liberara fuerzas que daran un mayor impulso y
profundidad a la reforma econdmica. De esta manera, es posible afirmar que al
liberar el sistema politico no s6lo se dara respuesta a las nuevas relaciones y
demandas que la reforma econdmica esta generando, sino que se fortalecera y
asegurara el exito de la misma.

Las razones por las que aun no se ha respondido a la necesidad de
transformar al sistema politico pueden enfocarse basicamente en la confianza del

gobierno de que, ante los cambios en la estructura econdmica, el sistema politico
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ira adaptandose gradualmente; o tal vez a que espera contar con resultados
exitosos en cuanto a la transformacion econémica para tener una posicién mas
creible para proponer y negociar la reestructuracion politica. Sin embargo, a pesar
de que la reforma econdmica constituye un factor fundamental para transformar al
sistema politico, es ya insostenible la antigua estructura del mismo. Es necesario
reconocer que la politica y la economia son estructuras cuya relacion es
complementaria y que, por lo tanto, deben ser correspondientes. Los cambios que
ya se han puesto en marcha en la esfera econdmica provocan la necesidad de
adapatar al sistema politico. Ademas, la liberalizacibn de éste es, en Ultima

instancia, un factor determinante para el éxito de la reforma econémica.

Economia cerrada y economia abierta: implicaciones politicas

Los ejemplos internacionales y la reciente experiencia de México también
ilustran otra faceta de los fendbmenos politicos, misma que es directamente
relevante al México de hoy: las economias cerradas tienden a generar menos
participacion politica y, en cambio, producen una mayor accion por parte de
grupos de interés, en tanto que las economias abiertas tienden a fomentar una
participacion ciudadana mas amplia. Esto, que a primera vista parece dogma, es
una realidad que se repite caso tras caso. La razon es simple. En una economia
cerrada, el gobierno tiene la ultima palabra en todas las decisiones criticas para el
desarrollo. Independientemente de las modalidades electorales y democraticas de
cada pais, una economia cerrada le confiere al gobierno una mayor capacidad de
accion y control sobre la economia. Esto ha hecho que se hable, sin justificacion
objetiva algnua, de mayor soberania en una economia cerrada que en una abierta.
La realidad, sin embargo, es mas compleja: el gobierno tiene mayor capacidad de

decision en una economia cerrada, pero también se ve acosado por toda clase de
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intereses que pretenden influir sobre las acciones gubernamentales en beneficio
de esos grupos. El resultado es que la poblacién no tiene incidencia sobre el
desarrollo, en tanto que los grupos de interés tienen una desproporcionada
capacidad de afectarlo. El gobierno, por su parte, se convierte en una caja negra
para beneficio de los grupos de interés, a costa del apoyo politico que una mayor
participacion ciudadana podria generar. Este es el circulo vicioso que han logrado
vencer paises como Espafia, Francia y Australia, a cuyos gobiernos recientes uno
facilmente podria haber asociado con la busqueda de una economia cerrada.

En un mundo interdependiente y dindmico como el actual, la cerrazon
econdmica es insostenible en términos econdmicos porque condena a los paises a
la pobreza. Pero lo que es poco estudiado es que la cerrazén econdmica también
es insostenible por razones politicas: no sélo el empobrecimiento viene
naturalmente asociado con una pérdida de legitimidad para el gobierno, sino que
la poblacion reconoce las coyunturas politicas y reprueba al gobierno que no las
enfrenta. De esta manera, la cerrazén econdmica es materia del pasado; pero eso
no resuelve el problema politico. Una economia abierta requiere de su contraparte
politica. Un sistema politico hipercontrolado choca contra la apertura econémica y
acaba por desmantelarse crisis tras crisis. No es posible imaginar que un
gobierno, al liberalizar la economia y desechar mecanismos de control econémico
opresivos, pretendea que sea posible mantener ese mismo tipo de controles sobre
el sistema politico. De ahi que, como demuestra Espafia, la liberalizacién
econOmica viene inexorablemente ligada a la liberalizacion politica, aunque no
haya siempre coincidencia entre uno y el otro en materia de tiempos.

La relacion entre la economia y la democracia es patente en la discusion
sobre una economia cerrada y una economia abierta: la segunda es siempre mas
democrética que la primera. En una economia cerrada los diversos grupos de

interés de la sociedad -usualmente los sectores corporativos- ejercen presion
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continua sobre sus gobiernos para obtener beneficios particulares, a costa de
todos los demés. Esto es lo que explica porqué en una economia cerrada la
democracia real es mucho menor que en una economia abierta; o, puesto al
revés, que las sociedades mas participativas y donde los ciudadanos en lo
individual tienen mayor capacidad de afectar los procesos econdmicos, politicos y
sociales son aquéllas que tienen una gran interaccion econémica con el resto del
mundo.

Indudablemente, una mayor relacion econdmica con el resto del mundo
resta autonomia a los gobiernos de cada pais en lo individual, pero aqui,
nuevamente, nos encontramos con la paradoja de la interaccion politico-
econOmica: existe una racionalidad y un beneficio politico obvios en elevar los
niveles econdmicos de la sociedad; por otra parte, un mayor éxito econémico, que
en la economia internacional, crecientemente global e interdependiente, significa
mayor integracion a la economia mundial, va de la mano con liberalizacion y
apertura, lo cual reduce la capacidad de determinacion y control de los gobiernos
nacionales en el &mbito econdmico. Algunos paises han optado por la cerrazén
econdmica para evitar supuestas pérdidas de soberania, para luego revertir tales
posturas en aras de un mayor éxito econdmico y los consecuentes beneficios
electorales para sus gobiernos. Tarde o temprano los gobiernos se convencen que
el empobrecimiento (asociado cada vez mas con la cerrazén econdmica) implica
una mayor pérdida de soberania y un menor margen de maniobra que la apertura:
la soberania acaba siendo un concepto de fortaleza como nacion y no dentro de la
nacion. Tal ha sido el caso de Noruega y Dinamarca respecto a la Comunidad
Econdmica Europea o los ya citados ejemplos de gobiernos socialistas y laboristas
gue han actuado en forma independiente de su ideologia oficial. Un proceso
similar llevdo a Canada a negociar un ambicioso acuerdo de libre comercio con

Estados Unidos y a nuestro propio pais a firmar dos acuerdos comerciales
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bilaterales con ese pais en los ultimos afios.

Todos estos ejemplos ilustran un factor politico muy importante para la
nueva realidad econémica internacional: el concepto de soberania ha adquirido
nuevas definiciones en la medida en que la actividad econémica trasciende las
fronteras nacionales. Esto no necesariamente implica mayor o menor soberania,
sino que la manera de alcanzarla ha variado, toda vez que el desarrollo econémico
de cada pais depende de factores radicalmente distintos a los del pasado. Otro
factor politico que la apertura econémica hace posible para paises como el

nuestro es el de la aparicion de demandas crecientes de participacion politica.

Politica y economia: participacién y crecimiento

La relacibn entre lo politico y lo econémico tiene una implicacion
fundamental para la estabilidad politica: implica que si bien la estabilidad politica
es fuertemente dependiente del desempefio econémico, también hay evidencia
empirica para afirmar que el desempefio econdmico depende de la participacion
politica. De otra manera, seria imposible introducir una reforma econémica en
cualquier sociedad. Ejemplos de estos procesos abundan: desde Corea, donde el
crecimiento econémico sostenido llevdé a crecientes demandas de participacion
politica, hasta el caso de Iran, donde las demandas politicas destruyeron el
modelo de crecimiento diseflado por el Sha en los sesenta y setenta. La
interaccién entre lo econdmico y lo politico es lo que decide el devenir histérico de
cada pais. También incide directamente sobre el desarrollo del sistema politico.

Una politica de reforma econdmica sélo puede lograrse de una de dos
formas: o se lleva a cabo por medios democréticos o se impone desde arriba. En
el primer caso se encuentran paises como Espafia y Gran Bretafia; en el segundo

el ejemplo mas evidente es Chile. Lo interesante e importante de la politica de la
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reforma econdémica es que ésta es (0 puede ser) popular (al grado de que
gobiernos como el de Margaret Thatcher fueron reelectos en tres ocasiones). Pero
quiza el ejemplo mas importante es el de Chile, donde el éxito de la reforma
econdmica hizo crecer, hasta el punto de ser incontenible, el reclamo democratico.
Ademas, es paraddjico que una reforma econdémica impuesta por la bota militar no
sea punto de contencion significativo en el reclamo democratico: practicamente
nadie en la oposicion chilena disputa la bondad de la politica econémica. En el
caso chileno, la evolucibn econdémica cre6 las condiciones para la
redemocratizacién politica, sin con ello restar fuerza a la reforma econdmica
misma: la politica econdmica elevé las demandas politicas sin por ello poner en
entredicho a la politica econémica. Similar ha sido el caso de Corea, donde el
extraordinario crecimiento econémico gener6 demandas por la democratizacion,
mismas que fueron incontenibles y terminaron por poner fin a la dictadura militar.
En este contexto, una vez despertado el clamor democrético -por si mismo
0, como en el caso de Chile, por la ilegitimidad del régimen- la democratizacién de
los procesos de decision no solo se vuelve posible, sino que constituye -en
términos generales- la Unica opcion de sobrevivencia politica y de tranformacion

econOmica. Este razonamiento tiene hoy evidentes implicaciones para México.

Economia y democracia

¢Existe alguna relacién entre la aperura de la economia y la apertura
politica? Como muestran los casos de Chile y Corea, la relacién es profunda y es
inherente al proceso de liberalizacibn econdmica; es decir, la liberalizacién
econdmica -entendida ésta como un proceso de apertura comercial respecto del
exterior, pero también como uno de eliminacién de impedimentos al desarrollo

econdmico en el interior- genera su propia dinamica politica que, tarde o
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temprano, modifica la raiz de las relaciones politicas y sociales de la sociedad.

La relacién entre la evolucién econémica y la participacion politica no es
unidireccional, ni es automatica. Aunque el propésito de este capitulo no es
discutir las teorias sobre la relacion entre lo econémico y lo politico, hay un
conjunto de perspectivas en la literatura que arrojan luz sobre los problemas de los
sistemas politicos frente al el cambio econdmico, por lo que es importante
describirlas, sin ninguna pretension de cubrir todos los aspectos relevantes en el
plano tedrico. En la literatura que se ha abocado al problema del cambio
econdmico y su interaccion con la estabilidad politica destacan dos grandes
corrientes que han teorizado la relacion entre estos elementos®. EI modelo
tradicional, desarrollado fundamentalmente por la escuela ortodoxa de politica
comparada’®, partia del supuesto de que un mayor crecimiento econémico llevaria
a una mayor igualdad social, lo que, a su vez, conllevaria una creciente
participacion politica en un entorno de estabilidad social y politica. No
incidentalmente, las teorias que sustentaban estos principios se han llamado de la

modernizacion, pues partian del supuesto que existia un proceso natural, casi

biolégico, de transformacién de las sociedades tradicionales a las sociedades
modernas. Esta corriente tedrica tuvo una manifestacién especificamente dirigida

a América Latina en el famoso libro de Rostow, Las etapas del crecimiento

econémico®, que sefialaba, casi como libro de texto, el modo de alcanzar el
desarrollo a través de la industrializacion. Rostow argumentaba que existia una
secuencia natural entre el crecimiento industrial y la modernidad, y entre éstay la
estabilidad politica. Esta perspectiva tedrica cayd en desgracia como resultado de
la evidencia empirica: practicamente todas las sociedades subdesarrolladas que
entraron en procesos de modernizacion en los afios posteriores a la Segunda
Guerra Mundial (sobre todo con el inicio de la industrializacién), terminaron en

situaciones de severa inestabilidad politica, golpes de estado y gobiernos
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militares.

La otra corriente tedrica, también dentro de la escuela de politica
comparada, que se ha abocado al problema de la relacion entre el desarrollo
econOmico Yy la participacion politica constituye una severa critica a los esquemas
tradicionales de la teoria de la modernizacién’. La esencia de la postura de los
criticos la resume Huntington en un articulo publicado en 1973%: el problema de la
modernizacién no reside, como habian supuesto los estudios anteriores, en la
sociedad tradicional -a la que errbneamente se le habia identificado con
inestabilidad politica-, sino que la inestabilidad ocurre en el proceso de transiciéon
de la sociedad tradicional a la sociedad moderna. Para Huntington el problema
reside precisamente en el proceso mismo de transiciébn hacia la modernizacion,
durante el cual se rompen las estructuras tradicionales de cohesion social y
participacion politica, sin que hayan sido erigidas las nuevas y "modernas”. La
inestabilidad tiene lugar precisamente en el proceso de modernizacion, con lo que
se explica el enorme crecimiento en las demandas de participaciéon politica sin que
existan estructuras para canalizar esas demandas. El resultado historico -que esta
corriente tedrica explica de una manera mucho mas coherente que la anterior- es
la inestabilidad politica y los regimenes politicos autoritarios.

Las teorias permiten explicar el porqué de los cambios en los patrones de
participacion politica (y, sobre todo, en el ascenso en las demandas de
participacion) ante fendmenos de transicibn econdmica. Como es natural, las
teorias tienen menor capacidad predictiva que explicativa, lo que obliga a
especular sobre la relacion prospectiva entre el economia y la participacion
politica. En términos generales, los modelos tedricos en la escuela de politica
comparada parten del supuesto de que existe una relacién incremental entre el
crecimiento econodmico y la participacion politica. Es decir, cada unidad de

crecimiento econdmico viene acompafiada de un incremento en la participacion
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politica y viceversa. Algunos autores han analizado, a nivel conceptual, las
posibles desviaciones al modelo basico desarrollado por Huntington y Nelson®,
seflalando que en el caso del populismo lo que ocurre es que se incrementa la
participacion politica mas alld de lo que el crecimiento econémico la puede
sostener, generando una caida en este Ultimo, lo que a su vez lleva a la
inestabilidad politica; de la misma manera, el caso del gobierno militar se aboca al
crecimiento econdmico, reprimiendo la participacion politica. Este modelo se torna
insostenible no soélo porque el propio crecimiento econdémico demanda una
participacion politica incremental, sino porque la represién politica genera una
creciente desigualdad que polariza a la sociedad (en el sentido politico) y
disminuye el tamafio potencial del mercado (en el sentido econémico). Ambos
casos, el populista y el militar, constituyen desviaciones a la norma liberal de
participacion y crecimiento como dos procesos complementarios y que se
fortalecen mutuamente™.

México ha constituido una excepcién al modelo de la teoria de la
modernizacién en la medida en que el crecimiento econédmico no se tradujo en
inestabilidad politica de la misma manera en que ocurrid en diversos paises de
América del Sur, sobre todo en el Brasil de Goulart, quiza el ejemplo mas patente
de la inestabilidad causada por el proceso de modernizacién. Probablemente
habria consenso en México en el sentido de que la razon del status de excepcion
reside en la naturaleza corporativista del sistema politico mexicano, que combiné
una participacion limitada con controles autoritarios, evitando el efecto de "olla de
presién" que los sistemas militares 0 puramente autoritarios generan -porque
reprimen sin generar valvulas de escape-, a la vez que se hizo posible el
crecimiento econdmico. El resultado fue un proceso de modernizacion econémica
con una muy lenta evolucién politica. EI hecho de que haya habido evolucion en el

ambito politico, sin embargo, es quiza la razén fundamental de que no se haya
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caido en la inestabilidad social y/o politica.

Pero estas disertaciones tedricas no resuelven el problema del crecimiento
econdémico y la participacion politica, sobre todo bajo distintos esquemas de
estructuracion econdmica. Las caracteristicas de una economia cerrada, casi
autarquica y autocontenida son diametralmente distintas a las de una economia
abierta, incorporada a los circuitos internacionales de comercio y estrechamente
ligada al resto del mundo. En el primer caso, una economia cerrada requiere de un
arreglo politico particular que haga posible no solo el crecimiento econdmico
ininterrumpido, sino que sustituya los factores de control -que podriamos llamar
factores de control "automatico", inherentes a una economia de grandes
dimensiones o a la economia internacional- a través de mecanismos de control
"menos automaticos". Es decir, una economia cerrada conlleva, casi por
definicién, un sistema politico cerrado y autoritario, precisamente para evitar la
inestabilidad politica y social.

Una economia abierta cuenta con mecanismos "automaticos" de control
independientemente de sus dimensiones. El hecho de que una economia esté
abierta y que forme parte de la economia mundial implica que los mecanismos
politicos que hacen funcionar a la economia (como los sueldos, la productividad, el
consumo, el ahorro, etcétera) estan restringidos por las normas internacionales en
esos renglones. Dicho de otra manera, el hecho de que un pais tenga su
economia abierta tiene el efecto de limitar el margen de maniobra de los diversos
factores de produccion -y del gobierno-, pues de otra manera se genera una Crisis
econdmica. El sector obrero, por ejemplo, no puede demandar aumentos de
sueldos por encima de la productividad, pues esto implicaria disminuir la
competitividad del pais y eso, a su vez, traeria una crisis economica.

Estos mecanismos de control existen en todas las sociedades; de otra

manera no seria posible el crecimiento econémico ni la participacion politica. La
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diferencia reside en la manera en que se ejercen estos mecanismos de control y,
sobre todo, en quién o qué los ejerce. En una economia abierta, los mecanismos
de control siguen un patrén casi "automatico” simplemente como resultado de la
presién que ejerce la presencia de la economia internacional sobre la economia
nacional. En una economia cerrada, sin embargo, estos mecanismos de control
los tiene que ejercer el gobierno. En los casos en que ese procedimiento resulta
de la accion constante y permanente del gobierno, tarde o temprano el desgaste
politico rebasa la capacidad de control y se cae en una situacion de inestabilidad
politica y econdmica. Tales han sido los casos de paises como Argentina, Brasil y
Chile en distintos momentos: el control se torna imposible. En otros casos, los
mecanismos de control se ejercen de una manera sutil y negociada, lo que evita
ahogar los procesos e impide, en términos generales, la explosion de la
inestabilidad politica. Tal ha sido el caso de México. Finalmente, existen casos en
los que ni se negocia ni se llevan a cabo controles de una manera mas o menos
sutil, sino que éstos se ejercen de una manera cruda via la represion. Tal es el
caso de los gobiernos autoritarios y/o militares.

El comun denominador en las economias cerradas es precisamente la
existencia de mecanismos -mas 0 menos sutiles- de represion de la participacion
politica. El problema no se limita a los factores que directamente inciden en la
economia (como podrian ser sueldos, ahorro, consumo, productividad, etc.), sino
gue al limitar, reprimir o controlar a los unos, se acaba controlando a todos. No es
concebible un esquema en el cual se es autoritario en el manejo econémico pero
liberal en el politico. Tal proposicion seria concebible por un periodo limitado, pues
se generaria una creciente desigualdad entre los que participan en el ambito
politico y los que no tienen derecho a hacerlo, desigualdad que presumiblemente
se sumaria a las diferencias econémicas que existen entre los diversos estratos de

la poblacidon. Esta proposicion entrafiaria una creciente polarizacion politica que,
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tarde o temprano, se volveria inmanejable.

La pregunta critica para el futuro de México en términos de la relacién entre
economia y politica, y que es directamente relevante al proceso de apertura y
liberalizacion que esta experimentando la economia mexicana, tiene que ver con
las implicaciones politicas de los cambios econdémicos. En otras palabras, si una
economia cerrada tipicamente se caracteriza por un sistema politico mas o menos
autoritario y una economia abierta tiende a caracterizarse por sistemas politicos
abiertos y participativos, ¢cuales van a ser las consecuencias politicas de la
apertura econémica?

Hay dos niveles en que se puede especular sobre las posibles respuestas a
estas interrogantes. Un primer nivel se refiere a la relacion, real o potencial, que
podria existir entre los modelos tedricos antes descritos y la realidad mexicana
contemporanea. El otro nivel se refiere a los efectos concretos y mas o menos
inmediatos que la apertura econdémica tiene, ha tenido y va a tener en el ambito
politico.

En el nivel del acercamiento tedrico a la realidad contemporanea, los
tedricos de la modernizacion tomarian uno de dos caminos en su analisis: unos
dirian que México esta a punto de iniciar un tipico proceso de transicion, proceso
gue -de acuerdo a la teoria y a la expericia histérica de otros paises-
necesariamente entrafiaria una creciente inestabilidad politica. Los analistas que
siguen esta corriente tedrica han identificado al cardenismo reciente como la mejor
evidencia del incipiente futuro politico.

Otros estudiosos dirian que México esta entrando en una etapa distinta en
el proceso de modernizacion; que la inestabilidad se produce cuando se rompe la
sociedad tradicional pero aun no se penetra en la sociedad moderna, proceso por
el cual la mayoria de los paises latinoamericanos, en esta evaluacién, atravesaron

en las décadas de entre los veinte y los sesenta. Estos observadores dirian que
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México se encuentra en una coyuntura distinta, pues ya ha creado muchos de los
mecanismos de participacion politica que simplemente no existian hace veinte o
treinta afios. En esta perspectiva, la idea de que la transicion necesariamente
tiene que llevar a la inestabilidad resulta ser una mera suposicién, pues las
condiciones histéricas son radicalmente distintas hoy de lo que tuvieron lugar en el
pasado. Indudablemente, los proximos afios confirmaran o negaran la validez de
estas especulaciones.

En el nivel de los cambios en la realidad concreta que estan teniendo lugar
y que presumiblemente van a tener lugar en el futuro, la especulacion tiene que
centrarse en los cambios que directamente van ocurrir como resultado de la
apertura econémica. Estos cambios se refieren al efecto politico directo que podria
derivarse de la liberalizacion de importaciones y, en un futuro cercano, de la
eliminacion de diverso tipo de regulaciones en el ambito interno. En primer lugar,
la disponibilidad de opciones en el consumo -sea éste a nivel privado o a nivel
industrial- entrafia una trasformacion sin parangén en la historia reciente de
México en las relaciones sociales de produccion. La disponibilidad de productos
alternativos o substitutivos a los que un consumidor tradicionalmente ha tenido
acceso implica que se rompen cadenas historicas de dependencia; es decir, el que
una persona -fisica o0 moral- deje de depender de un Unico proveedor de bienes o
servicios, que ejercia su poder monopdlico (o, en el mejor de los casos,
oligopdlico) sobre sus consumidores, implica una libertad de accion desconocida
en el pasado. Esto es vélido para los consumidores de bienes finales -las familias-
y para los consumidores industriales. Los primeros tienen alternativas, pueden
escoger, aunque las diferencias sean de colores o tamafos. El hecho es que hay
opciones. Los segundos, con una fuerza de negociacion mayor, pueden exigirle a
los proveedores condiciones de calidad, precio y entrega inconcebibles en el

pasado. Desde un punto de vista politico, lo critico es que haya opciones; una vez
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gue se abren las oportunidades, la caja de Pandora no tardard en aparecer en el
panorama: a nadie debera sorprender el que un consumidor (a final de cuentas,
todos somos consumidores) que empieza a percibir opciones en un ambito, no
tardara en demandarlas en otros. El paso entre un tipo de liberalizacion y el otro
es mucho menor que entre cerrazon y liberalizacion.

El mismo tipo de transformacién empezara a tener lugar en el ambito del
trabajo. Por una parte, la liberalizacién de importaciones va a ejercer presion sobre
la planta laboral, restringiendo salarios reales, demandando incrementos en la
productividad y modificando la estructura de la produccién en aras de una mayor
calidad. Todo esto, con sus implicaciones negativas, va a tener dos implicaciones
politicas importantes. Primero, se van a modificar las relaciones entre obreros y
sindicatos, y entre éstos y las empresas. Segundo, la participacion obrera se
convierte en un componente indispensable en la toma de decisiones sobre la
produccion.

El cambio en las relaciones laborales va a reclamar sus primeras victimas
en las estructuras sindicales corporativas. En la medida en que el éxito de las
empresas va a depender de su competitividad internacional y no de las normas
que prevalezcan en un determinado sector de la economia nacional, las relaciones
laborales se van a tener que definir entre el sindicato (o la seccion sindical) y la
empresa. Los lideres "cupula" dejaran de tener relevancia en el proceso; se van a
fortalecer las cabezas de los sindicatos de empresa y se va a debilitar la estructura
de las federaciones, confederaciones y demas corporaciones tradicionales. Ahi se
daréd un cambio trascendental.

Por otro lado, la competitividad internacional va a demandar la cooperacion
de los obreros no sélo en la realizacion de sus labores y responsabilidades
normales, sino en la transformacion de las lineas de produccion, en la elevacion

de la calidad, etcétera. Todo esto entrafara discusiones, intercambios entre
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diferentes niveles jerarquicos en las empresas, pruebas, ensayos y errores. La
suma de lo anterior, en el tiempo, sera una creciente participacion en decisiones,
una mayor fuerza para las bases (los obreros) respecto al sindicato, una mayor
responsabilidad de parte de los lideres sindicales hacia los obreros y una menor
desigualdad en importancia percibida de los obreros respecto a los patrones en la
produccion. Al igual que en el caso de los consumidores, todos éstos avances y
cambios tarde o temprano se traduciran en demandas de participacion politica.
¢ Por qué participar en la empresa pero no en el gobierno del municipio, del estado
o del pais? ¢Por qué exigir responsabilidad a mi lider sindical y no a toda la
estructura politica del pais? Se quiera o no, la liberalizacion economica va a
transformar la estructura politica del pais.

La relaciéon entre liberalizacibn econdmica y estabilidad politica no es
directa, inmediata ni automatica, pero si es absoluta. No es posible una sin la otra,
aunque exista un desfase de tiempos. La liberalizacion econdémica en México
entrafia la mayor transformacion politica que alguna vez haya experimentado el
pais; pero, en ningun caso implica una pérdida de soberania. La liberalizacion
econdmica generara ciudadanos mas conscientes y comprometidos, mas

demandantes y responsables, pero no menos mexicanos.

¢.Existen demandas de democratizacién en México?

La pregunta sobre la democracia en México es menos ociosa de lo que
podria parecer a primera vista. Aunque hay algunas (pequefas) instancias y
espacios verdaderamente democraticos en el pais, éstos constituyen excepciones
a la regla general. La cultura politica, desde sus antecedentes en el mundo de los
aztecas y en la etapa colonial, se caracteriza por valores autoritarios y de

subordinacion; en la estructura de la familia mexicana prototipica la figura paterna
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es autoritaria, los hijos se desarrollan en un entorno de dominacion muy marcada
gue rebasa con mucho la natural dominacién de los padres sobre los hijos en
cualquier familia. Estos valores se reproducen en el trabajo, en la escuela, en los
sindicatos, en las empresas, en los partidos politicos. En cada ambito, los
participantes critican la manera de operar de los otros, aunque en sus acciones
todos siguen un patrén semejante: los empresarios critican el autoritarismo en el
gobierno, aunque generalmente son igual de autoritarios en las empresas; los
sindicatos se quejan de las estructuras jerarquicas en las empresas y en el
gobierno, aunque seria dificil imaginar un esguema mas jerarquico y de
dominacion de arriba hacia abajo que las cupulas corporativas del sector obrero.
Todas las instancias y espacios en los que se llevan a cabo transacciones entre
individuos -es decir, actos propiamente politicos- tienden a caracterizarse por
esquemas de corte autoritario donde siempre hay una estructura de dominacién
implicita.

Si este es el panorama politico, las interrogantes implicitas en el
encabezado de esta seccion son altamente relevantes: ¢ hay alguien que demande
la democracia? ¢se trata de pequefios grupos aislados de intelectuales o, en
cualquier caso, excepciones a la "realidad" mas general del pais? ¢qué clase de
democracia? A final de cuentas, México esta empezando a confrontar las
dificultades en el ajuste entre un tipo de economia y otro; entre un sistema politico
gue le dio décadas de estabilidad y un creciente reto en el marco electoral; entre
un mundo conocido y uno desconocido. En estas paradojas y contradicciones
yace la definicion del futuro politico del pais. Cualquiera que sea la formula politica
gue vaya adquiriendo el pais, lo que si es seguro es que ésta ya no podra seguir
siendo idéntica a la que sirvid durante las décadas caracterizadas por una
economia cerrada.

Una primera aproximacion al problema de la "realidad" de la democracia en
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México consistiria en proyectar la cultura politica tradicional hacia el futuro, con lo
que tendria que concluirse que México no es un pais democrético en su sentido
mas profundo y que, por lo tanto, el futuro serd& mas parecido al pasado que
diferente. En esta perspectiva, los valores y formas politicas de antafio prevalecen
y dominan el panorama politico; podria haber mayor competencia electoral, pero
los contendientes serian reproductores de los valores tradicionales mas que
innovadores.

En este esquema conceptual se podria incluso cambiar de partido en el
poder, a cualquier nivel de gobierno, lo cual modificaria grupos, objetivos, etcétera,
pero no cambiaria la realidad de la cultura politica y su autoritarismo implicito.
Para los que profesan esta postura, el fenémeno electoral de 1988 no constituiria
un ejemplo de democracia, sino una lucha intestina dentro del grupo gobernante,
ajena al problema de la democracia. Las pruebas que se aportarian para sustentar
esta postura serian de dos tipos; primero estaria el comportamiento de los
cardenistas después de las elecciones: actuaron con el mismo espiritu de
monopolio y autoridad que lo que criticaban en el PRI; de hecho, el argumento
continla, los cardenistas no podian tolerar perder precisamente porque eran
priistas. La segunda prueba, y mucho mas relevante para el tema de la
democracia, consistiria en mostrar que el manejo de las cifras, de los resultados
electorales, no era cuestiéon de fe para los involucrados -como lo deberia ser en la
democracia- sino que cada partido y actor utilizaba las cifras a su antojo y sélo en
la medida en que convenia a sus intereses. Es decir, nadie creia en la democracia
por si misma (requisito sine qua non de la vida democratica) sino en la medida en
gue fuese de utilidad.

Una segunda aproximacion al problema de la democracia y su "realidad" en
México consistiria en partir del supuesto que el panorama actual y del futuro

previsible es distinto a la del pasado mediato y que este proceso continuara
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acentuandose. Para los que profesan esta postura, los cambios que estan
teniendo lugar en el presente -desde la liberalizacion de la economia hasta el
desafio electoral- van a determinar que el futuro de México sea sensiblemente
distinto a su pasado; que porque las circunstancias son distintas es invalido
simplemente proyectar el pasado, por dominante que éste sea en el presente o
por contundente que parezca su importancia en la vida politica. Como es natural,
dado que se trata de una especulacion sobre el futuro, los que argumentan este
escenario no pueden aportar pruebas de su planteamiento. Sin embargo, en este
esquema lo relevante del proceso electoral de 1988 no fue el comportamiento de
los cardenistas, sino el hecho de que se empieza a demandar la limpieza electoral
e, indirectamente, la democracia, aunque no exista una definicibn consensual
sobre este concepto. En otras palabras, al igual que en la economia, lo importante
es que se estan constituyendo "hechos", ejemplos tangibles que, tarde o
temprano, van a llevar a una verdadera demanda democréatica.

Una tercera aproximacion al problema de la democracia y su "realidad" en
México seria el que en nuestro pais se ha evidenciado una demanda de

transparencia electoral, pero no de democratizacion propiamente dicha. En esta

postura, las elecciones de 1988 mostraron una demanda de respeto al voto, no de
democracia; aunque la limpieza electoral es una precondicién de la democracia
politica, continla el argumento, en este momento el reclamo popular es de
transparencia, no de democracia. Mas aun, sugieren los que abogan por esta
postura, el problema electoral de 1988 se limit6 a un conjunto reducido de
localidades y estados, lo cual prueba que se traté de un problema coyuntural.
Detras de esta argumentacion yace una diferencia cualitativa entre la transparecia
electoral y la democracia politica, que consiste precisamente en todo lo demas: el
trabajo, la empresa, la familia, el gobierno. Es decir, el que se alcance la

transparencia electoral, como en la India, no implica que se ha logrado la
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democracia representativa y patrtiticipativa. El ejemplo hindl evidencia la enorme
distancia entre una cosa y la otra; pero no hay que olvidar que en India la
democracia fue una estructura politica formal impuesta desde arriba por los
colonizadores ingleses, en tanto que las demandas de democracia, de
transparencia o de ambas en el contexto politico de México han surgido,
efectivamente, de la poblacion. Esta es una diferencia mucho mas relevante que lo
que podria parecer a primera vista: en un caso se trata de una forma politica, en la
otra podria tratarse de la esencia de un sistema politico. Hay muchas razones que
se hicieron visibles en 1988 para suponer que es concebible un proceso de
cambio en las demandas de transparencia electoral a vida democratica, sin que,
para que aparezca la segunda, se haya tenido que alcanzar la primera. Incluso,
seria posible que por no alcanzarse (0 "concederse") la primera se den demandas
de la segunda.

Estas tres aproximaciones ofrecen explicaciones sobre la prospectiva
politica en México; cada una tiene sus verdades, independientemente del grado de
impacto potencial que eventualmente pudiera llegar a imprimir en la construccién
del futuro de México. Pero un andlisis cuidadoso de la argumentacion de cada una
de los escenarios revela una linea muy clara de lo que es posible y de lo que no
es posible en el @mbito de la conformacion politica futura. En primer lugar, resulta
evidente que, aunque se erosione en el tiempo, la cultura politica que se ha venido
forjando a lo largo de lo ultimos setecientos afios no va a desaparecer por arte de
magia (o por la creciente interdependencia econdémica). Hay estilos, formas,
valores y estructuras que se han ido conformando en el tiempo y que deben su
esencia a una larga historia que no se va a evaporar, independientemente de las
formas politicas, electorales o de gobierno que eventualmente reemplacen a las
gue hoy existen. Lo anterior implica que el tipo de democracia que podria

construirse en México diferiria del modelo europeo o norteamericano, al igual que
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la democracia francesa es sensiblemente distinta a la estadounidense o a la
italiana; sin embargo, bastaria con observar las formas democraticas de la Espafia
contemporanea para poder afirmar que, a pesar de las diferencias entre este pais
y el resto de Europa o Estados Unidos en cuanto a su estructura democratica,
Espafa es, bajo cualquier medida, un pais democratico donde hay alternancia de
partidos en el poder y donde los gobernantes responden a las demandas del
electorado. Todo esto a pesar de que la historia de Espafia no es ni un apice
menos autoritaria que la de nuestro pais. La cultura politica determina que los
valores politicos son distintos en cada pais, pero no que no se pueda erigir una
nueva estructura politica que sea plenamente democratica.

En segundo lugar, los cambios en la economia indudablemente van a hacer
mella en las demandas de participacidon politica, independientemente del ambito,
region o nivel econdmico o de escolaridad de cada mexicano. En el curso de los
proximos afos el mexicano va a experimentar una revolucion en su manera de
interactuar con el resto de la sociedad; en el proceso seguramente va a revelar
mas de un descontento con la cultura politica predominante. No hay que olvidar
que un componente central de la cultura politica del mexicano reside en su
rechazo a la autoridad. El autoritarismo puede ser la caracteristica medular de la
cultura politica, pero eso no implica que exista una aceptacion voluntaria del
mismo. Desde la colonia existe la contraparte de la cultura autoritaria: "obedezco
pero no cumplo”. Puesto de otra manera, no es nada dificil que exista una enorme
demanda de democracia, o al menos de participacién, aun en los sectores a los
gue mas se pretende proteger.

En tercer lugar, aunque todo indica que son veridicos los argumentos en el
sentido de que el cardenismo no tiene contenido democratico alguno, quiza lo
importante no es el cardenismo mismo, sino el hecho de que hay una demanda

patente y creciente de transparecia electoral; ésta no se inicié en 1988, sino que
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tiene antecedentes que van décadas atras, pero que a partir de 1982 han sido
particularmente evidentes. Ejemplos abundan en Chihuahua, Sinaloa, San Luis
Potosi, Puebla, Durango, Baja California. EI comin denominador empezé siendo
el de exigir gobernantes responsables de sus actos -otro componente basico de la
democracia- y ha continuado, sobre todo en la medida en que la crisis econdmica
ha elevado el nivel de conciencia de la poblacion. La conciencia sobre la crisis
econOmica gradualmente se ha traducido en conciencia sobre la necesidad de
participacion politica. Todos los @mbitos sugieren una gradual convergencia en la
demanda de participacion politica y transparencia electoral.

Finalmente, resulta evidente que las demandas de transparencia electoral,
la exigencia de participacidn politica, la nueva libertad en el &mbito econdmico, la
gradual desaparicibn de los liderazgos corporativos y, en general, la
transformacion del pais van a forzar cambios profundos en su forma de gobierno.
La simple presion de la realidad va a obligar a llevar a cabo cambios que no
podrian ser planeados antes. La estructura politica del pais favorecié esos
cambios dentro de canales restrictivos, pero tuvo la bondad de crear estructuras
gue bien podrian constituir la primera aproximacion en el proceso de apertura
politica. El verdadero reto politico no es el electoral, sino el de construir las
estructuras que den cabida al proceso de transicion y, sobre todo, a un tipo de

demandas politicas cualitativamente distintas a las del pasado.

2, 0Oué clase de democracia?

Nadie puede definirle el concepto de democracia a una nacién. La sola
pretension derrotaria la esencia misma de la democracia. La clase de democracia
gue México alcance dependera de las demandas de participacion ciudadana, de la

responsabilidad, seriedad, representatividad y compromiso de las fuerzas politicas
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en pugna y de la actitud visionaria de las autoridades en dar cauce a estas
demandas. Nadie puede predecir como se entrelazaran estos tres procesos
politicos. El primero, que emana cotidianamente -y de una manera creciente- de la
poblacién; el segundo que constituye la prueba de fuego para la capacidad
verdadera de alternancia en el poder; y el tercero, que se reflejard en las
decisiones -cotidianas y estratégicas- de las autoridades. En el cruce entre estas
tres corrientes se cuajard el futuro politico del pais.

Lo que si es materia legitima -y necesaria- de analisis y de especulacién es
el caracter de esa democracia y de los procedimientos que llevarian a su
consecuciéon. En la construccion de una sociedad democratica, hay dos factores
criticos: el primero se refiere a la composicion de las fuerzas politicas en pugna 'y
el segundo a las condiciones que permitirian gestar un acuerdo consensual sobre
las reglas del juego. En tanto que el gobierno puede incidir sobre la composicion
de las fuerzas politicas, su capacidad para afectar las reglas del juego es
relativamente limitada, por la simple razon de que los procedimientos
democréticos sélo pueden ser resultado de los compromisos entre las partes y no
de la buena voluntad de una de ellas. La buena voluntad gubernamental, sin
embargo, seria precondicion para el inicio de las negociaciones sobre las reglas
del juego.

Las reglas del juego democratico las establecen los actores politicos 0 no
las puede establecer nadie. La esencia del juego democratico es precisamente
gue nadie puede imponer sus propias reglas, por lo que, una vez acordadas por
todos los involucrados, las reglas deben ser sagradas y quienes las violen
severamente penalizados. Cuando dos equipos de futbol se enfrentan en una
cancha, saben a qué se atienen y no hacen declaraciones a la prensa antes del
evento descalificando de entrada las reglas del juego; ambos saben que cuando

hay un "fuera de lugar" queda invalidado un gol. Al acabar el partido, ambos
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equipos aceptan el resultado y no empiezan una serie de apelaciones a
"Iinstancias superiores" para cancelar el partido. El equivalente de todo lo anterior
es lo que no ocurrié en las elecciones de 1988. Es por ello que se requiere un
conjunto de procedimientos consensuales.

¢En qué consisten los procedimientos? Evidentemente no hay recetas ni
prescripciones para conformar un consenso sobre los procedimientos de la
democracia, aunque tenemos la ventaja de muchos otros ejemplos histéricos vy,
sobre todo, es bastante evidente que tienen que estar presentes una serie de
condiciones basicas para que los diversos partidos tengan no solo los incentivos,
sino la capacidad de negociar. Lo mas obvio es que para que cualquier
negociacion sea posible, los contendientes tienen que reconocer su incapacidad
de resolver la problematica en forma autonoma; es decir, tienen que reconocer la
diversidad como caracteristica de la realidad vigente. Sin este reconocimiento,
todo el resto es imposible. En nuestro caso, la ceguera por parte de algunos
priistas y los impulsos mesianicos de muchos miembros de la oposicion muestran
gué tan distante se encuentra este reconocimiento de la realidad mas elemental.

El desafio de los proximos afios serd precisamente el de acordar los
procedimientos que definirdn el modo de organizacién politica y la manera en que
se tomaran las decisiones sobre el futuro del pais. Para ello sera necesario
rebasar el primer gran obstaculo: todas las fuerzas politicas tienen que reconocer
la legitimidad de las otras. Nadie puede suponer que serd posible iniciar
negociaciones sobre procedimientos, cuando los que negociarian no se reconocen
entre si. En algun lugar es necesario establecer el punto de partida. Hablar sobre
el futuro implica acordar lo mas fundamental sobre el presente: los que van a
hablar y negociar existen, luego son fuerzas legitimas. Si, como ha ocurrido en los
meses posteriores a la eleccion de 1988, las disputas contintan siendo sobre el

pasado -en este caso los procesos electorales mismos-, nunca habra posibilidad
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de negociar sobre el futuro.

Reconocer la legitimidad de las fuerzas politicas que existen no implica un
juicio sobre la manera en que se constituyeron o sobre su pasado. A final de
cuentas, todos los partidos y grupos politicos organizados tienen algun elemento
problematico en su pasado. Este problema, al igual que el de la democracia en
general, no es privativo de nuestro pais, ni México es el primer pais que enfrenta
disyuntivas como la que presenta la actual coyuntura. En el continente africano,
por citar un caso veridico de los ultimos tiempos, ha sido frecuente encontrar que,
luego de una cruenta lucha anticolonial, las diversas fuerzas politico-militares han
tenido que dejar a un lado las armas, los rencores del periodo colonial y los
innumerables actos de destruccién y violencia que se propinaron unos a otros.
Hay dos razones por las que esto ha ocurrido: la primera es que, sin ello, seria
imposible reconstruir al pais; la segunda es que las diversas fuerzas reconocen,
tarde o temprano, que lo que ocurri6 en el pasado respondia a una dinamica
propia de otra época y de otras circunstancias. Rebasados estas barreras, los

arreglos politicos y, con ellos, la democracia, se tornan posibles.

Las decisiones dificiles

Lo mas dificil en el futuro mediato sera iniciar los procesos que habrian de
concluir en definiciones de procedimientos consensuales. Ademas, todo esto
ocurrira en paralelo con otros dos procesos no menos complejos. El primero sera
el de la creciente conciencia ciudadana y las demandas de participacién politica
gue inexorablmente se iran presentando. Esta sera la resultante tanto de la
profundizacién de la conciencia politica -en crecimiento desde 1982- como del
cambio econdmico que experimenta el pais.

El otro proceso tendra que ver con las acciones que el gobierno decida
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emprender en materia politica para dar cauce a la transformacion que esta
teniendo lugar en este ambito. Especificamente, sera necesario construir una
nueva estructura politica que permita una mayor interaccién y participacion
ciudadana sin un riesgo permanente de inestabilidad. De ahi la evaluacién
implicita en este andlisis y la propuesta explicita del libro de que el pais tiene que
desarrollar nuevos mecanismos de participacion politica. Es necesario desarrollar
y fortalecer los pesos y contrapesos de la sociedad, respondiendo a la nueva y
cada vez mas evidente realidad: el poder politico se va diversificando, las fuentes
de poder se multiplican y la fuerza relativa de cada una disminuye. En este
contexto politico "descorporativizado" un nuevo sistema politico empieza a ser no

so6lo necesario sino perfectamente posible.
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lll. REPRESENTACION Y ACUERDOS INSTITUCIONALES EN EL SISTEMA
POLITICO MEXICANO

En las elecciones del seis de julio de 1988 hizo su aparicion formal un
panorama politico sustancialmente distinto al que habia prevalecido en México. La
reforma econdmica instrumentada durante el sexenio de Miguel de la Madrid,
sobre todo a partir de 1985, respondia a una racionalidad econémica y politica:
tenia como objetivo recuperar el crecimiento econémico y, a través de éste,
asegurar la consolidacion politica del pais. Este proceso trajo consigo una
transformacién de las relaciones politicas y provocé que en las elecciones se
manifestaran tanto las demandas de participacion y representacion de la sociedad,
como el agotamiento del acuerdo institucional, el cual habia funcionado con gran
efectividad para construir un sistema politico y una estructura econémica cuando
éstos no existian. Ante estos cambios, la estructura politica prevaleciente
constituye en estos momentos uno de los més graves obstaculos que impide tanto
el transito hacia un sistema en el que la sociedad participe efectivamente en la
toma de decisiones del gobierno, como el éxito en la reforma econémica.

El principal problema al que el sistema politico mexicano se enfrenté en
1988 fue una severa crisis de representacion. Los mecanismos tradicionales
agotaron su capacidad de representacién debido a dos procesos simultaneos: por
una parte, a que se caracterizaron cada vez mas por el control y menos por la
representacion; por otra, a que la capacidad de control misma se fue erosionando,
haciendo obsoletos a los supuestos mecanismos de representacion. Esto se hizo
evidente a partir de la incapacidad de crear una base de apoyo al programa
politico y econémico del gobierno.

La ineficiencia de los mecanismos de representacion provoco que tanto el

mismo gobierno como el sistema politico mexicano se enfrentaran a una crisis de
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legitimidad. Esta se constituye como la creciente desconfianza por parte de la
sociedad de que sus intereses estan representados en el proceso de toma de
decisiones publicas. El riesgo de mantener la ineficiencia de los mecanismos de
representacion y la crisis de legitimidad es que éstas permiten que la actuacion de
otros agentes politicos erosione aln mas la legitimidad del gobierno y del sistema
politico.

La falta de mecanismos eficientes de representacion, junto con la
inadecuada separacion de poderes y la centralizacion politica, hacen evidente la
ausencia de verdaderos mecanismos de pesos y contrapesos. Tanto la divisiéon de
poderes como la descentralizacidn tienen una estrecha relacién con la capacidad
de representacion de las estructuras y mecanismos institucionales del sistema
politico. El equilibrio y autonomia que los primeros confieren estan sustentados en
la respuesta a los intereses de los grupos sociales y a las demandas de
participacion y representacion de la sociedad.

La importancia de contar con mecanismos de representacion que
constituyan pesos y contrapesos al poder gubernamental radica en que, a través
de ellos, se logra construir un sistema de toma de decisiones en el que la sociedad
participe efectivamente. Asimismo, su importancia se fundamenta en que hacen
posible lograr los objetivos del pais a través de métodos fundamentados en el
consenso y consentimiento -y no en la coercién e imposicién-, y sobre todo, en
gue dan al sistema la posibilidad de renovarse y lograr continuidad de manera
legitima.

Sin embargo, los mecanismos de pesos y contrapesos no aseguran por si
solos la construccién de un sistema en el que el gobierno tome decisiones
representando efectivamente los intereses de la sociedad. El funcionamiento de
estos mecanismos estd fundamentado sobre la base de los acuerdos

institucionales -las reglas del juego- que rigen la vida politica del pais. Por lo tanto,
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otro de los problemas que se manifestd en el proceso electoral fue el hecho de
gue los acuerdos institucionales que habian prevalecido en el sistema politico
mexicano fueron superados por la realidad.

Las reglas del juego aun existentes correspondian a una situacién en la que
era necesario establecer las bases para la configuracion del sistema politico. La
racionalidad de los acuerdos institucionales se fundamentaba en la intencién,
primero, de construir un sistema politico y, mas tarde, de mantener la estabilidad
politica. Ambos eran requisitos fundamentales para impulsar la industrializacion y
el desarrollo econémico y social de México.

Sin embargo, los vicios del orden institucional se han hecho evidentes y las
condiciones a las que antes respondia han cambiado radicalmente hasta
desaparecer. Tanto la sociedad como la estructura econdémica se han
transformado, diversificandose y diferenciandose sustancialmente; en el sistema
politico mexicano han surgido nuevos actores y han cambiado las relaciones de
los que ya existian. Por lo tanto, las reglas del juego aun vigentes resultan, en el
mejor de los casos, inutiles y, en el peor, contraproducentes a los objetivos de
desarrollo de una sociedad moderna.

Los acuerdos institucionales no so6lo se han agotado sino que ademas
constituyen obstaculos para liberalizar la competencia politica, para abrir un cauce
a la participacion social en la toma de decisiones y para impulsar con éxito el
proceso de transformacion econdmica del pais. Por lo tanto, asi como la crisis de
representacion erosiona directamente la legitimidad, el agotamiento de los
acuerdos institucionales también constituye una fuente importante de la crisis de
legitimidad. No es posible que la sociedad mantenga la confianza de que es
representada en las decisiones del gobierno si no existen las condiciones que

sustenten su participacion.
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Por ejemplo, si antes el corporativismo constituia un mecanismo efectivo y
legitimo para incorporar a importantes grupos sociales al sistema politico y sentar
asi una base politica y social para llevar a cabo la industrializacion del pais, su
continuidad significaria el deterioro de la legitimidad tanto del gobierno como del
sistema politico mexicano. En la actualidad, este mecanismo no soélo es incapaz
de canalizar las demandas econdmicas y politicas de los grupos a los que debe
representar, sino que las reglas sobre las que basa su actuacion, y que lo
convierten en una instancia de poder de importantes grupos de interés,
constituyen un obstaculo para alcanzar con éxito la reforma econémica.

La transformacion social y econdémica, y los cambios en las relaciones
politicas que provocan, requieren la modificacion del marco politico en el que
estas estructuras funcionan. A través de un acuerdo negociado sobre las reglas
del juego politico, se establecerian las condiciones sobre las cuales los
mecanismos de representacion podrian constituir verdaderos pesos y contrapesos
al poder gubernamental y los medios para construir un sistema legitimo de
participacion de la sociedad en la toma de decisiones del gobierno.

La liberalizaciéon de una estructura politica que se ha mantenido cerrada
durante un largo periodo no puede traer como resultado, de la noche a la mafana,
el que los mecanismos de representacion sean eficientes. El establecimiento de
las nuevas reglas del juego que constituyan el marco de referencia para los
mecanismos de pesos y contrapesos requerird de un proceso lento y gradual, a
través del cual dichos mecanismos se adaptaran a un sistema abierto a la
competencia. Este proceso habra de traer consigo grandes problemas y habra de
enfrentar enormes obstaculos, de los cuales el principal es la estructura
institucional misma. Sin embargo, la Unica manera en que se lograra una
verdadera representacion sera eliminando los obstadculos que impiden la

competencia politica.
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Por lo tanto, los retos a los que se enfrenta en estos momentos el sistema
politico mexicano son, por un lado, el de definir consensualmente nuevos
acuerdos institucionales que correspondan al panorama politico, social y
econdmico ahora prevaleciente; por otro lado, el de lograr que éstos constituyan
los términos de referencia sobre los cuales habran de actuar los mecanismos de
pesos y contrapesos. El gobierno, con una actitud proactiva, tiene la posibilidad de
impulsar la negociacion para establecer consensualmente las nuevas reglas de
juego. De esta manera se posibilitara el paso hacia la conformacion de estructuras
de representacion (resolver la crisis de representacion) y, consecuentemente, se
lograra recuperar la confianza y credibilidad de que existen canales institucionales
para que el gobierno represente a la sociedad al momento de llevar a cabo
decisiones publicas (resolver la crisis de legitimidad).

Este capitulo hard una evaluacién de la problematica politica del pais a
partir de su manifestacion mas reciente, las elecciones del seis de julio de 1988. A
partir de esta contienda electoral es posible sefalar los elementos que
representan las demandas de participacion de la sociedad, el problema de
representacion y el agotamiento de los acuerdos institucionales frente a las
transformaciones sociales y politicas que acompafan al proceso de reforma

econdmica.

La contienda electoral de 1988

Las elecciones del seis de julio de 1988 constituyen una experiencia
sumamente importante -casi un experimento de laboratorio- a partir de la cual es
posible resaltar los principales problemas que aquejan al sistema politico
mexicano: la falta de pesos y contrapesos que den respuesta a las demandas de

representacion y el agotamiento de los acuerdos institucionales.

92



Todavia a mediados del sexenio de Miguel de la Madrid, no era previsible
gue la forma de hacer politica habria de modificarse, que fuera necesario crear
una base de apoyo social ante la reforma econdmica, ni que el proceso electoral
estaria acompafiado de nuevas actitudes por parte de la oposicién y de la
sociedad. Sin embargo, conforme avanzaba la recta final del sexenio, surgieron
nuevas conductas de los actores politicos y comenzaron a aparecer brotes de
protesta sobre los procesos y acuerdos institucionales que regian la vida politica
del pais.

La primera modificacion a la conducta tradicional de los actores politicos la
representd el surgimiento de un grupo disidente dentro del partido oficial, la
Corriente  Democratizadora, a finales de 1986. La Corriente demandaba
explicitamente la modificacion de los procedimientos de seleccion de los
candidatos del PRI y de la elaboracion de plataformas y posturas programaticas
del partido. La primera tenia como objetivo ulterior el oponerse a la seleccién de
Carlos Salinas de Gortari para la candidatura presidencial, especialmente por la
identificacion que los miembros de la Corriente Democratica establecian entre éste
y la reforma economica. Asimismo, las demandas por la modificacion en la
elaboraciéon de plataformas del partido llevaban consigo una severa critica a los
programas y politicas del gobierno para los cuales no se habia creado una base
de apoyo en la sociedad.

La influencia de la disidencia se dejé sentir en la nueva modalidad para
designar al candidato presidencial. Aunque la apertura del proceso de seleccién
priista -el establecimiento de un mecanismo de auscultacion en septiembre de
1987- rompié una larga tradicion de restriccion del mismo proceso, esto no
significd un cambio de fondo sino Unicamente de forma. De la misma manera, no
se intentd apelar politicamente a la base partidaria en la elaboracion de las

plataformas y programas del PRI para crear una base de apoyo para la estrategia
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econdmica que el gobierno habia instrumentado.

Dado que los objetivos de Ila Corriente Democratizadora eran
irreconciliables con los del gobierno, ésta no sintié satisfechas sus demandas y
buscd mejor suerte fuera del PRI. Junto con la critica y la eventual separacién de
la Corriente del partido -que manifestaban la explosion de los problemas de
representacion que ya aquejaban al sistema politico- se dejé sentir una creciente
movilizacion de la sociedad y nuevas actitudes de los partidos de oposicién. Los
cambios de los partidos con respecto a sus campafas electorales y a la
elaboracién de sus plataformas politicas fomentaron una mayor competencia en la
temporada electoral, sin que esto representard necesariamente una mayor
capacidad de representacién, ya que mantuvieron entre ellos la tradicional
polarizacion ideoldgica en sus pronunciamientos.

Por su parte, el Partido Accién Nacional (PAN) se enfrent6 a unas
elecciones importantes para su posicion relativa. La tendencia que habia seguido
le daba la posibilidad no s6lo de mantenerse como el segundo partido después del
PRI sino de convertirse en el interlocutor politico del gobierno. El planteamiento de
su campafia electoral se orientdé principalmente hacia el aspecto politico. Con
respecto a su ideologia econdémica, sus propuestas no podian aclarar las
diferencias con la politica econdmica gubernamental. El PAN sélo pudo presentar
una critica en materia econdmica que derivaba la prolongada crisis por la que
atraviesa el pais del abuso del poder publico. Por lo tanto, su campania la dirigio
hacia la defensa del liberalismo politico y la democracia, sin que esto representara
un programa claro y consistente de gobierno.

Por otro lado, la izquierda -que hasta 1987 no se presentaba como una
verdadera fuerza opositora- fue adquiriendo cada vez mayor peso relativo.
Conforme avanzaba la contienda electoral se fueron gestando importantes

alianzas con base en un criterio pragmatico con el cual buscaba ampliar sus
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oportunidades electorales. Estas alianzas dieron lugar, en un primer momento, a la
formacion del Partido Mexicano Socialista (PMS) a través de la fusion del Partido
Socialista Unificado de México (PSUM) y del Partido Mexicano de los
Trabajadores (PMT). Mas tarde el pragmatismo que sustentaba las alianzas se
manifestd en la conformacion del Frente Democratico Nacional (FDN) que se
fundd en una coalicion del grupo disidente del PRI y los partidos de izquierda,
todos agrupados detras de la figura de Cuauhtémoc Cardenas.

La plataforma electoral del FDN buscé atraer el descontento generalizado
de la sociedad, y se aboc6 hacia la critica del programa econémico del gobierno,
primero, al proyecto de cambio estructural y, mas tarde, al programa
antiinflacionario -el Pacto de Solidaridad Econémica- intentando ganar asi el
mayor namero de votos. Ademas de que su apelacion a los descontentos de la
sociedad no se asentaba en un programa especifico de gobierno, el problema de
la plataforma electoral del FDN era que no resolvia las divergencias ideoldgicas de
cada uno de los partidos que lo integraban, por lo que éstos adquirian un papel
secundario frente a su candidato presidencial.

Las plataformas y posturas electorales de la oposicidon no se tradujeron en
una mayor capacidad de representacion debido a su falta de correspondencia con
la organizacion politica de la sociedad y a que no ofrecian un programa concreto
de gobierno. A pesar de esto, el pais vivid una evolucién acelerada de su sistema
de partidos ya que lograron incrementar sustancialmente su capacidad de
movilizacion de la ciudadania. De esta manera, fueron innegables tanto el
surgimiento de nuevas actitudes y conductas politicas de la sociedad como el
creciente poder de convocatoria de los partidos de oposicién.

Ante la situacién politica que imperaba, el PRI formul6 una campafia y una
plataforma electoral conservadoras, con las cuales se disponia a quitarle la

clientela politica al PAN. Sélo al final reconocié la presencia de la izquierda, ante
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la cual no pudo neutralizar la critica socioeconémica, ya que no habia tratado de
construir una coalicion politica a favor de la reforma econémica. Por lo tanto, en
términos de propuestas no llegd mas lejos de hacer promesas vagas sobre el
cambio estructural; de la misma manera, contra el reclamo democratico, sélo
respondié con una oferta de "concertacién", prometiendo defender la limpieza
electoral y dar respuesta a los compromisos sociales del priismo.

El PRI trat6 de maximizar sus votos utilizando la composicién de sus
candidatos como estrategia electoral. La asignacion de candidatos a diputados
para cada sector no correspondia a su nivel de representacion sino, por una parte,
a los favores politicos que hay que "pagar" a cada uno con candidaturas® y, por
otra, a la calificacion sobre la capacidad de movilizaciébn de los sectores: el
campesino aumentd su cuota de candidatos debido a que se le otorgd una alta
calificacién sobre su capacidad de movilizacion del electorado, y se le encarg6 de
asegurar el voto en los distritos no competitivos. El sector popular mantuvo su
nivel de candidaturas de las elecciones anteriores pero estaba encargado de
detener el avance de la oposicidn en los distritos mas competitivos. Finalmente, al
sector obrero se le redujo significativamente su cuota de asignaciones ya que se le
dio una calificacibn negativa a su capacidad de convocatoria y movilizacién
electoral.

Las elecciones no fueron la culminacion del proceso de cambio en la
participacion politica de la sociedad y de los partidos ya que sus resultados
constituyeron una nueva realineacion politica. El seis de julio cambi6 radicalmente
el panorama politico: por un lado, el incremento sustancial en la participacion del
electorado y la consecuente reduccion del abstencionismo manifestaron la
voluntad de la sociedad que demanda ser representada y participe en las
decisiones del gobierno. Por otro lado, aparecié un nuevo equilibrio politico

caracterizado por una victoria apenas absoluta del candidato presidencial del PRI
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y por un candidato de oposicion con casi la tercera parte de los votos.

La nueva realineacién del electorado y la disminucion del apoyo priista
significé que el PRI no se mantuvo en su tradicional posicidon sino que apenas
resistié. Los resultados de las elecciones provocaron que las criticas del grupo
modernizador del PRI, en favor de la democratizacion del partido, tomaran mayor
fuerza®. Por su parte el FDN, cuyo avance se dio a costa del PRI, gané mucho
mas de lo esperado. Tanto la experiencia de politicos profesionales que habian
configurado la disidencia del PRI, como la dinAmica unitaria de los partidos que se
sumaron al Frente jugaron papeles decisivos. Sin embargo, la fragmentacion y
debilidad orgénica entre los partidos se reflej6 como subrepresentacion en la
Camara baja del Congreso. Aunque el Frente logré elevar su competitividad
electoral captando parte del voto priista, no logré configurar una vocacién
mayoritaria sino tan so6lo mayores diputaciones plurinominales, lo que significa que
aun estan lejos de alcanzar una verdadera competitividad en términos de
representacion. El PAN perdid su lugar como segunda fuerza, y la resistencia del
PRI se dio a su costa, pero gand importantes posiciones en la Camara de
Diputados.

El nuevo equilibrio de fuerzas -o, por lo menos, la nueva alineacién de
fuerzas- en la Camara de Diputados constituy6é un importante cambio con respecto
a la situacion que habia prevalecido ya que modificé de tajo las posibilidades de
que el Ejecutivo sea capaz de hacer aprobar reformas constitucionales sin el
apoyo de otros partidos.

AlUn mas importante que la caida en las votaciones para el PRI y la nueva
posicion relativa de cada uno de los partidos en el Congreso, los cambios del
sistema politico se evidenciaron por la impugancion de la validez de las elecciones
y del proceso de escrutinio y calificacién de las mismas. A partir de la sospecha de

fraude y la incredulidad de los resultados de las elecciones, aparecieron nuevas
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actitudes por parte de los partidos politicos a través de los diputados electos:

La tardanza en la entrega de los resultados electorales por parte de la
Comision Federal Electoral abri6 un amplio espacio para que la sospecha de
fraude se difundiera rapidamente y para que los partidos impuganaran el proceso
de escrutinio. También el proceso de calificacidn, tanto de los puestos legislativos
como del candidato presidencial, permiti6 que surgieran actitudes extremas por
parte los grupos de interés y de los partidos. El procesamiento de la informacion
sobre el escrutinio por parte de la Procuraduria General de la Republica -quien
ademas dejo pasar por alto las recomendaciones del recién inaugurado Tribunal
de lo Contencioso Electoral-, incrementé sustancialmente las criticas no solo al
proceso electoral sino al sistema politico en su conjunto. Baste sefalar las
interrupciones en el discurso del Sexto Informe de Gobierno de Miguel de la
Madrid el primero de septiembre, asi como la actitud de los partidos durante la
toma de protesta del candidato electo el primero de diciembre del mismo afo, para
comprobar que en el Congreso habrian de surgir no s6lo nuevos comportamientos
gue modificarian el funcionamiento del Legislativo y su relacion con el Ejecutivo
sino, sobre todo, que demostrarian que las reglas sobre las que se fundamentaba

la actuacion de los actores politicos eran ya inoperantes.

Agotamiento _de los mecanismos de representacion vy de los acuerdos

institucionales del sistema politico mexicano

A partir de la experiencia de la contienda electoral es posible evaluar la
problematica que aqueja al sistema politico mexicano. Las elecciones del seis de
julio de 1988 representaron la culminacion de un proceso que comenzd a
desarrollarse desde la década de los sesenta y que se acelerd con la reforma

econdmica: el desgaste del sistema politico. En este sentido, la contienda electoral
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constituy6 un claro reflejo tanto de la crisis de representacion -debida a la falta de
pesos y contrapesos-, como de la inoperancia de las reglas del juego politico aln
prevalecientes. Por lo tanto y a partir de ellas, es posible enumerar las principales
manifestaciones de estos dos problemas.

Por una parte, la falta de pesos y contrapesos que se ha revelado en la vida
politica de México se debe a que las estructuras y el funcionamiento del sistema
politico mexicano han dejado ver la creciente ineficiencia de los mecanismos de
representacion y participacion para vigilar las acciones del gobierno y para
constituir un equilibrio de su poder. De esta manera, el sistema politico mexicano
se ha caracterizado por: una extrema centralizacion politica, un serio desequilibrio
entre los poderes, la subordinacién del poder Legislativo frente al Ejecutivo; un
grave desgaste del oficio politico; el agotamiento de las relaciones del partido
oficial con el gobierno y con los intereses creados que lo integran; y una extrema
debilidad del sistema de partidos.

Por otro lado, estas caracteristicas funcionaban bajo acuerdos
institucionales que correspondia a un contexto social, econémico y politico que se
ha transformado radicalmente. Por lo tanto, las reglas del juego politico, que
daban un marco de referencia a los mecanismos tradicionales de pesos y

contrapesos, ya no funcionan ante el nuevo panorama y situacién politicas.

1. Centralismo politico

En los diferentes niveles e instancias del gobierno ha prevalecido hasta la
fecha una excesiva supremacia del Ejecutivo Federal, ante la cual, no se han
desarrollado mecanismos de pesos y contrapesos. Esto se manifiesta en dos
vertientes: en el centralismo y en el desbalance entre los poderes.

En términos del funcionamiento de los distintos niveles gubernamentales, el
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sistema politico se caracteriza por la falta de autonomia de los estados y
municipios con respecto al poder federal. Aunque cada uno de los estados tiene
una relacién diferente con el centro, existe en general un limitado federalismo y un
desbalance entre el gobierno municipal y estatal con respecto al federal. Estos han
impedido que la vida politica local se desenvuelva sana y vigorosamente y que, en
muchos casos, se presenten aparejadas la arbitrariedad en el uso del poder
central y los privilegios para el poder federal.

La dependencia de los estados y municipios con respecto al poder central
se da en dos o6rdenes: en lo econdmico y lo politico. Econémicamente, la
dependencia y debilidad de los gobiernos locales con respecto al nivel superior se
ha hecho evidente a través del control del gasto publico®.

La estrategia de reforma administrativa e institucional del gobierno de
Miguel de la Madrid intent6é imponer autolimitaciones al poder del gobierno federal.
De esta manera, y con el objeto de rectificar la dependencia econémica con
respecto al gobierno federal, y fortalecer y ampliar las responsabilidades de los
demas niveles gubernamentales, se modific6 en 1983 el articulo 115. La
descentralizacion administrativa que esta modificacion implicaba prometia
impulsar al sistema federal y una vida local mas sana y vigorosa, y menos
dependiente del centro. A través de una mayor autonomia financiera para los
estados y municipios, y de la demarcacién mas clara de sus responsabilidades.
Sin embargo, y a pesar de que a los municipios y estados se les otorgd una mayor
capacidad de control sobre el ingreso y gasto locales, éstos mantuvieron la
dependencia con respecto al nivel gubernamental superior porque requirieron de
fondos para el financiamiento de los servicios de los cuales se les hizo
responsables de proveer.

Los acuerdos en favor del centralismo econémico se fundamentaban en la

necesidad de otorgar al centro el suficiente control sobre la economia para impedir
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gue ciertas instituciones o grupos obstaculizaran el proyecto del gobierno federal,
ademas de que este mecanismo respondia consistentemante al modelo de
desarrollo hacia dentro que habia caracterizado a México. Sin embargo, el
proyecto de liberalizacibn econémica genera presiones regionales que pueden, en
un sentido positivo, convertirse en una importante fuente de pesos y contrapesos
ante el poder del gobierno federal, pero pueden también, en el peor de los casos,
aumentar las contradicciones politicas y desquiciar la actividad econdmica. Existen
regiones que han avanzado en su integracion a la economia mundial asi como
existen importantes polos de desarrollo que se deben impulsar. Estos procesos
provocan necesariamente el surgimiento de crecientes demandas de
representacion y participacion en la vida politica local e implican ademas cambios
profundos en la estructura regional del pais. Ante éstos, no existen mecanismos
eficientes de representacion local, y los acuerdos que habian favorecido tanto el
centralismo econdmico como el control sobre los estados y municipios ya no son
operantes y pueden traer consigo graves riesgos para el éxito de la reforma
econdmica y, sobre todo, para la estabilidad del sistema politico mexicano.

En relacién a la dependencia politica local con respecto al gobierno federal,
ésta se observa claramente en la centralizacion de la seleccion del aparato
gubernamental estatal y local. La seleccién de candidatos locales se determina por
las cuotas de candidaturas que el gobierno federal tiene que "pagar” a los sectores
y corporaciones del partido del gobierno por apoyo, favores politicos o por su
capacidad de movilizacion.

El centralismo en la seleccibn de candidatos, como en el caso de la
estrategia electoral del PRI en las elecciones de 1988, ha tenido graves
repercusiones para el sistema politico mexicano. La ausencia de la participacion
local en el proceso de seleccion de candidatos -como podrian ser primarias

abiertas en los congresos locales del partido- ha conducido a que éstos no estén
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apoyados por su electorado y a ineficiencias en su gestion. De esta manera, los
mecanismos de representacion local han sido incapaces de constituir un
contrapeso que equilibre el poder del gobierno federal. Mas aun, en la medida en
gue los sectores del PRI sélo representan una porcién decreciente de la sociedad
y de que ha perdido sustancialmente su capacidad de control, el concepto de
"cuota de poder" pierde todo sentido y cancela la posibilidad de erigir mecanismos
de representacion a nivel local verdaderamente eficientes.

Se ha sefialado a la centralizacion politica como uno de los principales
acuerdos que subyace a la estabilidad politica de México. La seleccién
centralizada de las candidaturas, en relacion a "cuotas" para cada corporaciéon del
partido oficial, sirvi6 en su momento para eliminar el surgimiento de caciques y
caudillos que construyeran feudos de poder a nivel regional y obstaculos a la
constitucion del sistema politico. Este mecanismo sirvié también para impulsar la
integracion de los sectores sociales y econdmicos a la estructura politica. Sin
embargo, el actual equilibrio de las fuentes de poder -dada su diversificacion-
elimina este tipo de riesgos y, en cambio, el acuerdo que sustentaba la
centralizacion en la seleccion de candidatos no responde a la realidad politica
existente ya que deja a un lado las demandas de participacion y representacion
local. Este tipo de seleccion no sélo ha perdido la utilidad que un dia tuvo sino que
incluso puede tener efectos contraproducentes debido al funcionamiento de las
corporaciones del PRI. El otorgar candidaturas segun el peso politico de las
corporaciones o de sus lideres provoca que éstos, en vez de buscar una efectiva
representacion de sus bases y convertirse en gestores de sus demandas, se rijan
por sus propios intereses y por criterios que alteran la relacién entre los actores
politicos, articulando al mismo tiempo liderazgos corporativos corruptos que se
constituyen a si mismos como nucleos de poder frente al gobierno.

Un grado extremo del centralismo del poder del gobierno federal,
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especificamente del Ejecutivo, en la seleccién de candidatos es precisamente que
el presidente es el elector de su sucesor. Todavia hasta hace algunos afios se
aceptaba abiertamente esta prerrogativa del presidente sin que fuera posible
predecir cudl seria el desarrollo y hasta cuando esta regla del juego iba a
funcionar®. Sin embargo, el agotamiento de este acuerdo procesal se hizo
evidente con las demandas por la modificacion de la seleccion del candidato
presidencial por parte de la Corriente Democratizadora del PRI en 1987. Estas
demandas no se encaminaban a criticar Unicamente las prerrogativas del
presidente en turno, sino que buscaban una participacion mas directa en la
negociacion entre los sectores para la seleccion de candidatos, y la apertura del
proceso a importantes grupos de interés dentro del partido. La inoperancia politica
de este acuerdo hace evidentes no solo los problemas del partido en su relacién
con importantes intereses creados que actualmente lo integran, sino también el
desbalance entre los poderes. Es necesario analizar, por lo tanto, el
funcionamiento de la separacibn de poderes como contrapeso al poder

gubernamental en el sistema politico mexicano.

2. Separacion de poderes

En relacion al funcionamiento de las diversas instancias gubernamentales,
la caracteristica sobresaliente del sistema politico mexicano ha sido la
desequilibrada separacién de los poderes. Los poderes Judicial y Legislativo han
permanecido subordinados al Ejecutivo por los preceptos constitucionales que le
otorgaban preminencia y, sobre todo, por el funcionamiento tradicional del juego
politico.

En primer lugar, la autonomia del poder Judicial ha sido muy limitada y no

ha existido la posibilidad real para que se convierta en un contrapeso politico
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frente al poder Ejectutivo y para que constituya el fiel de la balanza entre éste y el
poder Legislativo. La subordinacién politica del poder Judicial frente al Ejecutivo se
ha traducido en la falta de mecanismos que vigilen y equilibren al poder
gubernamental. El hecho de que en ciertos casos el funcionamiento del poder
Judicial haya ido acompafiado por una motivacion de caracter politico y no por un
apego legal estricto, ha hecho evidentes la reduccion del orden juridico y la
pérdida de los principios de un Estado de Derecho: la legalidad y la seguridad en
la aplicacion de las normas.

Con la reforma administrativa del gobierno de Miguel de la Madrid se tratd
de fortalecer al poder Judicial, otorgandole una mayor proteccion e independencia.
Sin embargo, y conforme avanzaban los intentos de reforma politica, se revelaron
los limites de la voluntad de imponer autolimitaciones al poder gubernamental y de
fortalecer los mecanismos de pesos y contrapesos en el sistema politico
mexicano. Por lo tanto, las reformas que se implantaron para otorgar al poder
Judicial una mayor independencia y capacidad de interpretacién no representaron
garantias politicas suficientes para su verdadera autonomia ni para que éste se
convierta en un mecanismo efectivo de control de la constitucionalidad de los
actos del gobierno. Los cambios en la letra sobre la separacién de poderes y en
especial sobre la independencia del poder Judicial no lograron efectivamente
nivelar la balanza entre los poderes ya que la subordinacién del primero se da,
sobre todo, en términos politicos.

La debilidad politica del poder Judicial se hizo evidente, durante el proceso
electoral, por el lugar que se le dio y el papel que jug6 el Tribunal de lo
Contencioso Electoral. Este Tribunal se constituyd como una instancia del poder
Ejecutivo (es un organismo jurisdiccional) y no del poder Judicial; sus facultades
de decision e investigacion fueron muy restringidas y se mantuvo supeditada al

funcionamiento de la Comision Federal Electoral y de los Colegios Electorales -
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ademas de que la Procuraduria hizo caso omiso de sus recomendaciones. De
esta manera, el funcionamiento del Tribunal de lo Contencioso Electoral no se
encargd de vigilar la legalidad del proceso electoral sino de representar una
instancia que lo legitimara. Su existencia no impidi6 que la opinidbn publica
desconfiara de la legitimidad del régimen electoral y de que los partidos politicos
de oposicion capitalizaran esta desconfianza. En este caso, las sospechas de
fraude electoral, y la impunidad si éste se da, incrementan los problemas de
legitimidad del gobierno; los "parches" a estos problemas, en vez de soluciones
profundas, dan lugar a que la ilegitimidad del gobierno pase a ser también del
sistema politico mexicano. En lugar de crear una instancia mas del poder Ejecutivo
para intervenir en el proceso politico, es necesario llegar a acuerdos pactados que
tomen en cuenta el peso relativo de los actores del juego politico y a través de los
cuales se transforme el sistema en su conjunto.

Por su parte, el poder Legislativo no ha constituido un contrapeso al poder
gubernamental porque, por un lado, su libertad y autonomia no fueron
suficientemente protegidas en la Constitucién y, por otro, porque también se ha
subordinado politicamente ante el control del poder Ejecutivo. Esta subordinacién
se da de varias formas®, pero la razén principal del desequilibrio entre el Ejecutivo
y el Legislativo ha sido la supremacia del partido oficial en las Camaras, del cual el
presidente es su jefe ulterior. De esta manera, el poder Legislativo no se ha
encargado de articular -sobre la base de una eficiente representacion de
intereses- una critica de las decisiones y acciones del Ejecutivo o un apoyo real a
las mismas, ni de constituirse como un equilibrio y contrapeso al poder
gubernamental.

Sin un acuerdo que diera la prerrogativa al Ejecutivo del futuro politico de
los congresistas, y que ademas permitiera el desequilibrio entre los poderes,

hubiera sido muy dificil llevar a cabo muchas de las reformas que, en su momento,
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el pais necesitaba para construir una estructura econémica y una politica. Por lo
tanto, a través de la subordinacion del Legislativo se pensd asegurar una mayor
fluidez y mayor eficiencia en las actividades del gobierno. Sin embargo, aunque el
Ejecutivo ha podido llevar a cabo programas y reformas sin la discusion o
intervenciéon directa de las Camaras, e independientemente de la fluidez en la
instrumentacion de los mismos, el control sobre el poder Legislativo ha traido
como resultado una gran ineficiencia en términos de un apoyo mayoritario o un
consenso sobre las decisiones gubernamentales. ElI hecho de que el poder
Ejecutivo ha implantado sus disposiciones contando con las Camaras como un
espacio incondicional, implica que el poder Legislativo no se ha ocupado de
representar los intereses especificos de grupos sociales o de la ciudadania, y que
las acciones del aparato gubernamental no han contado con el apoyo necesario
para adquirir legitimidad.

Ante estos problemas, y en relacion a la representacion de intereses, el
gobierno de Miguel de la Madrid trat6 de ampliar los canales de comunicacién
entre gobernantes y gobernados, y lograr un apoyo a los programas del Ejecutivo
a través del establecimiento de los foros de consulta popular. La creacion de
nuevos espacios de comunicacion entre la sociedad y el gobierno tenia la finalidad
de evitar que se cuestionara la legitimidad de las decisiones del Ejecutivo,
argumentando que éstas se sustentaban sobre una "consulta democratica". A
pesar de que los foros de consulta se convirtieron en una fuente importante de
informacion ahi donde los canales tradicionales de articulacion de demandas ya
no eran operativos, las comisiones y consejos se convirtieron en el medio para
evitar que los conflictos se desplazaran al Congreso.

El nuevo panorama politico, y especialmente la configuracién de las
Camaras que resulté de las elecciones de 1988, no dan lugar a que las demandas

de participacién de la sociedad se satisfagan por medio de los foros de consulta y,
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sobre todo, ya no permiten mantener el mismo acuerdo sobre la relacién entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Ahora el primero no es capaz de hacer aprobar reformas
constitucionales sin el apoyo de otros partidos. Las reglas sobre las que habia
funcionado la relacion entre estos dos poderes impedian la competencia politica y
no tomaban en cuenta la necesidad de lograr un consenso politico con la
oposicion. Los partidos de oposicion han adquirido una nueva actitud -
caracterizada por su negacién y antagonismo hacia el poder gubernamental- como
lo demostrostraron en el periodo de calificacion de las elecciones asi como en el
ultimo Informe de Gobierno de Miguel de la Madrid y en la toma de posesion de
Carlos Salinas. Esta nueva actitud demuestra que aun no existen las reglas del
juego sobre la relacion entre el poder Legislativo y el Ejecutivo para que el primero
constituya una instancia de negociacion con base en las demandas de
representacion de la sociedad. Las reglas del juego que sean operativas con el
nuevo panorama politico tendran que dar a cada uno de los miembros de las
Camaras el peso relativo que les corresponda de acuerdo con su representacion.
Asimismo deben fomentar la participacion de todos los partidos en la negociacion
y discusion legislativas, de las cuales surja un acuerdo y un consenso que
satisfaga las demandas de representacion de la sociedad y no a los intereses

partidistas y particulares.

3. El oficio politico

La subordinacion y control sobre el funcionamiento del poder Legislativo ha
mermado determinantemente al oficio politico -como espacio de comunicacion e
intermediacion entre la sociedad y el gobierno-, a la representacion de la sociedad
y, consecuentemente, a la legitimidad del sistema.

Durante muchos afios, el funcionamiento de las Camaras como respaldo a
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la politica gubernamental estuvo sustentado por el oficio de los politicos
profesionales del partido oficial. La no reeleccion de puestos legislativos impedia
gue los politicos contaran con un incentivo real para representar a la sociedad y
fomentar una tradicion legislativa. Pero, aunque no lograban constituirse como una
fuente efectiva de representacion de sus bases, gestionaban intereses de grupos
especificos, construyendo de esta manera una amplia base de apoyo para el
gobierno.

Tanto la supremacia del partido oficial en las Cadmaras como la seleccion
centralizada de candidatos para las instancias y niveles gubernamentales dieron
como resultado un particular funcionamiento del oficio politico. La fuerza relativa
de los sectores y de los grupos de interés de la sociedad no pertenecia a los
"representados”, sino que se concentraba en las cupulas y lideres corporativos.
Estos recibian amplias concesiones, beneficios y prebendas que distribuian
parcialmente a través de la relacion patrimonialista con las bases de
representacion, logrando de esta manera una innegable lealtad y un eficiente
apoyo al poder gubernamental. Sin embargo, la dinAmica que caracteriza la
actuacion de los lideres corporativos -las prebendas que reciben, la corrupcién
inherente a sus actividades y los términos de negociacidbn con el aparato
gubernamental- ha cancelado las posibilidades de gestionar las demandas de sus
representados y, en cambio, ha provocado que se constituyan a si mismos como
nucleos de poder frente al gobierno. A pesar de que el oficio politico habia
constituido un mecanismo que lograba crear un amplio apoyo a las politicas del
gobierno, ante la creciente diversificacion de fuentes de poder y las emergentes
demandas de participacion, el oficio politico tiene sentido so6lo en la medida en que
haya una representacion efectiva de la sociedad por parte de cada politico. El
oficio politico entendido como la representacion del gobierno ante la sociedad ha

perdido su razén de ser.
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En gran medida, el deterioro del oficio politico se hizo evidente con la
aparicion de la Corriente Democratizadora en el PRI y con el comportamiento de
importantes grupos corporativos del partido oficial durante el proceso de
calificacion de las elecciones del seis de julio. Estas dos manifestaciones dejan ver
claramente que los politicos profesionales ya no se sienten beneficiados -ni en
términos de prebendas ni por las posibilidades de avanzar en su carrera politica-
por el acuerdo que aun rige la vida politica del pais. Su actuacion ahora se
encamina a buscar los medios a través de los cuales recuperar la fuerza relativa
gue antes tenian, en vez de dirigirse a la representacion efectiva de sus bases. En
la realidad que crecientemente caracteriza a México, ese camino constituye un
callejon sin salida -tanto para los politicos como para el pais mismo.

Por lo tanto, es necesario modificar profundamente el oficio politico, para
gue éste se convierta en un espacio de comunicacién entre la sociedad y el
gobierno, y abrir el proceso a una verdadera competencia politica con base en
representacion, fomentando asi no sélo la participacion politica organizada, sino
también la constitucion de una tradicién legislativa. De no modificarse la
naturaleza del oficio politico, se erosionarian cada vez mas los mecanismos de
representacion, se radicalizarian las actitudes oportunistas de los politicos, se
perderia la posibilidad de crear un consenso y un apoyo para la politica
gubernamental y, sobre todo, se deterioraria crecientemente la legitimidad del
gobierno y del sistema politico.

Ademas de la alianza entre corporaciones y el gobierno, y la falta de
incentivos reales para representar a la sociedad -la no reeleccion de los cargos
legislativos y municipales-, existen dos vertientes en las que se ha agravado el
deterioro del oficio politico: tanto en las relaciones del partido oficial con el
gobierno y con los intereses creados que lo integran, como en la falta de un

sistema de partidos competitivo.
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4. El PRI

Los acuerdos que rigen las relaciones que mantiene el partido oficial con
los intereses creados que lo integran asi como su relacion con el gobierno han
agravado de manera significativa el deterioro del oficio politico. Estos grupos de
interés han impedido que el poder Legislativo y los puestos que obtiene el partido
oficial en las Céamaras se constituyan como un mecanismo efectivo de
representacion y como contrapeso al poder gubernamental, y afectan ademas la
relacion tradicional del PRI con el gobierno.

Los problemas en la relaciéon del partido con los intereses creados que lo
integran se han presentado en aquellos 6rdenes que lo convirtieron en uno de los
principales instrumentos del gobierno para lograr la estabilidad politica en México:
su ideario politico y los mecanismos de seleccion de sus candidatos.

La ideologia politica del gobierno se fundamentaba en la adecuacion de los
pilares ideoldgicos -liberalismo politico, la democracia politica y social, y el
nacionalismo-, al régimen del momento. Cada gobierno y en diferentes etapas de
uno solo, una de las doctrinas ideoldgicas tomaba mayor o menor fuerza. De esta
manera y de acuerdo con el desarrollo politico y econémico que experimentaba el
pais, el PRI utilizaba con una amplia flexibilidad su ideario politico’. Sin embargo,
el partido ha dejado de constituir el intermediario ideoldgico del gobierno ya que
mantiene los principios de antafio y una ideologia populista que son incongruentes
con el programa gubernamental, sobre todo desde 198°.

A pesar de que se precisa una definicién ideolégica mas acorde con el
proyecto econdémico y social del gobierno, hasta la fecha esto no ha constituido
una opcion politica real ya que se afectarian directamente a los intereses creados

dentro del PRI. Las cupulas corporativas que conforman al PRI han impedido que
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la postura ideolégica del partido se adecue al proyecto gubernamental y han
obligado al gobierno a que siga utilizando con extrema flexibilidad, y sin resultados
politicos positivos, el manejo simbdlico de la politica nacional.

La incongruencia ideolégica del PRI con el proyecto de gobierno se hizo
evidente en la campafia de Carlos Salinas de Gortari, ademas de que habia
constituido uno de los reclamos por la modificacion en la elaboraciéon de
plataformas y posturas programaticas del partido por parte de la Corriente
Democratizadora. La formula de modernidad en la campafia electoral del
candidato presidencial del PRI dejo ver que la izquierda del PRI no permitié que la
postura programatica de Carlos Salinas se situara mas adecuadamente en el
centro-derecha del espectro, entre el centro-izquierda en el que se habia instalado
el FDN y la derecha hacia la que se dirigia el PAN®. Esto constituye un serio
obstaculo para la construccién de un apoyo a las politicas gubernamentales, y le
impide al PRI contar con un marco de referencia que le permita la negociacion
frente a los partidos de oposicion, y una vinculacion mas clara con los grupos
sociales a los cuales supuestamente representa.

Por otra parte, el oficio de representacion politica del PRI se ha visto
deteriorado por la influencia de los intereses creados que lo integran en el proceso
de selecciéon de candidatos. En vez de que el PRI se hubiera constituido como una
organizacion politica que aglutinara y transmitiera las demandas de sus bases,
éste se constituyd como un mecanismo de control politico y funcioné con base en
un acuerdo que permitia que las distintas fuerzas politicas lograran alianzas y
negociaran incluso sobre la distribucion de cargos publicos. Este acuerdo sirvid
para asegurar, en un primer momento, la homogeneizacion de la vida politica
posrevolucionaria; méas tarde, y sobre una estructura corporativa, la incorporacién
de los diferentes sectores a una institucién politica para construir asi una amplia

base de apoyo social al gobierno; y finalmente, para asegurar la disciplina de la
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clase politica en la transimsion del poder.

El acuerdo que regulaba la seleccion de candidatos en base a las cuotas
gue habia que pagar a cada sector ha dejado de responder a estos objetivos y, en
cambio, se ha visto influido crecientemente por las oligarquias del partido,
porvocando el deterioro de la disciplina unitaria del PRI, el desgaste de la
representacion sectorial y la centralizacion en contra de una vida politica
auténoma a nivel local. Mas aun, la negociacion sectorial para la seleccién de
candidatos ha perdido contacto con la realidad politica del pais en la medida en
gue las fuentes de poder se han diversificado y que las corporaciones son cada
vez menos representativas de la realidad nacional.

La influencia de los intereses creados en el proceso de seleccion de
candidatos también ha provocado el deterioro de la relacion del partido con el
aparato gubernamental y el desgaste de su maquinaria electoral. Por una parte, la
seleccion de candidatos en funcion de la fuerza politica de las corporaciones ha
provocado que se reduzcan las posibilidades de que el partido construya una base
de apoyo que legitime al gobierno y, simulataneamente, que se aumenten las
posibilidades de que los intereses corporativos pongan en riesgo el programa
gubernamental. Por otra parte, el dominio de las oligarquias corporativas en la
seleccion de candidatos ha desgastado la maquinaria electoral del PRI. Esta
maquinaria habia estado encargada de conseguir mayorias absolutas y no de
constituir una estructura competitiva con base en representacion. Al aumentar el
peso relativo de los grupos de interés en la seleccion de candidatos, la légica de la
funcion electoral del PRI no se fundamenta en la representacion sino en el objetivo
de constituir un instrumento fundamental de las oligarquias del partido.

Desde las propuestas de la Corriente Democratizadora, pasando por los
resultados del PRI en la contienda electoral, hasta llegar a los problemas en la

calificacién de dichos resultados, se hizo evidente que los acuerdos que rigen la
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selecciéon de candidatos del partido oficial dieron pie a que surgiera en el interior
de éste un interés fundamental por modernizar al partido. Sin embargo, los
principales obstaculos del proyecto democratizador para cambiar las reglas del
juego que rigen la vida interna del PRI y su relacion con el gobierno, los
constituyen no sélo el centralismo politico y el desbalance entre los poderes sino,
principalmente, las estructuras corporativas y los grupos de interés dentro del
mismo.

El dominio de los grupos oligarquicos del aparato corporativo del PRI ha
determinado, en gran medida, los problemas en la desarticulacion ideoldgica del
partido y en la seleccion de candidatos. Esto se traduce en ineficiencia para
construir una base de apoyo para la politica gubernamental y en el desgaste de su
maquinaria electoral para competir efectivamente frente a la oposicién. Aun mas
importante, se traduce también en incapacidad para llevar a cabo la
intermediacién de la sociedad frente al gobierno, y para constituir un mecanismo
de equilibrio y contrapeso, con base en representacion, en el sistema politico

mexicano.

5. El sistema de partidos

La segunda vertiente del deterioro del oficio politico lo constituye la
ausencia de un sistema de partidos competitivo. Los problemas de representacion
no son exclusivos del PRI, los partidos de oposicion también adolecen en igual
medida de una minima representacion politica de las demandas e intereses de los
grupos sociales. A pesar de la creciente participacion de los partidos de oposiciéon
y de una mayor capacidad de movilizacién de la ciudadania, su funcionamiento,

estructura y debilidad politica les ha impedido conformar una opcién politica real,
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por lo que han estado lejos de constituir un mecanismo efectivo de contrapeso y el
intermediario de la sociedad frente al gobierno.

La evolucion del sistema de partidos en México manifiesta el papel que
éstos y las elecciones han jugado en el sistema politico mexicano. Los partidos de
oposicion habian conformado un factor de estabilizacion politica para el sistema
debido a que no habian logrado constituir un reto electoral para el PRI ni una
opcion politica viable; sin embargo, si constituian un espacio para la disidencia y
para el voto de protesta. Asimismo, el sufragio y la participacion electoral, junto
con la existencia formal de un sistema de partidos, pasaron a desempefar una
funcion determinante en la legitimacion del sistema politico y en el mantenimiento
de una estructura formal de competencia politica'®. Muchos de los problemas y
demandas surgidos de la evolucion social y econémica de México no podian ser
resueltos por medio de la cooptacién y la incorporacién al partido oficial, por lo que
las reformas electorales que, en la letra, habian ampliado los términos de la
competencia politica, tenian la finalidad de dar respuesta a las demandas de
participacion politica legal de diversos grupos sociales. En este sentido, el
abstencionismo habia constituido un peligro mas importante para el gobierno y el
PRI, que la existencia de partidos de oposicion.

Por su parte, el PAN ha estado cerca de convertirse en el interlocutor
inmediato del gobierno. Sin embargo, y a pesar de que ha avanzado de manera
importante en anteriores comicios y ha equilibrado su presencia nacional
reduciendo los diferenciales regionales, no ha logrado constituir una fuerza
competitiva. EI PAN no ha profesionalizado aun su actividad partidista y sus
mensajes, tanto econdémico como politico, han carecido de suficiente claridad
como para constituir una opcion politica real.

Los partidos de izquierda, han avanzado en la busqueda de ampliar sus

oportunidades politicas a través de una estrategia electoral basada en un
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pragmatismo ideoldgico, tratando de aprovechar la oportunidad de ganar el mayor
namero de votos aliandose en contra de la "derechizacién” de la politica nacional.
Sin embargo, esta estrategia no ha logrado convertirlos en representantes de la
sociedad ni en partidos verdaderamente competitivos y, en cambio, ha traido
aparejados varios riesgos: no es posible apelar a los descontentos y tener una
postura populista si no se es capaz de dar una respuesta a los programas del
gobierno y al papel del Estado.

Las divergencias programaticas de los partidos de oposicion han reflejado
la polarizacion ideolégica entre ellos y no un espacio de representacion y
participacion de la sociedad. A diferencia de un sistema de partidos
representativos y competitivos, lo que ha existido es un conjunto de partidos que
no han logrado adaptarse a las nuevas circunstancias para ser, a través de la
negociacion, el vinculo entre la sociedad y el gobierno. Esto ha impedido que
adquieran la capacidad de desempefiar eficientemente el oficio politico, que
ejerzan una verdadera representacion de la sociedad y la posibilidad de
negociacion con otros actores politicos y con el gobierno para lograr asi un
acuerdo sobre los mecanismos procesales del sistema politico.

Por lo tanto, la evolucion de cada uno de los partidos politicos v,
principalmente, el desarrollo social y econémico del pais han provocado que las
reglas que obstaculizaban la competencia politica, y que antes lograban ganar
legitimidad para el sistema y el gobierno, hayan perdido su efectividad. El
mantenimiento de los acuerdos institucionales que rigen la competencia partidista
tuvo serios resultados durante la contienda electoral de 1988: por una parte, los
partidos de oposicion no lograron constituir una opcion politica real ni una fuerza
competitiva en términos de representacion. De esta manera y a partir de los
resultados electorales, que en un sentido significaron subrepresentacion en las

Camaras, surgieron actitudes extremas fundamentadas en intereses partidistas y
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no en la representacion de sus bases. Por otra parte, ha provocado altos costos
para el gobierno y para el sistema politico: ante la ausencia de una sana
competencia politica y, sobre todo, ante la sospecha de fraude, la participacion de
los partidos de oposicion y la existencia de procesos electorales han dejado de dar
legitimidad al régimen.

Asimismo, los resultados y el nuevo equilibrio que surgié de la contienda
electoral reflejaron no solo la inefectividad de las elecciones como instrumento
legitimizador del gobierno y del sistema politico sino una severa grieta entre la
expresion electoral y los partidos. Por lo tanto, lo que las elecciones del seis de
julio representaron fue la inoperancia de las reglas del juego politico de acuerdo a
la situacién social, econdmica y politica imperante y, sobre todo, la mas clara
expresion de la voluntad general de la sociedad que demanda ser representada

para participar directamente en las decisiones del gobierno.

Las nuevas reglas del juego politico

Tanto los mecanismos tradicionales de representacion, que han funcionado
basicamente como instrumentos de control, como los acuerdos institucionales que
han regido el funcionamiento de los diversos niveles, instancias y actores politicos,
sirvieron en su momento para asegurar la construccion de una estructura politica y
la viabilidad del proyecto econémico. Sin embargo y conforme pasa el tiempo,
dichos mecanismos y acuerdos han perdido efectividad; el desarrollo politico,
social y economico del pais los han hecho obsoletos, cada vez mas costosos en
términos de estabilidad y, consecuentemente, estan obstaculizando la capacidad
gubernamental para llevar a cabo decisiones politicas representando
efectivamente los intereses de la sociedad.

La crisis de legitimidad resume tanto los problemas de representacién como
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la inoperancia de los acuerdos institucionales. En este sentido es fundamental
modificar el acuerdo institucional que correspondia a una situacién que ha dejado
de existir y fomentar de esta manera, el surgimiento de mecanismos eficientes de
pesos y contrapesos que posibiliten tanto la participaciéon de la sociedad en la
toma de decisiones como la continuidad legitima del sistema politico mexicano.

La estructura y funcionamiento del sistema politico no so6lo determinaron la
vida de los actores politicos. También en el espacio de las instancias sociales que
pueden constituir mecanismos de pesos y contrapesos informales se manifestaron
los efectos de un sistema cerrado a la competencia politica. El desarrollo social y
econdmico del pais hace necesario el surgimiento de instancias independientes
gue satisfagan las demandas de participacién y representacion de la sociedad, y
gue constituyan, al mismo tiempo, espacios de comunicacién entre ésta y el
gobierno.

El establecimiento de un acuerdo consensual sobre la competencia politica
traeria cosigo, no soélo el surgimiento de mecanismos de pesos y contrapesos en
la estructura politica, sino el desenvolvimiento y desarrollo de nuevas instancias
gue dieran a la sociedad la posibilidad de contar con importantes mecanismos
para participar en las decisiones politicas, ver representados sus intereses y, de
esta manera, equilibrar al poder gubernamental. En este sentido, la seguridad
juridica, las organizaciones de gestién, y la existencia de amplios medios de
comunicacion libres y plurales podrian ser algunas de las esferas en las que
repercutiria la contruccién de las nuevas reglas del juego.

En primer lugar, con un nuevo acuerdo institucional, la seguridad juridica
constituiria una posibilidad amplia y real para que los individuos y los grupos
sociales contaran con la capacidad de defender sus derechos frente a otros
individuos o grupos y, sobre todo, frente a la misma autoridad. Contar con un

poder Judicial eficiente y politicamente autonomo haria posible la eliminacién de la
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incertidumbre e inseguridad juridicas, y que la sociedad en su conjunto contara
con la capacidad de sancionar y apelar al gobierno. Asegurar la igualdad basica
frente a la autoridad y el fomento de una convivencia fluida entre los individuos y
grupos sociales con el gobierno seria el pivote para eliminar tanto las
negociaciones entre ellos como las fuentes de corrupcién. Seria, al mismo tiempo,
el factor que hiciera a la sociedad responsable en la toma de decisiones
gubernamentales ya que ésta tendria que eliminar la gestion de sus demandas a
niveles burocraticos o la interpretacion de regulaciones discrecionales.

En segundo lugar, a partir de un acuerdo que establezca las nuevas reglas
de competencia politica se conformarian instrumentos eficientes de representacion
y gestién de diversos grupos y sectores sociales. En este sentido la fuerza relativa
de estos grupos perteneceria a sus miembros y no a los lideres de las
organizaciones de representacion, eliminando de esta manera las relaciones
patrimonialistas que alteran la relacidén con otros actores politicos. Por ejemplo, las
organizaciones del sector obrero tendrian que transferir su fuerza relativa de las
cupulas corporativas hacia las bases, y manejar las negociaciones de las
demandas obreras directamente entre la empresa y el sindicato. De esta manera,
se estrecharia la vinculacién entre los lideres sindicales y los trabajadores, se
ampliaria la distribucion de los beneficios de la negociacion y se aseguraria una
efectiva representacion de los intereses de los trabajadores.

A través de estructuras de representacion independientes del gobierno, se
evitaria que la actividad econdmica se viera envuelta en estructuras politicas que
alteran las relaciones entre los actores y que se articularan liderazgos corporativos
corruptos; favoreceria, en cambio, el funcionamiento de verdaderos
representantes y gestores de los diferentes grupos sociales.

Finalmente, el establecimiento de acuerdos consensuales fomentaria la

independencia y pluralidad de los medios de comunicacion, y el desarrollo de
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instancias sociales -como centros de investigacibn o consultorias- que
contribuirian efectivamente al desenvolvimiento de opiniones plurales y criticas, a
la construccién de una opinién publica informada y a la articulacion de la misma en
demandas concretas. Los medios de comunicacion dejarian de ser Unicamente
cronistas de los procesos que vive y en los que esta inmerso el pais; en cambio,
conformarian un cauce de informacion objetiva y de difusién de opiniones plurales
y criticas. Por su parte, los centros de investigacion o consultorias sociales podrian
ofrecer posturas alternativas y dar a la sociedad las bases para la participacion y
representacion de sus intereses y la negociacion de sus demandas. Ambos
podrian constituir, en un sistema politico competitivo, verdaderos canales de
intermediacion entre la sociedad y el gobierno.

Tanto la seguridad juridica, las organizaciones de representacion y la
intermediacion entre la sociedad y el gobierno, a través de medios de
comunicacién e informacion, son buenos ejemplos de mecanismos que, a nivel de
la estructura social, surgirian a partir de la modernizacién del sistema politico.
Estos constituirian pesos y contrapesos ante el poder gubernamental, serian
capaces de fomentar la representacion de la sociedad en la toma de decisiones
del gobierno y harian de ésta una sociedad responsable de su participacion.

Si el establecimiento de un acuerdo consensual sobre las nuevas reglas del
juego permitira el surgimiento de mecanismos de pesos y contrapesos en la
estructura social y politica, el reto que enfrenta actualmente el sistema politico
mexicano es precisamente la construccién concertada del nuevo acuerdo que
habr& de regir a las instituciones y actores de la vida politica del pais. Las nuevas
reglas del juego tendrdn que constituir procedimientos mas acordes con las
condiciones que actualmente imperan y que logren igualar derechos y condiciones
formales de la competencia politica. Su elaboracién so6lo se conseguira a través de

la negociaciéon entre los diversos partidos y el gobierno, y del establecimiento de
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un equilibrio en el que sea posible la busqueda de compromisos y concesiones
mutuas. A pesar de los obstaculos que aun persisten en el sistema politico
mexicano, es indispensable lograr un proceso de concertacion para establecer las
nuevas reglas del juego y lograr asi la liberalizacién de la competencia politica.

El reconocimiento de que los principales mecanismos de representacion
han dejado de funcionar y de la inoperancia de los acuerdos institucionales que
enmarcaban su actuacion, debe ser el primer paso de todos los actores politicos, y
en especial del gobierno, para emprender el rumbo hacia la modernizacion del
sistema politico mexicano. Dicho reconocimiento constituye un elemento
fundamental para establecer las nuevas reglas del juego politico -a través de un
consenso negociado-, y representa una oportunidad para el gobierno de
convertirse en el impulsor de la negociacion vy, por lo tanto, de la modernizacién
politica de México.

El impulso gubernamental hacia el establecimiento de nuevas reglas del
juego -a través de un acuerdo politico concertado en el que se reconozca el
panorama y situacion politicos manifiestos en las elecciones del seis de julio-, sera
la punta de lanza que habra de fomentar una vida politica local sana y vigorosa, la
eficiente separacién de poderes, la reivindicacion del oficio politico en el
funcionamiento del poder legislativo, la conversion de los partidos en verdaderos
representantes y gestores de los diversos intereses de la sociedad y, en fin,
fomentar la construccién de pesos y contrapesos en el sistema politico y social
mexicano. Estos habran de constituir tanto un puente de comunicacion entre la
sociedad y el gobierno como los instrumentos de participacion, representacion y
gestion de los diversos grupos para que, de esta manera, el régimen y el sistema
recobren su posibilidad de continuidad vy, principalmente, su legitimidad. Por lo
tanto, el reto para el gobierno lo constituye actualmente impulsar y establecer las

bases para lograr la negociacion a través de la cual sera posible alcanzar un
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acuerdo consensual sobre las reglas del juego politico. Sélo a través de dicho
acuerdo sera posible hacer que la politica constituya el campo de entendimiento

en el que se recupere la legitimidad del sistema politico mexicano.
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V. VISIONES DEL PROBLEMA POLITICO ACTUAL

El problema politico del pais tiene numerosas facetas. Por una parte se
encuentran los problemas acumulados de una estructura politica concebida para
otra época y para otras circunstancias; por otra, las demandas de partidos
politicos, grupos de presion y de la sociedad en general exacerban los canales
tradicionales de resolucion de disputas y rechazan los valores que han sustentado
al sistema politico en su conjunto. En este contexto, resulta evidente la necesidad
de transformar las estructuras, asi como los mecanismos y procedimientos que
caracterizan al sistema politico. Pero esta conclusién, por evidente que pudiese
ser, entrafia una enorme complejidad, pues no hay el mas minimo consenso en la
sociedad mexicana, ni entre los actores politicos, sobre la naturaleza del problema
y, mucho menos, sobre las posibles avenidas de solucion.

El problema politico de pais al dia de hoy se puede resumir como una crisis
de representacion. Esto implica que las instituciones de la sociedad no
representan a la poblacion en su conjunto. Aunque probablemente la mayoria de
los observadores politicos y de los miembros de las diversas organizaciones
politicas aceptarian la definicion del problema como una crisis de representacion,
los matices y acotamientos que cada uno de éstos impondria afectarian la
definicion del problema en forma fundamental.

Cada organizacioén tiene su propia preocupacion por definir el problema de
tal manera que beneficie a sus intereses politicos. Los partidos de oposicion, por
ejemplo, aceptarian que el problema de representacion existe, pero que éste se
limita al gobierno y al PRI; o, en otras palabras, que los partidos de oposicion son
representativos de la poblacién en tanto que el gobierno no lo es. Tal delimitacion
del problema, sin embargo, choca con la evidencia postelectoral de 1988 en que la

oposicion ha sufrido fragmentaciones, producto de las diferencias entre los
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diversos grupos que la componen. Es decir, la evidencia disponible sugiere que
las pugnas dentro de los partidos de oposicion son resultado de las diferencias
entre los distintos individuos y grupos que los conforman mas que a divergencias
entre sectores relativamente amplios de la poblacion que sustentan los valores o
gue respaldan a esos grupos. En este contexto, la fragmentacién de los partidos
aparentemente responde al mismo problema de ausencia de representatividad
gue caracteriza al conjunto del sistema politico.

En forma paralela al problema de representacion, el sistema politico
enfrenta una guerra conceptual sobre los términos que denominan procesos y
objetivos. Especificamente, el concepto de democracia es constantemente
utilizado en formas diversas y conflictivas entre si, segun conviene a la persona o
grupo que lo expresa. En el fondo, pocos son los grupos o facciones politicas que
tienen una experiencia sustantiva en los procesos democraticos, por lo que parte
significativa del problema politico actual reside precisamente en la ausencia de
términos y conceptos comunes asi como en el desgaste de otros sin mayor
propdésito que el de avanzar posiciones de corto plazo.

Lo que se propone analizar este capitulo es el problema de representacion
y el de la conceptualizacion de la democracia, a la luz de las definiciones,
explicaciones e interpretaciones que los diversos grupos y observadores politicos
han dado a la crisis politica que se evidencio en las elecciones de 1988. Para ello
se hara referencia a las posturas de los actores politicos, asi como a las
evaluaciones sistémicas del problema de representacion. Ambas épticas enfatizan
puntos y factores semejantes, pero las implicaciones de cada una son
radicalmente distintas, sobre todo porque para unos, los otros son -desde el punto

de vista politico- actores ilegitimos o, al menos, no representativos.
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La éptica partidista

La Optica partidista es significativa en cuanto refleja la evaluacion politica
gue hacen estas instituciones de la realidad nacional. Cada partido realiza el
diagndstico que responde a sus circunstancias y necesidades politicas, matizando
los aspectos de mayor relevancia para cada entidad. En el conjunto, emerge la
imagen de la problemética que cada partido contempla como fundamental para el
pais en la actualidad.

Para el Partido de la Revolucion Democratica (a través de la presentacion
de uno de sus promotores, el Partido Mexicano Socialista) la problematica politica
del pais consiste en la "escisién profunda" entre el poder y el pueblo, donde el
primero carece del consenso indispensable para perpetuarse en el gobierno®. Este
partido expresa de una manera tajante la tesis de la falta de representatividad del
PRI, sobre lo que fundamenta el argumento de la necesidad de modificar el
sistema politico, confiriendo el control de los procesos electorales, pero sobre todo
los de control politico en un sentido mas amplio, a los partidos politicos ("a la
sociedad"), excluyendo al gobierno de los mismos. El principio de que ni el
gobierno ni ningun partido debe tener una representacion dominante en los
organismos politicos y electorales, y de que se constituya una entidad
independiente y autonoma para calificar las elecciones constituye un fundamento
esencial de la democracia; en este sentido, la tesis es incontrovertible. Sin
embargo, el supuesto del que parte la argumentacion -que contrasta con la de los
demas partidos politicos en la oposicion- responde a la realidad concreta de este
partido (o agrupacion de partidos) en cuanto a que parte del supuesto de que la
ilegitimidad y/o ausencia de representatividad del PRI y del gobierno es privativa
de éstos y no extensiva a otros partidos o agrupaciones politicas. En otras

palabras, el PRD supone ser ampliamente representativo de la poblacion
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mexicana, condicion que es fuertemente debatible aun después de los comicios de
1988 tanto por los indices de abstencién, como por la probleméatica general de
legitimidad que afecta al conjunto del sistema politico, del cual aquel partido es
componente integral. Las elecciones estatales posteriores a julio de 1988
demuestran que la importancia electoral del PRD es menor o igual que la entonces
obtenida, y no mayor.

Para el Partido Accién Nacional la problemética politica del pais es doble y
se resume en dos conceptos especificos: por una parte la falta de respeto al voto y
a los resultados electorales, y, por otra parte, la mezcla y confusién entre el
gobierno y el PRI%. Estos dos factores, segun el PAN, son los que imposibilitan la
democracia en el pais e impiden el desarrollo econémico. En el caso de este
partido, el que mayor presencia nacional (de entre los partidos de oposicion) ha
logrado a lo largo de su historia, el énfasis sobre los procesos electorales
responde a su naturaleza y realidad cotidiana: ese el partido que mas rapidamente
podria capitalizar -en votos- un proceso electoral totalmente abierto y
transparente. Dada su cobertura geografica y fuerte concentracion en algunas
entidades y municipios del pais, su capacidad tedrica para avanzar en el terreno
electoral -sobre todo en comparacion con todos los demas partidos de oposicion-
hace evidente la razén por la que se le confiere una enorme importancia a la
problematica electoral (tanto el voto como la naturaleza del PRI).

Para el Partido Revolucionario Institucional "el dinamismo de la lucha
politica y el nuevo equilibrio en la vida politica nacional" demanadan una revision
de las instituciones electorales. El PRI sostiene que la modernizacién de los
procesos electorales conlleva el fortalecimiento de la division de poderes y la
independencia del Poder Legislativo®. En otras palabras, para el PRI el problema
politico del México de hoy se circunscribe a los problemas electorales que se

experimentaron en 1988, por lo que es necesario introducir un conjunto de ajustes
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a la legislacion electoral. Para el PRI la problematica politica actual es reflejo de
los inadecuados mecanismos de eleccién de los diputados por representacion
proporcional, que facilitan una amplia presencia de los partidos de oposicion en la
misma. Asi como para los partidos de oposicion la definicion de la problemética
politica manifiesta intereses y diagndésticos particulares, la postura del PRI refleja
la perspectiva de un partido en el poder que enfrenta diversos tipos de dificultades
para el mantenimiento legitimo de su posicion hegemonica. Es decir, para el PRI
no hay problemas en cuanto a representatividad (pues el PRI supone representar
a la mayoria de la poblacién), pero si hay exceso de representacion de la
oposicion a través de los mecanismos de proporcionalidad.

Para los partidos politicos la problemética politica se define de maneras
diversas, aunque todos convergen en la necesidad de llevar a cabo cambios,
ajustes o modificaciones a los esquemas, procesos, instituciones o estructuras
actuales. Todos coinciden en la existencia de un severo problema de
representacion aunque, como era de esperarse, todos atribuyen a los otros la falta
de representatividad. Ante si mismos, todos los partidos son mayoritarios y
ampliamente representativos de la poblacion. La consecuencia natural de estas
posturas es que para los diversos partidos, los otros son entidades ilegitimas, lo
gue los lleva a concluir que sus representantes son espureos. Aungue este factor
constituya un componente mas (y normal) de la retérica partidista, sus
implicaciones politicas son fundamentales, pues implica que aun no existen las
condiciones minimas necesarias para que las diversas agrupaciones politicas y
partidistas estuviesen en la posibilidad de entablar un dialogo conducente a la
conformacién de un nuevo proceso politico y de las nuevas "reglas del juego”

acordadas consensualmente.
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La éptica analitica

Si bien los partidos politicos ofrecen una perspectiva por definicion
interesada de los problemas del México contemporaneo, los analistas y
observadores de la politica nacional presentan puntos de vista que -en conjunto-
permiten construir un panorama de la problemética politica desde un punto de
vista sistémico. Aunque es evidente que cada analista ofrece un diagndéstico
particular de la problematica, el conjunto de opiniones, evaluaciones y analisis
elimina los rasgos individuales y permite conformar un diagndstico completo y
pertinente del sistema politico mexicano.

Con la creacion de una Comision Especial para la Consulta Publica sobre
Reforma Electoral se creé un foro para la discusion y el debate sobre la
problematica politica del pais. Aunque fue evidente el sesgo electoral de muchas
de las ponencias, practicamente todas partian de un diagndstico mas general. A
cambio de este sesgo, sin embargo, el foro permitié una gran variedad de posturas
comparables entre si. Algunas de las ponencias ahi presentadas constituyen,
pues, un recurso excepcional para obtener diversas opiniones y evaluaciones
sobre la problematica politica del México de hoy.

Para Luis F. Aguilar Villanueva el problema de fondo es la falta de
legitimidad del Estado. Y "en el Estado moderno no hay mas legitimidad que la

nd

legalidad™”. El autor prosigue: "pretender cultivar la democracia plural y competitiva

sin construir y cultivar simultaneamente la legalidad, rigurosa e imparcial, es una

"5 Para este analista una caracteristica esencial del

invitacion a la ingobernabilidad
régimen democratico es la division de poderes, lo que implica que, para la vitalidad
de la "republica representativa, democratica y federal, ser4 decisivo recuperar la
centralidad del Legislativo"®. Finalmente, para este estudioso, "una mayor

actividad de las Camaras va a comportar necesariamente una redefinicion de sus
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relaciones con el Ejecutivo a través de una ampliacién de sus facultades y una
desconcentracion de los numerosisimos poderes discrecionales de la presidencia.
La democracia en México se consumaria con la instauracion de contrapesos a la
accion dilatada del Ejecutivo"’.

En contraste con la posicion del autor anterior, para Jaime Gonzélez Graf,
"el problema de la democracia en México es establecer normas que eviten que un
partido pueda monopolizar el poder, no en funcion de su fuerza, que seria
legitimo, sino monopolizar el poder en contra de la voluntad ciudadana, porque
cuente con los recursos para mostrar resultados electorales falsos, que eludan la
necesidad de compartir el poder y la rotacién de los partidos en el gobierno..."®.
Segun este observador, es necesario ver la representacibn como ejercicio
fiduciario... aceptando de entrada que cada clase social, cada grupo de presion,
tiene una vision propia de lo que es el interés de la nacién; y "eso es lo que el
representante popular representa, finalmente, en una democracia representativa

moderna"®

. Refiriéndose a los procesos electorales, Gonzalez Graf sefiala que la
“representacion no solo sustituye a la democracia directa, también elimina el papel
de la violencia de la masa enardecida™’. Para un sistema politico con problemas
profundos de representatividad y legitimidad, la eliminacién de la violencia, la
definicion y aceptacion consensual de los procedimientos que permitan ejercer el
poder con credibilidad, con apego a la legalidad (y, por lo tanto, en palabras de
Luis Aguilar, con legitimidad) son objetivos nada despreciables.

Para Manuel Villa Aguilera, el desarrollo y diversificacion del
intervencionismo estatal produjo innumerables lineas de relacién entre Estado y
sociedad. "En su momento hicieron posible una serie de politicas publicas que
facilitaron decisiones, propiciaron la incorporacion de las masas, ampliaron el

escenario politico, pero todo ello terminé produciendo el predominio de las

organizaciones y corporaciones. Lo que se gand en organicidad, eficacia y
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movilidad, con el tiempo se fue perdiendo en capacidad de incorporacién™*. Es
decir, el éxito en los procesos de corporativizacion de la sociedad a lo largo de las
Ultimas décadas, en adicién al control politico que se alcanzé, se ha traducido en
un problema de legitimidad y falta de representacion "que no es privativo del

partido de Estado"'%

Para Manuel Villa, los partidos se caracterizan por la
"oligarquizacién y burocratizacion", lo que les hace imposible ser representativos,
aunque esto no le impide a los electores utilizarlos como valvulas de escape a la
inconformidad. "Cuando los partidos mas reclaman menos representan” afirma
Villa, sefialando la ausencia de medios de relacion entre asociaciones que
"representan la parte mas societal y los partidos" que conlleva a una pluralidad de
opiniones pero no necesariamente a la participacion democrética de la sociedad
civil. "Padecemos”, sefala Villa Aguilera, "un amplio desface entre el sistema de
partidos politicos y un vacio de presencia social en los organismos representativos

de gobierno™3.

En palabras llanas, el autor concluye que el sistema politico
experimenta un problema profundo de representacion: ni los partidos en la
oposicion ni el gobierno representan la complejidad de la sociedad mexicana, sino
a sus propias filas y liderazgos.

Para el estudioso Luis Javier Garrido el meollo de la probleméatica del
sistema politico reside en la excesiva concentracién del poder que hace posible la
existencia de un partido de Estado. En este contexto, afirma Garrido, "no se han
garantizado los derechos politicos de los ciudadanos y de los partidos
politicos...(ni) se ha logrado restringir el poder del Estado en los procesos politico-

electorales a competencias delimitadas"*.

De esta forma, para Garrido el
problema se fundamenta en la ausencia de mecanismos de pesos y contrapesos
gue delimiten el poder gubernamental y permitan el desarrollo de un sistema
politico verdaderamente representativo. Para Garrido es necesario llegar a un

"punto de acuerdo fundamental" entre los partidos y fuerzas politicas, pero esto
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sblo serd posible en la medida en que se lleve a cabo una profunda reforma
politica que imponga la I6gica democrética sobre la del partido de Estado.

Para Francisco Paoli*®, el régimen postrevolucionario, que histéricamente
contd con el apoyo y lealtad de amplias bases sociales, esta enfrentando un
agudo proceso de erosion del respaldo social que se traduce en pérdida de
legitimidad. A juicio de Paoli, esta pérdida de legitimidad tiene su origen en la
reforma econémica que ha estado llevando a cabo el gobierno, pero sobre todo en
la modificacion de los patrones de cultura politica que experimenta la poblacion:
de una cultura pasiva, se desarrollan valores y convicciones participativas; de una
actitud sumisa, se rechazan cacicazgos y se piensa que los ciudadanos pueden
organizarse y exigir que se cumplan las leyes. En suma, hay una actitud
profundamente democratizadora, aunque ésta no haya permeado a los partidos
politicos, de oposicion y en el gobierno.

Para Soledad Loaeza el principal problema que enfrenta el sistema politico
mexicano es el de credibilidad, problema que afecta fundamentalmente a los
partidos politicos. El Ejecutivo, sefala la investigadora, "parece haber vuelto a
encontrar en la eficacia, antes que en su origen, el fundamento de su autoridad.
Este regreso a una situacion que creiamos superada no merece celebracion
alguna... pues ahora sabemos que puede ser esa una legitimidad efimera y de
corto aliento en la medida en que es vulnerable a los altibajos del mercado
internacional, o esta sujeta a las relaciones entre los grupos de poder"*®. Asi, el
problema de la legitimidad vuelve a presentarse como uno de los factores criticos
en el diagndstico de la situacion actual del pais.

Todas y cada una de las posturas aqui descritas siguen un hilo conductor
muy claro: el sistema politico mexicano enfrenta problemas fundamentales que se
originan en la estructura del propio sistema politico, misma que cada uno de los

analistas califica de distintas maneras pero con un concepto comun. Algunos
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analistas plantean la ausencia de un sistema de pesos y contrapesos; otros
observan la incompatibilidad entre lo que llaman un régimen de partido de Estado
y la democracia; otros mas analizan la relacibn entre los tres poderes
constitucionales y concluyen en la inexistencia de un sistema de separacion de
poderes vigente y efectivo. Todos coinciden en que estas distorsiones en el
sistema politico se traducen en problemas crecientes de legitimidad originados,
esencialmente, en la imposibilidad de que los partidos politicos sean
representativos de la poblacion cuando prevalecen los problemas estructurales
antes descritos. Al igual que en las exposiciones de los partidos politicos, cada
autor matiza sus puntos de vista en funcion de sus preferencias politicas o
ideoldgicas; lo anterior no impide, sin embargo, encontrar ese hilo comdn en las
evaluaciones analiticas: el pais enfrenta una crisis de representaciéon que es
consecuencia de un sistema politico que no responde a la realidad actual,

independientemente de sus virtudes historicas.

La realidad politica de hoy

Independientemente del marco analitico que se utilice como instrumento
para la evaluacion de la problematica politica del pais, tres parecen ser las
principales manifestaciones estructurales de la misma. Primero, las fuentes de
poder en la sociedad se estan diversificando, tornando en obsoletos a la mayoria
de los mecanismos tradicionales de representacion. Esta ha llevado a la existencia
de un divorcio entre la poblaciébn y los organos y entidades formalmente
encargadas de representarla. Segundo, el sistema politico enfrenta una
incapacidad politica de hacer realidad la letra de la Constitucion en materia de
democracia. Finalmente, algunas de las estructuras del sistema politico

constituyen murallas virtualmente infranqueables para la introduccion de reformas
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politicas; tal es el caso, por ejemplo, de los principios sobre los que actdan los
sectores corporativos, que tienen un interés creado en el mantenimiento del status
quo. Cualquier modificacion que se pretenda en el sistema politico tendra,
necesariamente, que romper con el actual funcionamiento de estas estructuras.

El problema de la falta de representacién y representatividad afecta al
conjunto de los partidos politicos. Independientemente de los clamores de los
partidos de oposicion respecto al PRI o de éste respecto a aquéllos, la realidad
tangible es que -en términos generales- la problematica de representacion afecta
al conjunto de actores politicos por igual: lo que estd cambiando es la realidad del
pais y ninguno de los partidos ha logrado transformar su actuar para ser exitoso
en esta nueva etapa. No cabe la menor duda que todos los partidos cuentan con
algun grado de apoyo, nucleos de seguidores de mayor o menor tamafio. Esto es
evidente; sin ello no podrian subsistir, ni siquiera los llamados partidos
paraestatales. Pero mas alla de un nucleo de apoyo, sea éste pequefio como
seguramente es el de partidos como el PARM, o sea grande como sin duda es el
del PRI, el hecho es que muy pocos de los ciudadanos de la republica se sienten
representados por los partidos. Muchos votan, en plena conciencia, por uno u otro
partido; pero esto no equivale a sentirse representados. EI mero hecho de que
exista un voto de protesta o de que cambie éste de preferencia partidista (como ha
ocurrido con el PAN vy, recientemente, con el Frente Cardenista) indica que la
poblacién tiene poco arraigo partidista y que utiliza a los partidos, en forma
circunstancial, para hacer valer (o, al menos, sentir) su inconformidad.

Hay sintomas y manifestaciones de la crisis de representacién que pueden
ser apaciguados o, de igual manera, pueden tornarse en explosivos. No por ello
dejan de ser sintomas. Quiza el mejor ejemplo de lo anterior es la legitimidad,
cuyos indices pueden subir o bajar como consecuencia de diversos factores

exégenos. El actual gobierno no logré una legitimidad electoral decisiva, pero -en
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el curso del tiempo- ha logrado consolidarse y afianzar esa legitimidad como
gobierno. Esto es algo normal con un factor relativamente volatii como es la
legitimidad. Pero lo que no va a cambiar por si mismo o de manera circunstancial
es la problematica mas profunda de representaciéon que afecta al conjunto del
sistema politico.

La crisis de representacion no es problema privativo del gobierno o del PRI,
afecta por igual al conjunto de partidos que hoy estan en la oposicién. Esto implica
que solo un cambio profundo en la estructura del sistema politico podria
fundamentar una recuperacion de la representatividad. Definir cuales serian los
mecanismos que se requerirdn para transformar la estructura del sistema politico
es materia de los 6rganos y foros legalmente constituidos para tal efecto; lo que si
es menester y objeto de este analisis es definir cuales son los problemas a
resolverse y discutir algunas de las opciones de resolucion.

La segunda manifestaciéon de la problematica politica se observa en la
incapacidad del sistema politico de hacer congruente la retérica partidista (y
gubernamental) con la realidad tangible. Esta problemética estd igualmente
presente en el ambito politico que en el econdmico: se relaciona con el abismo
gue con frecuencia existe entre el discurso politico y las practicas democraticas;
entre el estancamiento econdmico y las expectativas de crecimiento.

Esta distancia entre la realidad y el discurso tienen diversas causas y sus
origenes se remontan, por lo menos, al siglo XIX en que se intenté imponer un
esquema politico, imitado de las constituciones europeas de la época, y que
fracasé en la implantacion a la realidad mexicana. Pero el problema no es menos
serio y relevante en la actualidad. Una incongruencia profunda y que a nadie
engafa es la que existe entre la plataforma y retérica del PRI con el discurso del
propio gobierno: se trata de un divorcio entre dos concepciones del mundo que

parten de principios radicalmente diferentes. En la medida en que esta distancia
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se incrementa, mayor serd la incongruencia. De ahi el planteamiento de la
necesidad de que el PRI responda a la realidad actual del pais y compita por el
apoyo del publico elector.

La tercera manifestacién de la problematica politica se da entre los grupos
de interés que tradicionalmente se han beneficiado del sistema politico y los que
no tienen acceso en la actualidad. Esta contradiccién se gesta principalmente por
la existencia de estructuras corporativistas donde se da la presencia de "cajas
negras" en las cuales se mezclan intereses econdmicos con los politicos, en
detrimento de toda la poblacion. Estas estructuras fueron creadas a partir de los
afios treinta con el objetivo de darle consistencia y fuerza al régimen
posrevolucionario. La existencia de estructuras sindicales, campesinas,
empresariales y burocréticas fuertes y responsivas a la autoridad gubernamental
satisfacia objetivos politicos indisputables y legitimos: se estaba en proceso de
construccion de un nuevo sistema politico, al que habia que sustentar y dar fuerza.

Si bien se cumplieron los objetivos politicos que se perseguian, el
funcionamiento de las estructuras corporativas con frecuencia se tradujo en
corrupcion, crecientes demandas de gasto publico y en el nacimiento de grupos
militantes de oposicion politica al gobierno. Una evaluacién de estas estructuras
desde su nacimiento hasta el presente sugiere que, si bien se lograron los
propdsitos iniciales, los costos econdmicos, politicos y sociales de su
funcionamiento -en conjunto y sin particularizar en las excepciones- han resultado
devastadores. Buena parte de la crisis econdmica y politica que el pais ha venido
experimentando desde finales de la década de los sesenta responde a los vicios
de estas estructuras.

En la actualidad, el pais se enfrenta a un proceso de cambio de enormes
dimensiones tanto en el ambito econémico como en el politico. Si bien el primero

esta siendo impulsado por el gobierno, el proceso de cambio politico no es menos
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real, aunque éste aun no haya sido formalizado. En ambos procesos de cambio se
da la presencia de los intereses corporativos como un agente dislocador; los
intereses de estos sectores chocan con las reformas propuestas, lo que les da un
enorme incentivo para erosionarlas, sabotearlas o impedirlas. De hecho, la sola
existencia de estas estructuras constituye un impedimento a la apertura politica y
a la reactivacién del crecimiento econémico.

La gran interrogante en el proceso de reforma reside dentro del propio
gobierno. Las estructuras corporativas representan una doble identidad. Por una
parte, éstas han sido los més leales apoyos del sistema politico y del régimen
desde su constitucién; por la otra, sin embargo, en muchos casos también son la
cuna de la disidencia politica al propio sistema. En el proceso de liberalizacién
econdmica, muchos de los intereses corporativos van a ir perdiendo capacidad de
gestion y poder, lo que va a solidificar a la oposicion y debilitar los apoyos al
sistema. En este contexto, la interrogante estratégica de qué hacer con los
intereses corporativos es practicamente imposible de resolverse si la mira se limita
al corto plazo, pues abandonarlos y disolverlos sin mas y de inmediato tendria un
costo politico monumental. Poniendo la mira en el largo plazo, sin embargo, la
Optica es radicalmente distinta. En el largo plazo, la sola existencia de intereses
corporativos habria cancelado la reforma econdmica y la politica. Por ello, con la
mira enfocada hacia el largo plazo la interrogante sobre los sectores corporativos
no puede ser qué hacer con ellos, sino como llevarlo a cabo.

Las caracteristicas politicas del régimen posrevolucionario y su origen
hicieron natural cierto tipo de funcionamiento de los sectores corporativos y la
promocion y arraigamiento de sus intereses. Asi, aun cuando la realidad
econdmica y politica ha cambiado sensiblemente, la naturaleza histérica del
régimen de gobierno explica la creacion y fortalecimiento de las corporaciones. La

modificacién sustancial del funcionamiento corporativo indudablemente va a traer
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consigo una transformacion de la naturaleza del régimen. Aunque una
transformacion de este tipo debe ser bienvenida, es importante reconocer las
razones y origenes del cambio. Se requiere una transformacién no porque la
naturaleza del régimen sea histéricamente errénea, sino por el abuso al que han
llegado los grupos de interés corporativos, convirtiéendose en verdaderos desafios
a la existencia misma del régimen. La transformacion aqui propuesta no implicaria
el abandono de la promocién de diversas causas y objetivos que tienen plena
legitimidad histérica, sino en el desmantelemiento de los mecanismos e
instrumentos que impiden las reformas politica y econémica, y con ello del
bienestar del pueblo mexicano.

Los intereses corporativos minan la estabilidad politica del pais en la
medida en que impiden la recuperacién econémica y en que erosionan a las
instituciones politicas desde el interior. Por encima de todo, las estructuras
corporativas representan, cada vez mas, intereses propios de los lideres de esas
corporaciones y ya no a sectores significativos de la poblacién. Su vigencia ha

caducado.
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V. EL PROBLEMA JURIDICO DE LA SEPARACION DE PODERES

Como se vio en la seccion anterior, el sistema politico mexicano enfrenta
una profunda crisis de legitimidad y de representatividad como consecuencia del
agotamiento gradual de los acuerdos institucionales que hasta ahora habian sido
la base de la organizacion politica y del desarrollo econdmico del pais. Este
problema de la falta de un consenso sobre las "reglas del juego" politico se ha
hecho evidente no sélo durante la eleccion presidencial de 1988, en la que los
partidos politicos de oposicion y una parte importante de la sociedad cuestionaron
frontalmente la legitimidad de la transmision presidencial caracteristica del sistema
politico mexicano, sino también en las elecciones locales que se han venido
efectuando posteriormente y que se han caracterizado por un alto grado de
conflicto. Por otro lado, la reforma econdmica, adoptada sobre todo a partir de
1985 no sélo para recuperar el desarrollo econémico sino para satisfacer una
necesidad politica, ha tenido consecuencias profundas en la medida de que
implica la reorganizacion de las relaciones econdmicas y politicas fundamentales.
La liberalizacién de la economia, la apertura comercial, el adelgazamiento del
Estado y la eliminacion de controles econémicos opresivos han venido a erosionar
los lazos entre muchos sectores tradicionalmente privilegiados y el sistema
politico, y han abierto, a su vez, nuevos espacios para que distintos sectores
busquen incidir en los procesos econdémicos y politicos. Asi, la nueva estrategia
econdmica, aunque ha logrado recuperar la legitimidad de la institucién
presidencial y del gobierno en turno, ha implicado un debilitamiento de los
mecanismos tradicionales de control que hasta ahora habian sido la base de la
organizacion politica y del desarrollo econémico de México.

De esta manera, el problema politico que actualmente se enfrenta consiste

en lograr un nuevo consenso, que involucre a toda la sociedad, al gobierno y
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también a los partidos politicos, respecto de nuevas "reglas del juego" politico y
arreglos institucionales que puedan proporcionar las bases para el desarrollo
politico y econémico de México. En esta segunda seccion del libro se busca dar
respuesta a esta problematica, proponiendo vias especificas para lograr restaurar
la legitimidad del sistema politco mexicano y crear nuevos vehiculos de
participacion en la toma de decisiones publicas. Las propuestas que aqui se
formulan giran en torno a una premisa basica: hoy en dia la institucién presidencial
es insuficiente para conducir el cambio politico que la sociedad demanda y
restaurar de esta manera la legitimidad del sistema politico como un todo. Asi, es
necesario establecer un mecanismo institucional de pesos y contrapesos que
efectivamente evite la concentracion del poder, distribuyéndolo entre distintos
organos, pero que, al mismo tiempo, pueda proporcionar vias para lograr un
consenso entre los diversos actores politicos. Sélo una transformacién de esta
naturaleza en el marco institucional podra sentar las bases para que el sistema
politico mexicano evolucione paralelamente a las transformaciones econdémicas,
sociales y politicas que se estan experimentando.

Como sera analizado en esta segunda seccion, se requiere entonces de
una separacion funcional de poderes en la que el Legislativo y el Judicial se
fortalezcan, sin por ello debilitar al poder Ejecutivo, y con la que cada poder pueda
realizar sus funciones esenciales, limitando a los otros, y colaborando a su vez en
la toma de decisiones; de una descentralizacion politica y administrativa que abra
nuevos espacios de participacion politica y que se constituya como un aspecto
fundamental para la efectividad de las instituciones gubernamentales; y de un
sistema de partidos politicos competitivo que proporcione opciones reales para
gue los ciudadanos puedan incidir en los procesos politicos, siendo el vehiculo
institucional de transmicién de las demandas sociales y el mecanismo que da vida

a los otros contrapesos formales como la divisibn de poderes y la
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descentralizacion.
Todos estos mecanismos de pesos y contrapesos estan reconocidos en la
Constitucion mexicana. En ella, se establece, en primer lugar, una forma de

gobierno de caréacter republicano, representativo, democratico y federal. En la

tipologia moderna de las formas de Estado, el régimen republicano es lo opuesto
al monarquico en el sentido de que, en el primero, quien gobierna es seleccionado
por el pueblo directa o indirectamente, en tanto que en el segundo el poder se
adquiere a titulo hereditario y normalmente en forma vitalicia'. Por republica se
entiende, en un significado diferente, el gobierno realizado con base en leyes y
una constitucion en armonia con los derechos naturales. Por gobierno

representativo se entiende aquél en el que las principales decisiones colectivas no

son tomadas directamente por los ciudadanos sino por personas elegidas para
ese fin. El sistema federal se opone al central o unitario y consiste en una
distribucion de jurisdicciones entre los poderes de los estados y los del poder
central. De esta forma, los estados, en términos juridicos, tienen autonomia y un
gobierno propio. En cuanto al significado formal de la democracia, se entiende el
gobierno en el que el titulo de legitimidad del poder lo constituye el voto del pueblo
y en el que las decisiones publicas fundamentales son adoptadas por lo general
por la mayoria, ya sea directamente o a través de sus representantes.

Ademas, en la Constitucibn mexicana se establece la division formal de
poderes, de tipo presidencial, definiendo explicitamente las facultades de cada
organo de gobierno y asi posibilitando que juridicamente el poder se limite desde
si mismo. Por ultimo, en la Constitucion se garantizan los derechos civiles y
politicos de los ciudadanos frente al Estado. Asi, todo individuo, con idependencia
de la edad, sexo, religion o grupo social al que pertenezca, juridicamente goza de

los llamados derechos de libertad, de igualdad, de seguridad y de propiedad y el

Estado legalmente no puede limitarlos o restringirlos.
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En México, a pesar de estar consagrados en la Constitucién, estos
mecanismos de pesos y contrapesos no son funcionales. El poder de hecho se ha
centrado en el poder Ejecutivo, a costa de los poderes Legislativo y Judicial y de
los gobiernos locales. Ha sido argumentado, con bastante frecuencia, que la Unica
forma como se puede evitar este fenbmeno y hacer que funcione un sistema de
pesos y contrapesos en México es desmantelando formalmente el sistema
presidencial, lo que implicaria cambiar sustancialmente la Constitucién. No
obstante, la concentracién del poder en manos del Ejecutivo no tiene como causa
principal a la organizacion constitucional, sino mas bien una serie de préacticas
arraigadas en la tradicion politica mexicana por las que se ha gobernado al
margen del esquema constitucional, dando lugar a un gobierno de hombres y no
de leyes. EIl presidencialismo, como forma de organizacion politica opuesta al
parlamentarismo, no es en si mismo antidemocratico. Si el gobierno emana
efectivamente del sufragio universal, ejerce sus facultades dentro de la legalidad y
existe la posibilidad real de alternancia en el poder, el sistema presidencial es
efectivamente una opcién democratica®.

En este capitulo se realiza un andlisis del modelo constitucional mexicano
de division de poderes, en especial de las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo, de sus limitantes y de las modificaciones legales necesarias para
lograr un efectivo sistema de contrapesos. Asimismo, se ilustran el tipo de factores
metajuridicos que determinan la funcionalidad real de las formas constitucionales.
En especial, se busca esclarecer, mediante el analisis del sistema parlametario y
el sistema presidencial en otros paises, la manera como la competencia politica y
el sistema de partidos inciden sobre la relacion entre el poder Ejecutivo y el

Legislativo y sobre la efectividad del mecanismo formal de divisién de poderes.
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Formas democraticas de gobierno: el parlamentarismo vy el presidencialismo

Por forma de gobierno se debe entender la estructura del poder politico en
un pais. La Constitucidon, que puede ser escrita 0 no, y rigida o flexible, es
precisamente el conjunto de reglas que conforman un modelo o forma de
gobierno; es la norma que organiza a los poderes publicos, define el marco de sus
facultades, la dindmica de las relaciones entre el poder Ejecutivo, Legislativo y
Judicial y su titulo de legitimidad. Asimismo, garantiza los llamados derechos
civiles y politicos. Con base en estos principios se constituye la doctrina moderna
del Estado de derecho constitucional, es decir, del Estado que ejerce el poder no
s6lo subordinado a las leyes, sino que dentro de los limites derivados del
reconocimiento a nivel constitucional de los derechos inviolables®.

Dentro del modelo democratico, existen bésicamente dos formas de
gobierno, que se determinan por la dinamica de las relaciones entre el Ejecutivo y
el Legislativo: la parlamentaria y la presidencial. La primera se representa
claramente en el gobierno de Gran Bretafia y la segunda en el de Estados Unidos.
La gran mayoria de las democracias modernas se derivan de estos prototipos. Asi,
por ejemplo, Australia, Nueva Zelanda, Canada y casi todos los paises europeos,
tienen gobiernos parlamentarios; mientras que Francia, Finlandia y los paises
latinoamericanos, incluido México, han derivado su forma de gobierno del

presidencialismo norteamericano.

El sistema parlamentario

El sistema parlamentario es aquél en el que existe una fusion entre el poder
Ejecutivo y el poder Legislativo: el gabinete emerge del parlamento y es

responsable ante éste®. Asi, las dos caracteristicas principales de la democracia
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constitucional parlamentaria son, por un lado, que el jefe del Ejecutivo, llamado
generalmente primer ministro, es elegido por el parlamento, y por el otro, que éste
y su gabinete son politicamente responsables ante el parlamento, lo que significa
gue pueden ser obligados a dimitir por un voto de desconfianza. En la gran
mayoria de los sistemas parlamentarios el primer ministro, ante un voto de
desconfianza, puede pedir la disolucion del parlamento y convocar a nuevas
elecciones.

El sistema de partidos es determinante para el funcionamiento de los
sistemas parlamentarios. Este define la naturaleza de las relaciones entre el poder
Ejecutivo y el poder Legislativo, el funcionamiento de los mecanismos de balance
y control entre ambos, y el tipo de modelo democratico -mayoritario o consensual-
que prevalece®.

El modelo prototipico de bipartidismo es el de Gran Bretafia que se
caracteriza precisamente por la existencia de dos partidos dominantes -
Conservador y Laboral- casi igual de fuertes y por la alternancia periédica de uno y
otro partido al frente del gobierno. El sistema britanico de partidos tiene varios
efectos directos sobre el sistema politico y el funcionamiento efectivo de los
mecanismos de pesos y contrapesos entre el Ejecutivo y el Legisaltivo. En
especial, el bipartidismo inglés determina que el Ejecutivo sea el 6rgano mas
poderoso del gobierno y que el principal contrapeso no esté entre éste y el
Legislativo, sino entre la mayoria y la oposicién. En el sistema inglés, el jefe del
Estado -el rey- nombra al primer ministro, que simpre pertenece, junto con los
miembros de su gabinete, al partido que tiene la mayoria en el parlamento. Esto
asegura que el poder Ejecutivo pueda llevar a cabo su programa de gobierno
siempre con el apoyo del Legislativo. Asi, no es el parlamento, sino en realidad el
gabinete, el 6rgano mas importante en términos de produccién legislativa y de

fuerza politica. Este arreglo institucional lleva a lo que se conoce como el modelo
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de democracia mayoritaria.

La idea politica que subyace a este modelo es que en una democracia,
dada la imposibilidad de que el gobierno represente las preferencias de todos los
ciudadanos, la mayoria, por muy pequefia que sea, debe llevar a cabo la
administracion, tomar decisiones publicas y definir el rumbo de la politica. Esto se
refleja en el hecho de que el partido que logre la mayoria en las elecciones logra a
un tiempo dominar el gabinete y el parlamento. El partido opositor, a pesar de que
es privado de la facultad de gobernar, constituye un "gabinete en la sombra”
(shadow cabinet), con el fin de controlar las actividades gubernamentales y criticar
las decisiones publicas. Asi, el verdadero contrapeso no esta entre el Legislativo y
el Ejecutivo sino entre la mayoria y la minoria.

En sistemas parlamentarios multipartidistas, el poder Legislativo juega un
papel central en la divisidbn de poderes y su funcionalidad esta determinada por la
naturaleza de su composicion. Cuando existen varios partidos sin una fuerte
mayoria de coalicién y sin una verdadera tradicibn democrética, existe una gran
inestabilidad en el sistema politico, el gabinete es sumamente vulnerable a las
tensiones politicas del parlamento y, por lo tanto, se corre el riesgo de
ingobernabilidad provocado por las confrontaciones entre los partidos politicos y
su incapacidad de lograr un acuerdo que incluya a la mayoria. En cambio, en
sociedades de tradicion multipartidista y coaliciones estables de partidos, se llega
normalmente a una solidez y estabilidad. El parlamento, a través de coaliciones
mayoritarias, funciona como el poder central, elige la conformacién del gabinete y
define los programas de gobierno.

Estos modelos, a diferencia de la democracia mayoritaria, se sustentan en
la idea politica de que en una democracia quienes deben tomar las decisiones
colectivas son todos los afectados, ya sea directamente o a través de sus

representantes. Segun este modelo, que se conoce como el de democracia
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consensual, no se debe excluir a los grupos minoritarios, sino que tanto la mayoria
como la minoria deben participar en la formulacibn de las politicas y tener
capacidad real de gobernar. Esto se refleja en el hecho de que en los sistemas
parlamentarios multipartidistas se formulan las principales decisiones politicas en
el poder Legislativo, no en el Ejecutivo, a partir del consenso entre los
representantes de los multiples intereses sociales.

El modelo de democracia mayoritaria sOlo sera viable, en términos
democréticos, en aquellos paises donde exista una fuerte tradicion bipartidista y la
posibilidad de alternancia real en el poder Ejecutivo. Esto ocurre en sociedades
con una cultura politica relativamente homogénea, en las que el conjunto de
intereses sociales y el juego de fuerzas politicas alcanzan a ser representados por
los dos partidos dominantes. Asi, si el partido en el gobierno deja de representar
los intereses de los votantes, éstos eligiran un cambio de rumbo hacia los
planteamientos del partido minoritario, convirtiéndolo en mayoritario. Este no es un
modelo realmente aplicable para una sociedad altamente heterogenea como la
mexicana en la que, sobre todo a partir de las ultimas elecciones presidenciales,
prevalece un juego de fuerzas politicas plural y varios partidos politicos que,
aunque no realmente representativos, si compiten en la arena politica.

En las sociedades, como la mexicana, donde existe un pluripartidismo y
una gran heterogeneidad social y politica, el modelo de democracia mayoritaria,
basado en la exclusion de las minorias, puede llevar a una dictadura de la mayoria
en la medida de que la oposicién, al estar fragmentada, no podra convertirse en
mayoria y serd excluida definitivamente del gobierno. Por ello, las sociedades
democréticas pluripartidistas, como las de los régimenes parlamentarios
continentales, han optado por la democracia consensual basada en la inclusién y
no en la exclusién de las minorias. Existen variados mecanismos procesales para

realizar estos principios tales como la representacion proporcional, el federalismo,
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la existencia de una constitucion escrita y rigida que sélo puede ser modificada por
mayorias especiales, lo que da a las minorias un derecho a veto, etcétera. Todos
éstos tienden a dividir el poder y distribuirlo entre los grupos representativos.

Para México, como se vera mas adelante, el modelo de democracia
consensual resulta en estos momentos muy ilustrativo, en cuanto a sus riesgos y
ventajas, dado que hoy en dia, para que el mismo sistema politico sea viable, es
indispensable que se encuentre un nuevo consenso, especialmente entre los
partidos politicos, respecto de las reglas que deben regular el juego politico y la

manera como se debe gobernar.

El sistema presidencial

El sistema presidencial es aquél en el que existe una separacion formal y
tajante entre el poder Ejecutivo y el Legislativo. Sus dos caracteristicas
principales, en oposicion a las del parlamentarismo son, por un lado, que el jefe
del Ejecutivo es elegido directa o indirectamente por el pueblo -lo cual confiere
gran autoridad al presidente pues emana de la soberania popular-, y por el otro,
gue el presidente y los secretarios de Estado no son politicamente responsables
ante el cuerpo legislativo, lo que significa que no se les puede obligar a dimitir.

El presidente nombra personalmente a los diversos ministros o secretarios
de Estado, quienes no tienen autoridad y responsabilidad politicas propias y deben
abandonar el cargo a peticién del presidente. Asi, normalmente las decisiones no
se toman por un cuerpo colegiado, sino que dependen de una sola persona, quien
define o acepta los programas de gobierno propuestos por sus consejeros. No
obstante, en un sistema presidencial el Ejecutivo puede ser colegiado. Asi, por
ejemplo, en Uruguay de 1952 a 1967 se instituyé una presidencia colegiada de

nueve miembros y en algunos estados de Estados Unidos los encargados del
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departamento de justicia y educacion, ademas del gobernador, son elegidos por el
voto del pueblo.

En el sistema presidencial, en la mayoria de los casos, el Ejecutivo no
puede disolver al poder Legislativo. Esto, a diferencia de lo que ocurre en los
sistemas parlamentarios, le da gran estabilidad politica al gobierno respecto de las
tensiones politicas del poder Legislativo. No obstante, al mismo tiempo priva al
Ejecutivo de medios de presién sobre el cuerpo de representantes, salvo que en
éste exista, como en México, control por parte del partido mayoritario y disciplina
de voto. En este caso el Legislativo pierde independencia real respecto del
Ejecutivo, a pesar de las separacion formal de poderes, y se subordina muchas
veces a éste.

El régimen presidencial se desarroll6 en Estados Unidos a partir de la
Constitucion de 1787. Al contrario de lo que normalmente se cree, el
presidencialismo norteamericano ofrece el ejemplo de poder Legislativo mas fuerte
en los sistemas democraticos. El presidente ocupa, en efecto, un papel central
respecto de las instituciones politicas, pero comparte el poder con el Congreso y
su apoyo es esencial para la toma de las decisiones publicas importantes. Esto
s6lo se explica por la naturaleza del poder Legislativo en el que existe una real
representatividad, una fuerte tradiciébn legislativa y autonomia respecto del
Ejecutivo.

El presidente tiene tan amplias facultades constitucionales como las que
existen para el jefe del Ejecutivo en el marco constitucional mexicano. Esta
facultado para suscribir, con el consentimiento del Senado, tratados
internacionales, para representar a la nacién en las relaciones exteriores y
declarar la guerra; para nombrar y remover liboremente a los secretarios de Estado;
para nombrar, con la confirmacion del Senado, a los ministros de la Suprema

Corte de Justicia; y la iniciativa legislativa, entre otras. No obstante, en Estados
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Unidos no se constituye en un érgano todopoderoso, dado que el poder Legislativo
y el Judicial juegan importantes papeles en el sistema politico y son mecanismos
institucionales efectivos de pesos y contrapesos.

La independencia del Legislativo respecto del Ejecutivo en el sistema
politico norteamericano se explica por el hecho que los representantes en la
Camara del mismo partido que el presidente, no tienen una disciplina de voto sino
gue representan intereses diversos. En Estados Unidos cada legislador vota en el
sentido que desea y de conformidad con los intereses de sus grupos de apoyo.
Asi, la independencia y fuerza politica del Legislativo juega un papel determinante
en el sistema de pesos y contrapesos. Incluso, esta institucion se ha criticado
como una fuente de paralisis del sistema politico norteamericano, al haberse
constituido, en repetidas ocasiones, en un obstaculo para los programas e
iniciativas legislativas del presidente. Sin embargo, esto ha garantizado que las
politicas del gobierno puedan efectivamente ser controladas por el poder
Legislativo y que se critiquen a los ojos de la opinidon publica, que en Ultima
instancia debe de decidir sobre los conflictos que surjan entre ambos poderes. La
opinién publica es precisamente el medio de presion mas eficaz del que disponen
ambos poderes en caso de conflictos.

La existencia de una verdadera carrera politica legislativa, es quiza uno de
los elementos que determinan la independencia de los miembros del poder
Legislativo en el sistema de Estados Unidos. Los miembros del Congreso pueden
ser reelegidos cada dos afios y la duracién del cargo de senador es de seis afios,
a diferencia de la del presidente que dura cuatro. Esto abre la posibilidad de una
verdadera tradicion legislativa y significa un incentivo para que los representantes
se mantengan comprometidos con los electores -de quienes depende, en Ultima
instancia, su carrera politica-, y no con el presidente o con el partido.

De esta forma el régimen presidencial puede conducir a un gobierno
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estable y a la vez limitado y controlado. En éste, el presidente ocupa un papel
central por el hecho de haber sido elegido por el pueblo y por el gran alcance de
sus facultades constitucionales. No obstante, la existencia de un poder Judicial
fuerte que asegure el cumplimiento y la vigencia de la Constitucién, y de un poder
Legislativo plural e independiente que lo limita a través de la creacion de leyes y
de la aprobacién del presupuesto, pueden imponer limitaciones institucionales

mayores al Ejecutivo que las que existen en un régimen parlamentario.

Funcionalidad del mecanismo juridico de division de poderes

Los mecanismos juridico-procesales que estructuran al poder publico
diferencian las formas de gobierno parlamentaria y presidencial. En ambas es
posible la democracia. Lo que define el funcionamiento especifico de estas formas
de gobierno es, ademas de los propios mecanismos juridicos, el sistema de
partidos imperante. El nimero y calidad de los partidos politicos, la competencia
gue plantean y el grado de representatividad de los distintos grupos sociales, son
factores que determinan en gran medida el nivel de concentracion del poder
Ejecutivo, la dindmica de las relaciones Ejecutivo-Legislativo, y la capacidad de
inclusion de las minorias en el gobierno, entre otros.

En México, existen dos niveles juridicos en los mecanismos de pesos y
contrapesos: el primero, a nivel constitucional, que implica la divisién de poderes,
de tipo presidencial, y el alcance de las facultades de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. La segunda, a nivel de leyes secundarias, que regula tanto
las relaciones entre la mayoria y la oposicibn como la competencia politica. Se
debe buscar modificar ambos mecanismos, pero en distinto grado, con el fin de
lograr una real division de poderes.

No obstante, el solo mecanismo institucional de division de poderes resulta
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insuficiente porque la supremacia del presidente es mas politica que
constitucional®. Este es el jefe de Estado, el jefe de gobierno y el jefe del partido
mayoritario. En un sistema politico donde el Estado se ha identificado con el
partido dominante, constituyéndose en un partido oficial, esta triple jefatura
constituye precisamente la causa de la concentracion del poder, de la ineficacia de
la division formal de poderes y de la supremacia de los hombres sobre las
instituciones. El presidente decide los principales puestos en la administracion
publica, en el Congreso y en el poder Judicial, ademas de que desigha a los
gobernadores, a los directores de los organismos descentralizados, e incluso a su
sucesor. Asi, la supremacia politica del presidente, el hecho de que éste sea el
jefe del partido dominante, y que el PRI se identifique con el gobierno, constituyen
las principales razones de que la estructura formal de division de poderes no
cumpla con sus objetivos tedricos, asi como de la debilidad relativa del Legislativo
y Judicial.

El poder Legislativo es el 6rgano de control y balance politico al Ejecutivo
cuya principal funciéon dentro de la division de poderes es ser el contrapeso
democratico y plural que asegura, en mayor o menor medida, que las politicas
gubernamentales coincidan con la voluntad popular y evita asi que el poder se
ejerza en forma unilateral y autoritaria. En México, el poder Legislativo no ha
ejercido sus funciones propias en un sistema democratico. Para el fortalecimiento
del poder Legislativo se necesitan establecer las bases politico-legales para hacer
efectivas las facultades del Congreso que ya estan reconocidas en la Constituciéon
y esto solo se logra a través de la liberalizacion de la competencia politica. De ahi
gue el aspecto legislativo de mayor trascendencia en relacion a la division de
poderes Ejecutivo-Legislativo sea la reforma electoral -la cual supone algunos
cambios a nivel constitucional y la gran mayoria a nivel de legislacién ordinaria.

En otras palabras, la funcionalidad del poder Legislativo como medio de

149



contrapeso al Ejecutivo depende de que éste se vuelva verdaderamente
representativo de la pluralidad de intereses y grupos de la sociedad y se encuentre
en consecuencia influido por la oposicion. La pluralidad obliga a que las
decisiones se tomen a partir de la negociacion y los acuerdos entre las distintas
fuerzas politicas. Asi, el principal papel del Legislativo seria el de constituir el foro
institucional mas importante de debate politico entre el partido dominante y las
fuerzas de oposicién, siempre y cuando la alternancia en el poder sea una
posibilidad real. Sélo asi su facultad de controlar al Ejecutivo a través de la
creacion de leyes y del establecimiento del presupuesto podran hacerse efectivas.
Este aspecto se desarrolla posteriormente con mas detenimiento.

En un sistema politico constitucional como el mexicano, es decir, en el que
la Constitucién es la ultima fuente de legitimidad de las decisiones del cuerpo
Legislativo y de las acciones del gobierno, el poder Judicial debe jugar un papel
central en la divisiobn de poderes porque ésta es la Unica instancia capaz de vigilar
que la Constitucibn sea efectivamente observada. Asi, mas que un control
procedimental, como el que existe en el sistema de contrapesos Ejecutivo-
Legislativo, el poder Judicial puede ejercer un control sustantivo. Esto implica que
puede revisar las decisiones adoptadas conforme a los procedimientos e incluso
por el voto de la mayoria y asegurarse que éstas respeten ciertos principios
minimos que se establecen en la Constitucion.

El papel que el poder Judicial juega en México en el sistema de
contrapesos se relaciona principalmente con el juicio de amparo. Este constituye
el anico medio institucional por medio del cual las decisiones politicas pueden
revisarse a la luz de los principios constitucionales. En México, los tribunales
federales estan facultados para decidir si una norma juridica, una sentencia
judicial o un acto del Ejecutivo satisfacen o no los principios constitucionales. Esta

facultad, formalmente hablando, tiene importantes consecuencias politicas porque
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se dirige a controlar y vigilar a los tres poderes del Estado: el Ejecutivo, el
Legislativo y el propio poder Judicial subordinado. No obstante, esta forma de
control jurisdiccional se enfrenta con importantes limitantes que eliminan casi por
completo la posibilidad de influencia del poder Judicial federal en la vida politica y
econOmica del pais.

Para el fortalecimiento del poder Judicial es necesario que se reconozca, a
nivel constitucional, su calidad de poder politico en el sistema de pesos y
contrapesos, lo que implica facultar a la Suprema Corte para hacer declaraciones
de inconstitucionalidad con caracter general. Ademas, es necesario que este
poder alcance una real autonomia con respecto al Ejecutivo, lo cual se puede
lograr estableciendo un sistema de garantias judiciales que aseguren la
independencia de los ministros, magistrados y jueces respecto de la influencia
politica del presidente y de los gobernadores. Asi, es necesario que el
procedimiento de nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia
y de los magistrados y jueces se modifique y que el poder Judicial alcance
autonomia econOmica. La mayoria de las limitantes del poder Judicial dentro de la
division de poderes tienen su origen en la Constitucion, de ahi la magnitud de las
modificaciones legislativas que se necesitan para corregirlas, aspectos que se

analizan con detalle en el capitulo siguiente.

La preeminencia juridica del poder Ejecutivo

El poder Ejecutivo tiene amplisimas facultades constitucionales. El
presidente de la republica es el jefe del Ejecutivo y por lo tanto, en términos
juridicos, concentra la mayor cantidad de poder. Esta es la caracteristica mas
notable de todo sistema presidencialista. Cuando existen contrapesos efectivos en

favor del poder Legislativo y Judicial, y la posibilidad real de participar en la toma

151



de decisiones colectivas, el mayor peso relativo del Ejecutivo no impide, en
absoluto, la realizacion del ideal democrético.

En México, sin embargo, el esquema juridico de division de poderes se ve
rebasado por la preeminencia politica del presidente y el debilitamiento del poder
Legislativo y Judicial, lo cual lleva con frecuencia a que se culpe al
presidencialismo del caracter antidemocréatico de muchas estructuras y practicas
existentes. Asi, a pesar de que la Constitucién obligue a que el gobierno se realice
en forma conjunta y coordinada entre los tres poderes -a través del
establecimiento de un sistema de pesos y contrapesos-, de hecho, el poder se
concentra en el Ejecutivo con una participacion marginal de los otros poderes.

Para lograr un sistema efectivo y funcional de division de poderes se
necesita, mas que transformar el esquema constitucional presidencialista de
divisién de poderes, por un lado, desmantelar el sistema de partido oficial, y por el
otro, fortalecer al poder Legislativo y Judicial y desarrollar mayores controles
interorganicos en favor de éstos. Ello implica también quitarle algunas atribuciones
al Ejecutivo que contribuyen a minar la autonomia politica de los otros poderes.
Asi, el problema de la inefectividad de la division de poderes radica, en mayor
medida, en la falta de accion efectiva del poder Legislativo y Judicial como
contrapeso necesario de un sistema presidencialista democratico, y sélo en menor
medida, en la existencia de ciertas atribuciones del Ejecutivo, que deben
necesariamente ser desvinculadas de éste con el fin de dar mayor autonomia

politica a los otros poderes.
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Concentracidon de facultades en manos del presidente por el debilitamiento del

poder Legislativo

Tradicionalmente en México las decisiones politicas fundamentales, tales
como la politica econdmica, la politica exterior e interna y la legislativa han sido
tomado en forma unilateral por el Ejecutivo. Esto no se debe, contrariamente a lo
gue con frecuencia se cree, a un sistema deficiente de division de poderes que
concentre solo en el presidente las facultades para elaborar dichas politicas y
leyes, sino a la falta de accién efectiva de los otros poderes como contrapeso
necesario a un sistema presidencialista democratico. Asi, la inefectividad de los
mecanismos de coordinacioén y control en el Legislativo y Judicial es lo que ha
determinado la concentracién de las principales atribuciones constitucionales en el
Ejecutivo. En especial, el Ejecutivo ha sido el creador de las principales decisiones
legislativas -a través de sus facultades de iniciar y reglamentar leyes. Esto se debe
a la falta ejercicio, por parte del poder Legislativo, de su capacidad de iniciar por si
mismo leyes o de modificar, e incluso negar, las innumerables iniciativas del
presidente. Asimismo, el Ejecutivo ha concentrado la determinacién de la politica
econdmica -fiscal, empréstitos, deuda publica y gastos- en sus manos. Esto no
obstante las importantes facultades constitucionales que en materia econdmica
tiene el poder Legisaltivo, tales como la aprobacién o no del presupuesto, de la
contratacion de deuda publica -interna y externa- y de la ley de ingresos. En
México, el Congreso no ha ejercido en realidad estas facultades, cediendo con ello
la totalidad de la politica econdmica al presidente. Mas auln, el Ejecutivo ha
concentrado la formulacién de la politica exterior, a pesar de que ésta sea una
responsabilidad compartida con el Senado, el que debe dar su voto respecto de
los tratados internacionales y nombramiento de diplométicos. Este voto, sin

embargo, es visto como un simple tramite dado que el Senado es un 6rgano
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politicamente subordinado al presidente. Asi, la concentracion de estas
importantes facultades en manos de un sélo poder, cuya cabeza es el presidente,
hacen evidente la necesidad de que el poder Legisaltivo se fortalezca y se
constituya asi en un contrapeso politico de primera magnitud para los Estados

democraticos.

El control econdmico del Ejecutivo

En México el poder Ejecutivo es unitario. Segun la Constitucion, éste se
deposita en una sola persona, el presidente, quien para el ejercicio de sus
funciones se "auxilia" de la administracion publica. Asi, las facultades del Ejecutivo
son tanto las que se le otorgan constitucionalmente al presidente como las que
pertenecen a las distintas Secretarias de Estado (actualmente 18), y otros 6rganos
como la Procuraduria General de la Republica, la Contraloria General de la
Federacion, el Departamento del Distrito Federal y la Procuraduria de Justicia del
Distrito Federal. Estos ultimos deben, como se vera mas adelante, desvincularse
paulatinamente del poder Ejecutivo. El presidente puede nombrar y remover, con
toda libertad, a cada uno de sus colaboradores. Ademas, pertenecen al Ejecutivo
los organismos publicos descentralizados, el sector paraestatal, los fideicomisos y
la banca. Algunos de estos organismos tienen una influencia determinante sobre
la economia nacional.

Como se puede ver, el tamafio del poder Ejecutivo y el alcance de sus
facultades, hacen que éste pueda incidir en todos los espacios de la vida
econdmica, politica y social del pais y ademas que concentre una gran de
recursos econémicos, aspectos que colocan al Ejecutivo por encima de los otros
organos de poder. El crecimiento del Ejecutivo es comun a la mayoria de los

Estados modernos. La complejidad de las sociedades y de la diversidad de
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demandas ciudadanas ha hecho que el Estado amplie su esfera de intervencion a
través de la administracion publica. No obstante, en México, por la falta de
mecanismos efectivos de control y de coordinacion de la administraciéon publica,
esta tendencia ha resultado excesiva y muy costosa. En especial las empresas
paraestatales han implicado un gran dispendio de recursos y fuertes subsidios
federales, cuyos beneficiarios reales, mas que la sociedad en general, han sido de
hecho los directivos de las empresas y las capulas sindicales.

Asi, la necesidad de dirigir y controlar el crecimiento de la administraciéon
publica, tanto centralizada como paraestatal, y el uso racional de los recursos es
evidente. La Contraloria General de la Federacion, que pertenece al Ejecutivo, fue
creada en 1982 con el fin de ejercer dichas funciones. Sin embargo, ha sido
fuertemente cuestionado el hecho de que el mecanismo que vigila la gestion y el
uso de los recursos del Ejecutivo esté dentro de su esfera formal y se ha sugerido
la importancia de que éste recaiga en un 6rgano imparcial y auténomo’,

probablemente dependiente del poder Legislativo.

Autonomia del gobierno del Distrito Federal

El hecho de que el presidente tenga a su cargo el gobierno directo del
Distrito Federal, area central desde el punto de vista econdmico, politico y
demografico, es uno de los elementos mas determinantes del predominio del
Ejecutivo respecto de los otros poderes federales y del centralismo del sistema
politico mexicano. Esto sélo podra revertirse mediante la descentralizacion de las
decisiones politicas y econdmicas, en forma paralela a la democratizacion gradual
del Distrito Federal y su reorganizacion politica. A diferencia de lo que ocurre con
el resto de las entidades federativas, la estructura juridica y administrativa del

Distrito Federal no opera sobre la base de un proceso electoral del cual emanen
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sus dirigentes. Asi, el presidente es quien nombra y remueve libremente al Jefe
del Departamento del Distrito Federal y el Congreso de la Union es el facultado
para crear las leyes aplicables a la ciudad de México. A partir de 1987 se crea la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, érgano de representacion
ciudadana, encargada de elaborar los principales reglamentos, iniciar leyes ante el
Congreso y servir como gestor de los ciudadanos, entre otros.

El cambio de la estructura constitucional del Distrito Federal y su
democratizacién deben realizarse, para ser politicamente viables, tomando en
cuenta necesariamente la realidad politica que impera en el pais y sentando
primero bases de accién que posibiliten dicho cambio, manteniendo la paz social.
No es realista pretender un cambio radical, por el que se elija popularmente el
gobierno de la ciudad de México, sin antes lograr un consenso entre el PRI, los
partidos politicos de oposiciéon y la sociedad civil respecto de las reglas del juego,
y resolver los graves problemas de representatividad politica de dichos partidos.
De lo contrario, el gobierno compartido no podria ser politicamente viable.

El proceso gradual de democratizacion ha empezado con la creacién de la
Asamblea de Representantes. Es necesario, sin embargo, que se definan los
procedimientos y vehiculos de accién para que ésta ejerza sus funciones propias
de cabildo y gestor ciudadano en relacién con el Jefe del Departamento del Distrito
Federal. Solo asi podrd emerger, con el tiempo, un gobierno Ejecutivo y
Legislativo, propio de una democracia y de un esquema de division de poderes.
Asimismo, se necesita desarrollar una carrera legislativa en la Asamblea,
mediante la reeleccién de los representantes, de tal forma que éste sea un cargo
publico atractivo y para que exista un real compromiso con las necesidades y
demandas de las comunidades responsables de su eleccion. Ademas, se debe
eliminar la eleccion plurinominal para que exista una efectiva alianza de los

representantes con los electores y no solo con el partido. Sélo después de este
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proceso de estructuracion de la democracia desde abajo, es decir, partiendo de la
ciudadania, que convierta a los miembros de la Asamblea en verdaderos
representantes y obligue a que las reglas del juego se respeten, es que la eleccion

del Jefe del Departamento se hace politicamente posible.

El control de los procesos electorales

El control legal de los procesos electorales por parte del Ejecutivo es comun
a todos los sistemas politicos. No obstante, en México, debido a la identificacién
metalegal entre el gobierno y el PRI, esta facultad del Ejecutivo ha hecho que los
procesos electorales no tengan credibilidad ante los partidos politicos de oposicién
y la sociedad en general. Se afirma que el sistema electoral permite que el
Ejecutivo centralice las funciones electorales en favor del PRI y que, en
consecuencia, las reglas procesales que institucionalizan la competencia politica
no cumplan con el requisito minimo de un sistema democrético: la igualdad de los
partidos politicos y la imparcialidad de los érganos electorales. El
funcionamiento efectivo de la division de poderes Ejecutivo-Legislativo depende,
primordialmente, de que la competencia electoral sea imparcial y permita reflejar
en las Camaras las opiniones y fuerzas de las distintas corrientes y grupos. De lo
contrario, el poder Legislastivo no podra ejercer su funcién de contrapeso, esencial

a un sistema democratico.

La funcién del poder Legislativo en la divisibn de poderes

El poder Legislativo es el 6érgano representativo por excelencia de un
sistema democratico en la medida que refleja la pluralidad de las fuerzas politicas,

de las entidades federales y de los intereses de la sociedad, tanto mayoritarios
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como minoritarios. Sus principales funciones dentro de la divisién de poderes son
la controlar al poder Ejecutivo en la gestion administrativa y de gobierno, y la de
intervenir y coolaborar, junto con el poder Ejecutivo, en la elaboracién de las
politicas gubernamentales y la traduccién de éstas en leyes. El funcionamiento
efectivo del poder Legislativo es esencial a la democracia. Por un lado, este
organo puede asegurar, a través de la institucionalizacion del debate y la
competencia politica, que el gobierno se realice a partir del consenso entre las
distintas fuerzas politicas, tanto mayoritarias como de oposicién. Por otro lado, si
el poder Legislativo es efectivamente representativo -lo que depende, en ultima
instancia, del sistema de partidos imperante como vehiculo de participacion
ciudadana-, puede convertirse en el instrumento politico de la soberania popular® y
forzar a que las demandas de los distintos grupos sociales, que son afectados por
las decisiones publicas, sean incorporadas en las alternativas politicas.

El poder Legislativo es, entonces, un organo de control democréatico del
gobierno. Su verdadero papel politico dentro del sistema de pesos y contrapesos
no corresponde al que le asigna el esquema tradicional de divisiébn de poderes,
segun el cual el poder Legislativo se encarga fundamentalmente de fijar el marco
normativo bajo el cual deben actuar los otros poderes del Estado: el Ejecutivo,
gue, segun dicho esquema, debe aplicar las leyes al caso individual y el Judicial
resolver los conflictos que surjen de la aplicacién de dichas leyes. Sin embargo, en
las sociedades democraticas modernas la funciébn de legislar ha perdido
importancia como mecanismo de contrapeso al Ejecutivo. Por un lado, el poder
Ejecutivo realiza una gran cantidad de actos gubernamentales de naturaleza
discrecional, que escapan al control de las leyes, en especial, sus numerosas
facultades en relacion a la formulacién de politicas como la econémica. Esto hace
que los distintos mecanismos alternativos de control politico del Legislativo

respecto del Ejecutivo se vuelvan mas importantes en el sistema de divisién de
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poderes que sus facultades legislativas. Por otra parte, en la actualidad la funcién
de elaboracién de proyectos legales se ha ido transfiriendo hacia el poder
Ejecutivo®, ya que éste formula las distintas politicas, que necesitan en la mayoria
de las veces ser traducidas en leyes para volverse operativas. Dado el incremento
de intervencién estatal en la vida social y la complejidad de las materias que
requieren de regulacion (v. gr. la materia ecoldgica, de energéticos o de
infraestructura), hoy en dia se necesita de una alta participacion del Ejecutivo y de
gran especializacion técnica para la elaboracion de los distintos proyectos
legislativos.

Estos hechos hacen que el peso politico determinante del poder Legislativo
dentro de la divisibn de poderes esté en su capacidad de controlar al poder
Ejecutivo, a través de los distintos mecanismos de balance, control y vigilancia que
permiten la intervencidon conjunta entre este 6rgano y el poder Ejecutivo en
relacion a todas las fases del proceso politico. En el caso de México, los
principales mecanismos de control, establecidos a nivel constitucional, son los
siguientes:

- La facultad de reformar la Constitucibn a través de un acto legislativo
extraordinario, que implica el voto de las dos terceras partes de los
representantes ante el Congreso de la Union y de la mayoria de las
legislaturas de los Estados. Asi, en México, el poder Legislativo, a través del
llamado "Constituyente Permanente”, est facultado para realizar la delicada
funcién de modificar el pacto original y solo a partir de un consenso especial
gue debe involucrar a una gran mayoria, lo que implica, necesariamente, un
derecho de veto para las minorias. Desde el punto de vista de la teoria
constitucional, éste es el Unico poder que, a diferencia del poder Ejecutivo y
del Judicial, puede en un momento dado colocarse por encima de la

Constitucion y dar lugar a un pacto social distinto.
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El poder de bolsa, que consiste en la aprobacion o no aprobacion del
presupuesto anual de egresos y de la ley de ingresos preparados por el poder
Ejecutivo, asi como el control de la contratacion y pago de deuda publica,
facultades que dan un peso politico determinante al Congreso en el sistema
politico ya que lo convierten en la autoridad competente para decidir sobre
gué se va gastar, en qué forma y con qué recursos, es decir, qué politica
tributaria, de empréstitos, de deuda publica y de gasto se va a seguir. Estas
facultades permiten que el Legislativo revise la realidad global del programa
anual del gobierno. Ademas, a través de la Contaduria Mayor de Hacienda, el
poder Legislativo estd encargado de vigilar el manejo de los fondos publicos,
conocer los resultados de la gestion financiera y sancionar las desviaciones
con respecto al presupuesto fijado por la Camara.

Sus numerosas facultades en el proceso legislativo de iniciar o derogar leyes,
y, especialmente, de intervenir en forma decisiva para la aprobacién de las
iniciativas del poder Ejecutivo, pudiendo fijar prioridades politicas y obstruir las
politicas gubernamenamentales que deban traducirse en leyes.

La ratificacion de numerosos actos de gran trascendencia politica como, por
parte del Senado, de los tratados internacionales, del nombramiento de los
ministros de la Suprema Corte de Justicia, de los agentes diplomaticos,
consules generales y demas elementos del servicio exterior y de los jefes
superiores del ejército, armada y fuerza aérea.

El juicio politico de responsabilidad, con el que el poder Legislativo, puede
tanto desaforar, a través de la Cadmara de Diputados, a los servidores publicos
gue hayan cometido algun delito para que se pueda iniciar un juicio penal en
Su contra, como sancionar, a través de la Camara de Diputados como érgano
acusador y de la de Senadores como sancionador, a los servidores publicos

por las violaciones en que incurran en el ejercicio de sus cargos que dafien
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los intereses publicos y politicos fundamentales.

La facultad exclusiva de la Comisién Permanente de convocar al Congreso o
a alguna de las Camaras a periodos extraordinarios de sesiones. Asi, el
presidente no puede convocar a sesiones extraordinarias si no existe un
acuerdo previo de dicha Comision.

La obligacion que el presidente tiene de presentar el informe anual de la
administracion publica del pais en la apertura del periodo de sesiones
ordinarias del Congreso de la Union. La misma obligacion se impone a los
Secretarios de Estado, quienes deben dar cuenta al Congreso sobre el
estado que guarden sus respectivos ramos, aunque éstos no sean
politicamente responsables ante el Congreso como ocurre en los sistemas
parlamentarios. Ademas, las Cémaras tienen la facultad de citar a los
secretarios de Estado, al jefe de Departamento del Distrito Federal, asi como
los directores de las empresas de participacion estatal y organismos
descentralizados a que comparezcan a las Camaras cuando se discuta una
ley o se estudie un asunto que concierna a sus ramos Yy actividades.
Asimismo, las Camaras pueden integrar comisiones para investigar el
funcionamiento de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal. Con estos mecanismos se le da al poder Legislativo la
capacidad de debatir publicamente respecto de las lineas generales de las
politicas del presidente, el desempefio efectivo de la administracion publica y
los principales proyectos.

Como se puede ver, en México el poder Legislativo tiene las facultades

constitucionales necesarias para constituirse en un contrapeso funcional al poder

Ejecutivo. Sin embargo, el primero no ha desempefiado su funcion esencial de

equilibrio de poderes dentro de un sistema democratico. La principal causa de su

inefectividad y debilitamiento es de naturaleza politica y no constitucional.
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Tradicionalmente el poder Legislativo y su obligada intervencion en las distintas
etapas del proceso politico, han sido, en esencia, medios de defensa y apoyo de
los 6rganos de gobierno y no medios de contrapeso. Esto se debe a que el poder
Legislativo no es un 6rgano politicamente independiente y autonomo dentro del
sistema politico. La gran mayoria de sus miembros han pertenecido al PRI y votan
segun la disciplina de partido aceptando sin reticencias las politicas del Ejecutivo.
Ademas, no existe la posibilidad de hacer una carrera politica legislativa, que dé
independencia a los legisladores respecto de sus partidos y del Ejecutivo, dado
gue no son suceptibles de reeleccion en el periodo siguiente, lo que impide que
haya un incentivo para que se vuelvan verdaderamente representativos.

El efectivo funcionamiento del poder Legislativo como 6rgano de control
democratico del gobierno va a depender de que alcance autonomia politica. Esto
s6lo se podré lograr si, en primer lugar, se buscan establecer vinculos sélidos
entre los representantes y la sociedad, y si, en segundo término, el poder
Legislativo alcanza a reflejar la pluralidad de fuerzas politicas y demandas sociales
que imperan en el pais, se ve animado por la dinamica de la lucha mayoria-
oposicion y ademas se establecen reglas organizativas internas que faciliten el
desenvolvimiento de las actividades legislativas y den lugar a la negociacion entre
las distintas fuerzas.

En otras palabras, se necesita volver al poder Legislativo realmente
representativo, tanto de las demandas ciudadanas como de la pluralidad politica,
con el fin de que pueda constituirse en un contrapeso democratico al poder
Ejecutivo. La realizacion factica del principio de representatividad depende
fundamentalmente del sistema electoral’®, que determina los procedimientos de
eleccion y la naturaleza del vinculo entre los representantes y la sociedad, y del
sistema de partidos politicos, que es la base de la competencia politica en la

democracia y el vehiculo institucional mas importante a través del cual los
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ciudadanos pueden transmitir sus demandas al gobierno. En México, no existe un
sistema electoral que garantice ciertos minimos de imparcialidad, promueva la
pluralidad y competencia y sea aceptado por todos los partidos politicos como
marco normativo para la competencia politica y como base de la legitimidad del
gobierno representativo. De ahi que la reforma legislativa de mayor trascendencia
en cuanto a las relaciones Ejecutivo-Legislativo sea la reforma electoral.
Asimismo, no existe un sistema de partidos competitivo y representativo que
responda a las nuevas demandas democréticas de una sociedad que se ha vuelto
mas dinamica, compleja y participativa como resultado de las profundas

transformaciones politicas, sociales y econémicas que sufre el pais.

El nuevo sistema electoral, base de la division de poderes

El sistema electoral que debera regir la competencia politica en México
dentro de los procesos institucionales debe, necesariamente, partir de un
consenso pluripartidista y asi responder al nuevo panorama de competitividad
politica del pais. Se necesita crear una legislacion que proporcione a la sociedad
los procedimientos electorales acordes con las demandas democraticas. El nuevo
juego de fuerzas politicas, que se hizo evidente durante las elecciones de 1988,
hace mas necesario que nunca el encontrar mecanismos electorales
transparentes, que garanticen la igualdad de los distintos partidos politicos y la
posibilidad de alternancia institucional en el poder. El consenso sobre estas bases
procesales minimas constituye uno de los retos mas importantes que enfrenta la
democracia en México. Sélo partiendo del acuerdo respecto de dichas reglas es
gue hoy en dia es posible reconstruir la legitimidad del sistema politico y la
credibilidad de que el gobierno representa a la sociedad en el momento de tomar

las decisiones publicas.
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El esquema electoral vigente ha demostrado ser insuficiente para conducir
la competencia politica dentro del marco institucional. Esto hace que no
proporcione bases suficientes para sentar la credibilidad de los procesos
electorales. Asi, la primera linea de reformas electorales debe buscar dar
credibilidad al proceso de organizacién, vigilancia y calificacion del proceso
electoral. Se deben idear mecanismos y crear organismos electorales que se
integren de tal forma que se garantice equidad, imparcialidad y claridad en sus
decisiones. Asimismo, se necesitan idear recursos juridicos que puedan de hecho
sujetar a los procesos electorales dentro del imperio de la ley y sancionar las
desviaciones. Esto es indispensable dado que en las democracias, que se
caracterizan por la existencia de varios partidos y concepciones de sociedad en
competencia, el estricto cumplimiento de las reglas del juego es el Unico criterio
valido para fundamentar la legitimidad de la representacion politica.

Es necesario, en otra linea de reformas electorales, sentar las bases para
un sistema de representacién que obligue a tomar las decisiones legislativas con
base en los principios de democracia consensual, compatibles con una sociedad
plural como la mexicana, y no con base en los principios de democracia
mayoritaria, compatibles con sociedades de bipartidismo tradicional como la
britanica. A diferencia de lo que ocurre en las democracias mayoritarias en las que
la mayoria, por muy pequefia que sea, se considera la Unica facultada para
gobernar y la minoria es relegada hasta que pueda convertirse en mayoria, en
México se debe buscar que las principales decisiones sean adoptadas por
negociaciones entre las distintas fuerzas politicas representativas y no por
mayorias ficticias. No obstante, es necesario fomentar la competitividad de los
partidos politicos de tal forma que solo entren a la mesa de negociacion los que
puedan considerarse como verdaderamente representativos. De esta manera, se

puede asegurar la pluralidad en el Congreso pero no mediante el fomento de la
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sobrerepresentatividad.

El modelo de democracia consensual puede en México llevar a un gobierno
estable y sdélido, pero siempre y cuando los partidos politicos logren efectivamente
un consenso, a través de coaliciones estables, que permita gobernar. De lo
contrario, el riesgo seria el de paralizar al gobierno por la confrontacién entre los
distintos partidos y su incapacidad de asumir el mando politico. Para evitar la
ingobernabilidad, el dominio del poder Legislativo sobre el Ejecutivo y la
ineficiencia gubernamentales, el presidencialismo presenta ademas ciertos
recursos que no presentan, por ejemplo, los sistemas parlamentarios, tales como
el derecho de veto del presidente, su capacidad real, como representante electo
por toda la nacion, de apelar a la opinién publica para legitimiar sus politicas v,
ademas, la posibilidad de que el poder Judicial intervenga en la solucién de los
conflictos entre ambos poderes.

Abrirse a la democracia basada en el consenso hoy en dia es una condicion
indispensable para dar efectividad a la division constitucional de poderes y al
papel de balance y coordinacion entre el Legislativo y Ejecutivo. Para lograr esto
se necesita liberalizar la competencia politica. Ante todo, se debe superar la
llamada "clausula de gobernabilidad", la cual, en forma automatica concede al
mayor partido minoritario la mayoria legislativa absoluta cuando no la obtiene a
través del voto. Esta distorsion es incompatible con la pluralidad politica que hoy
en dia impera en el pais. Sin embargo, la viabilidad de esta propuesta depende de
que los partidos politicos desarrollen efectivamente una capacidad real para
gobernar, se vuelvan verdaderamente representativos, y logren competir, tanto en
los procesos electorales como en el seno del poder Legislativo, en un clima de
tolerancia. Para ello, se necesita, como antes ha sido mencionado, fomentar la
competitividad de los partidos politicos de tal forma que sélo sobrevivan los que

puedan desarrollar una sélida organizacién y una base electoral considerable. Asi,
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se necesitan suprimir los tratamientos especiales y discriminatorios que se aplican
al partido mayoritario y a los minoritarios, y dar un trato igual a todos los partidos
politicos en cuanto a la utilizacidén de los recursos econdmicos del Estado.

La dltima linea de reformas electorales debe buscar resolver los graves
problemas de representatividad que enfrentan todos los partidos politicos. Sin
esto, es imposible realizar el proyecto democratico consensual. Los partidos
politicos en las democracias desempefian la funcion de transmitir las demandas
de la sociedad y, a través de la competencia politica, hacer que ésta participe en
el proceso de formacion de las decisiones politicas. En México hoy en dia ningin
partido puede considerarse verdaderamente representativo de los diversos
intereses y demandas sociales. Mas aun, es evidente la desconfianza y el
distanciamiento popular respecto de las instituciones representativas, lo que se
refleja en un incremento de la participacién ciudadana a través de distintos grupos
y organizaciones independientes. Las causas de la crisis actual de
representatividad estan, por un lado, en la falta de tradicién y cultura democraticas
gue alcanzan a todo el sistema politico, a los partidos y a la sociedad en general y,
por el otro, en la poca capacidad de respuesta de los partidos politicos y de las
instituciones estatales ante el aumento progresivo de la demanda de participacion
por parte de la sociedad.

La crisis de representatividad sobrepasa las formas legales. No obstante,
éstas pueden propiciarla y a la vez contribuir a resolverla. Asi por ejemplo, el que
exista una legislacion electoral que no dé las bases para la credibilidad de las
elecciones contribuye sustancialmente a la crisis de representatividad de todos los
partidos politicos. De ahi que el encontrar un acuerdo consensual repecto de las
reglas del juego que deben regular los procesos politicos sea esencial para sentar
las bases de la legitimidad de las instituciones representativas y de los partidos

politicos en México. Asimismo, se puede propiciar el desarrollo de la
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representatividad de los partidos politicos a través del establecimiento de
mecanismos procesales que propicien que los representantes establezcan
vinculos solidos con los electores y el consecuente desarrollo de una cultura
democrética. En especial, se puede pensar en establecer la reeleccién de los
representantes uninominales ante el Congreso de la Unién. La reeleccidon
constituye el principal incentivo para que los legisladores verdaderamente
representen a su electorado y se arraiguen a sus distritos. Con este cambio se
haria exigible la verdadera representatividad cada cierto tiempo, lo que puede
contribuir al desarrollo de una tradicién legislativa y a la autonomia de los
representantes respecto de los intereses del Ejecutivo y de sus partidos.

La prohibicién de reeleccion inmediata de los legisladores fue incorporada
en la Constitucién a partir de 1933, cuando también se prohibid, en forma absoluta
y por razones histéricas de peso, la reeleccion presidencial. De esta manera, en
nuestro pais ha habido una tendencia equivocada a traslapar los problemas
evidentes que plantea la reeleccién del presidente, en cuanto al peligro de abuso
de poder y dictadura presidencial, hacia la de los legisladores. Sin embargo, la
reeleccién de los representantes ante el Congreso de la Unidn no presenta estos
problemas. Por el contrario, responde a la necesidad de profesionalizar la carrera

legislativa y vincular a los legisladores con sus electores.

Una nueva estructura interna para el Congreso de la Unién

La funcionalidad del poder Legislativo dentro del sistema de pesos y
contrapesos depende, en gran medida, de una serie de factores organizativos que
posibilitan que este 6rgano tenga una incidencia efectiva en el sistema de pesos y
contrapesos y en los procesos politicos. Asi, un poder Legislativo plural y

competitivo, sin una organizacion interna que dé las bases estructurales para el
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desarrollo eficiente de sus actividades y que facilite el consenso entre los distintos
actores, puede muy bien quedar paralizado por la falta de profesionalismo y la
confrontacién entre las distintas fuerzas politicas. En México, a partir de las
elecciones federales de julio de 1988, nacié una Camara de Diputados altamente
plural y competitiva. No obstante, la falta de organizacion interna en dicha Camara
le ha impedido desempefiar un papel politico de peso. La mayoria de las sesiones
de la Camara han estado matizadas por un alto grado de conflicto y su papel
politico se ha limitado considerablemente por la incapacidad de sus miembros de
generar acuerdos y realizar una labor de control efectiva sobre el poder Ejecutivo.
En el poder Legislativo los verdaderos centros de decision politica los constituyen
los érganos partidarios externos y los legisladores no cuentan, en consecuencia,
con un méargen de maniobra y autonomia suficientes que les permitan desarrollar
sus funciones con calidad y profesionalismo.

Dado el caracter técnico de muchas de las funciones del poder Legislativo,
especialmente la de elaborar leyes o sancionar las iniciativas del Ejecutivo, es
necesario que sus actividades sean realizadas principalmente a través de
comisiones y no en la asamblea. Las comisiones son organismos mas restringidos
gue posibilitan la especializacion y profesionalismo de las funciones. ElI modelo
decisional en las comisiones es el de negociacién y no el de voto mayoritario™, lo
gue tiende a evitar la confrontacion que surge con mayor frecuencia en la
asamblea. La funcionalidad de las comisiones depende en gran medida de que
éstas cuenten con recursos propios y con un equipo de apoyo permanente. De
esta manera, se puede ir consolidando un personal profesional de apoyo al
legislativo, el cual pueda permanecer por etapas sucesivas, que contribuya a la
autonomia de las distintas comisiones y a su independencia con respecto a los
partidos politicos y al Ejecutivo.

Es necesario que el sistema de comisiones del Congreso de la Union se
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reformule. Por un lado, se deben establecer mecanismos procesales que permitan
una asignacion eficiente de recursos hacia las comisiones con mayor carga de
trabajo y, ademas, establecer las bases para que exista un personal de apoyo
permanente a las distintas comisiones, a través de "consejos legislativos”, que se
encarguen de prestar asistencia técnica, suministrar informacion, investigar,
realizar encuestas, etcétera. Asimismo, los legisladores de todos los partidos
deben tener acceso a dicho equipo de asesores y es necesario que en las
comisiones participen efectivamente todos los partidos. Actualmente no existen
mecanismos que garanticen el derecho legal de los partidos de oposicion a
participar en las distintas comisiones. La ley Organica del Congreso sélo establece
gue se debe "procurar" que todos los grupos parlametarios estén representados.
De esta manera, se necesitan establecer las bases legales para integrar las
comisiones en forma plural y hacer que cada grupo parlamentario pueda designar
proporcionalmente a sus representantes.

La base del funcionamiento del sistema de pesos y contrapesos Legislativo-
Ejecutivo esta, por un lado, en que el poder Legislativo se vuelva verdaderamente
representativo, en cuanto a que esté efectivamente vinculado al electorado y
transmita las demandas ciudadanas para que sean incorporadas en las politicas
gubernamentales, y por el otro, en que el poder Legislativo esté en posibilidades
de criticar y evaluar con profesionalismo e independencia el desempeiio de la
administracién publica y del Ejecutivo. Esto es indispensable para hacer operativo
el sistema formal de division de poderes que se establece en la Constitucion y
resolver la crisis de representatividad y legitimidad que afectan al sistema politico
mexicano. El conjunto de cambios sociales, econémicos y politicos que el pais ha
experimentado ha dado lugar a una sociedad plural que demanda nuevas vias de
participacion politica. Las estructuras existentes, sin embargo, no corresponden

con esta nueva realidad, lo que provoca el riesgo de que la sociedad se vuleva
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ingobernable a medida que al aumento progresivo de sus demandas politicas no
corresponda una respuesta, en igual medida, de las instituciones politicas. De ahi
la importancia de lograr un consenso respecto de la manera como se va a hacer
operativo el pacto democratico que sustenta al Estado mexicano con base en la

participacion de todos los actores sociales.

Los actores relevantes en la reestructuracion de la divisién de poderes

El andlisis del modelo constitucional mexicano de division de poderes -en
especial de las relaciones juridicas entre el poder Ejecutivo y el Legislativo- y del
tipo de factores metajuridicos que determinan su funcionalidad real, hacen
evidente que el problema de la divisibn de poderes en Meéxico es
fundamentalmente de naturaleza politica. Dicho problema consiste en encontrar
un consenso entre el gobierno, los partidos politicos y la sociedad respecto de la
manera como se va a hacer politicamente operativa la Constitucion democrética
gue fundamenta al Estado mexicano. En otras palabras, hoy en dia se cuenta con
un pacto social, que es aceptado por el conjunto de los mexicanos, en el que se
establece un modelo de sociedad democratica, con una division formal de poderes
y el reconocimiento constitucional de ciertos derechos inviolables de los
ciudadanos, limite fundamental del poder publico. Sin embargo, no existe un
consenso en relacion a las formas y procedimientos para realizar el ideal
democrético y hacer funcional la division formal de poderes. Este consenso
representa el principal reto para el sistema politico mexicano.

Como se ha dicho, el sistema presidencialista de division de poderes
Ejecutivo-Legislativo y las formas juridicas de relacion entre ambos, proporciona
suficientes mecanismos para que el cuerpo de representantes desempefie sus

funciones de balance y contrapeso, esenciales para un sistema democratico. La
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inefectividad de este mecanismo descansa en la falta de autonomia politica del
poder Legislativo; en su crisis de representatividad, que se hace evidente en la
ausencia de vinculos reales con la sociedad; y en su imposibilidad de funcionar
con profesionalismo y partiendo del consenso y no de la confrontacién, de la
inclusibon y no de la exclusion. Asi, la efectividad de los mecanismos
constitucionales de balance y control en favor del Legislativo depende,
fundamentalmente, de que el gobierno y los partidos politicos, incluyendo al PRI,
encuentren un consenso respecto de la manera imparcial y transparente como se
debe regular la competencia politica y resolver las distintas disputas que surgen
tanto en el proceso electoral como en el seno del poder Legislativo. Sélo partiendo
de este consenso y del estricto cumplimiento de las reglas del juego es que se
podra dar credibilidad frente a los ciudadanos a las instituciones representativas.
Esto es esencial para la autonomia del poder Legislativo y su funcionalidad en el
sistema de pesos y contrapesos, ya que es la sociedad la que, en ultima instancia,
da vida a las instituciones democraticas.

Asi, se necesita que los principales actores politicos respondan
efectivamente a las demandas de la sociedad por una mayor pluralidad politica y
democracia. De lo contrario el riesgo seria la ingobernabilidad. Por un lado, los
partidos politicos, vehiculos fundamentales de la participacion politica institucional,
deben resolver su grave crisis de representatividad, aumentando su capacidad de
convocatoria y respondiendo de manera efectiva al complejo conjunto de nuevas
demandas sociales, propias de una sociedad en proceso de transformacion. Por el
otro, el poder Ejecutivo debe necesariamente ceder poder politico, conservando su
amplio poder legal -propio de un sistema presidencial-, y asi permitir que el poder
Legislativo pueda efectivamente ejercer sus facultades constitucionales. De esta
manera, el equilibrio entre el poder Ejecutivo y el Legislativo estaria dado por el

propio arreglo institucional, en el que ninguno de los poderes es superior a otro,
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sino que cada uno tiene una funcién propia que lo capacita para intervenir en el
gobierno de la sociedad junto con los otros poderes. El hacer que la division de
poderes Legislativo-Ejecutivo sea efectiva es una tarea que, por lo tanto, involucra
en igual medida al gobierno y a todos los partidos politicos.

Bajo esta perspectiva, el poder Judicial adquiriria una importancia politica
fundamental. Este tendria la responsabilidad de resolver, en términos
estrictamente juridicos, los conflictos que surjan entre el Congreso y el Ejecutivo,
siendo el Unico poder del Estado libre de las influencias politicas y capaz de
aplicar la ley imparcialmente. Asimismo, se encargaria de proteger la vigencia
efectiva de la Constitucion y garantizar los derechos de los ciudadanos, es decir,
realizar el Estado de derecho. Asi, en términos de legitimidad del sistema politico y
del gobierno, el efectivo funcionamiento del poder Judicial es esencial. Este puede
generar confianza en los ciudadanos de que se respetan las reglas del juego y que
existen mecanismos eficientes para corregir y vigilar el ejercicio del poder. El
cambio necesario para hacer efectivo al poder Judicial dentro de la divisién de
poderes es una labor que involucra fundamentalmente a los tres poderes del
Estado. Implica, como se vera en el capitulo siguiente, por un lado, una reforma
constitucional que le dé al poder Judicial su caracter de poder constitucional,
asimismo, la toma de responsabilidad, por parte del poder Judicial, de su papel
fundamental dentro del sistema politico y, especialmente, la voluntad del gobierno
de someterse efectivamente al derecho, para constituirse en un poder legal y por

lo tanto legitimo.
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V1. EL PAPEL POLITICO DEL PODER JUDICIAL FEDERAL

El poder Judicial federal constituye un mecanismo esencial para lograr el
equilibrio entre los poderes en el sistema formal de pesos y contrapesos, y en el
desarrollo de un sistema democratico. En el sistema politico mexicano, sin
embargo, el poder Judicial no ha desempefado sus funciones politicas esenciales
en la division de poderes ya que mas que un poder autbnomo y capaz de sujetar a
los otros poderes bajo el imperio de la ley, éste ha quedado explicita o
implicitamente subordinado al poder Ejecutivo.

La situacion politica actual, caracterizada por una mayor pluralidad de
fuerzas politicas y en consecuencia de mayor potencial de conflicto -tanto entre el
Congreso y el poder Ejecutivo, como entre el gobierno y la oposicion- requiere de
un poder Judicial que asuma sus altas responsabilidades politicas. La
competencia politica, que sobre todo se ha hecho evidente a partir de las Ultimas
elecciones presidenciales de 1988, ha traido consigo nuevas formas de conducta
politica y por consiguiente una manera distinta de funcionamiento de las
instituciones. Asi, es necesario que exista una instancia autbnoma capaz de
resolver, en sentido juridico, las pugnas entre los poderes, especialmente entre el
Ejecutivo y el Congreso; que pueda asegurar la organizacion federal, imponiendo
la supremacia de la Constitucion federal sobre las constituciones, leyes y
tribunales locales, pero al mismo tiempo garantizando su autonomia; y ademas
que asegure que las decisiones politicas fundamentales adopatadas por los otros
poderes, y que se traduzcan en leyes, satisfagan ciertos principios politico-
constitucionales. Funciones todas ellas que, segun la teoria de la division de
poderes, el poder Judicial debe desempeiiar.

El proposito de este capitulo es ilustrar la importancia que el poder Judicial

tiene como mecanismo de pesos y contrapesos y proponer medidas para mejorar
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su desempefio politico en la separacién de poderes, sefialando las razones por las
gue en México éste no ha sido todo lo eficaz que poderia ser. Para tal efecto, se
hard un analisis, tanto conceptual como histérico, de aquellos elementos
institucionales y normativos, asi como aquéllos que corresponden al desarrollo de
la cultura politica, que han dado lugar al sistema judicial mexicano, centrandose
basicamente en los aspectos de su funcién politica, y se expondran los cambios

legales y politicos necesarios para lograr un balance de poderes mas efectivo.

El papel del poder Judicial en la divisibn de poderes

En el delicado balance entre las atribuciones que el poder Ejecutivo detenta
frente a aquéllas que la ley asigna al poder Legislativo, el poder Judicial puede ser
visto como el fulcro del equilibrio de poderes y, ademas, como el Unico 6rgano
estatal capaz de hacer efectiva la supremacia de las leyes sobre el gobierno.
Ambas funciones son esenciales para el adecuado funcionamiento del sistema
politico mexicano y para la legitimidad del gobierno. Por un lado, el poder Judicial,
si se constituye en un érgano autdbnomo, podria hacer que efectivamente se
respeten las asi llamadas limitaciones externas y las internas del poder que se
consagran en la Constitucion -la division de poderes y las garantias individuales-,
reduciendo asi los excesos del presidencialismo y sus efectos negativos sobre la
legitimidad del sistema politico como un todo. Por otro lado, el poder Judicial, una
vez alcanzada su independencia politica, puede hacer posible la existencia
efectiva de un Estado de derecho en el que las distintas autoridades actien, en
todos los niveles, con base en leyes preestablecidas y generales. En México, la
existencia efectiva de un gobierno de leyes podria asegurar que el ejercicio del
poder fuera percibido por los ciudadanos como legitimo, no so6lo por basarse en

reglas claras, sino ademas porque seria una garantia en contra de los posibles
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abusos del poder por parte de las autoridades.
Segun la teoria de la divisibn de poderes, las principales funciones del

poder Judicial son el control de legalidad y del control de constitucionalidad. El

control de legalidad asegura que el Estado, en sus relaciones cotidianas con los
ciudadanos, actie sometido a las leyes. Los alcances politicos del control de
legalidad son, sin embargo, limitados dado que es una via juridica para vigilar y
sancionar, caso por caso, a la autoridad en la aplicacion de las normas juridicas al
caso individual. En México, esto se realiza fundamentalmente a través del juicio de
amparo, pero también mediante los distintos recursos existentes ante los
tribunales administrativos. El control de constitucionalidad, en cambio, es la
funcién que coloca al poder Judicial en un lugar central en la division de poderes y
en los sistemas democraticos. A través del control de constitucionalidad, el poder
Judicial puede revisar las decisiones del poder creador de normas y evitar que las
leyes que estén en contradiccion con la Constitucion afecten los derechos de los
ciudadanos, aun y cuando sean producto de una decision mayoritaria. Esta
funcién tiene una importancia fundamental para la democracia y la division de
poderes ya que evita que las leyes se puedan someter a la voluntad de los
representantes, tanto pertenecientes al poder Ejecutivo como al Legislativo, y
obliga a que se respeten las reglas del juego que fundamentan al sistema politico.
La Constitucion, que refleja la voluntad del pueblo, se convierte en la pauta de
legitimidad de las decisiones del Estado, y el poder Judicial vigila que ésta se
respete. Es por ello, que en las democracias constitucionales el equilibrio
institucional depende mas del poder Judicial, si éste efectivamente funciona, que
del sistema de contrapesos Ejecutivo-Legislativo.

Sin embargo, en México el poder Judicial no constituye un real contrapeso
politico en el sistema de divisidbn de poderes. Esto se debe fundamentalmente a

tres hechos. En primer lugar, a que, como se vera mas adelante, no existe un
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mecanismo efectivo de control de constitucionalidad a través del cual el poder
Judicial pueda garantizar, coercitivamente, el cumplimiento de toda la
Constitucion, sino sélo el de las garantias individuales, y el equilibrio institucional
entre los poderes. En segundo término, a que las sentencias de
inconstitucionalidad de leyes no tienen efectos generales sino que se limitan a
dejar dichas leyes sin aplicaciéon al caso concreto. Por dltimo, a que el poder
Judicial no tiene una real autonomia con respecto al Ejecutivo, lo que limita tanto
la imparcialidad de sus resoluciones como su alcance y efectividad.

Asi se necesitan realizar importantes modificaciones, tanto a nivel
constitucional como de leyes ordinarias, con el fin de que el poder Judicial pueda
desempeiiar su funcién politica propia dentro del sistema de pesos y contrapesos
gue es, fundamentalmente, controlar la justicia de la ley, es decir, su conformidad
con la Constitucién. Para ello, sera ante todo necesario darle a la Suprema Corte
de Justicia el caracter de tribunal constitucional y facultarla para que pueda
efectivamente proteger el equilibrio constitucional, resolviendo, por un lado, las
pugnas entre los poderes y teniendo, ademas, la posibilidad de hacer
declaraciones de inconstitucionalidad con carécter general. La existencia de un
tribunal de esta naturaleza posibilitaria que el poder Judicial fuera efectivamente
relevante en la division de poderes y desempefiara un papel politico de peso.

Ademas del control de legalidad y del control de constitucionalidad, el status
juridico-constitucional del poder Judicial, y la relaciébn que guarda con los otros
poderes, son también elementos determinantes de su posicion privilegiada dentro
del mecanismo de pesos y contrapesos. En el derecho constitucional el poder
Judicial es, por naturaleza, el mas pasivo de los tres poderes del gobierno®.
Mientras que el poder Ejecutivo ejerce las funciones de gobierno y de
administracién, muy especialmente las facultades que sobre rectoria en la

economia le confiere la Constitucion, dirige la politica exterior y tiene el uso de el
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ejército para la defensa nacional; y mientras el Congreso tiene la facultad de
legislar en las materias que sefiala la propia Constitucién; en cambio, el poder
Judicial esta limitado a juzgar cuando se presentan conflictos entre los
particulares, entre éstos y la autoridad, entre los estados de la federacién o entre
los érganos de algun estado.

De esta manera, los tribunales encuentran su estado normal en la espera
de que su intervencion sea solicitada por una persona, a la que la ley le otorga una
"accién especifica", que inicia la actividad judicial para la resolucion de un conflicto
o la interpretacion de la ley. Asi, el poder Judicial esta limitado en sus funciones de
tal manera que por si solo no puede hacer nada. Por otro lado, no puede imponer
su voluntad sin la cooperacién del poder Ejecutivo, ni puede iniciar, modificar o
crear la ley, estas ultimas, funciones del Legislativo. Su funcion se reduce a juzgar
los conflictos o a interpretar la ley en los términos de la voluntad del legislador,
pero no puede ir mas alla. Aun en estos casos, los limites de la accidn-declaracion
del juez estan dados por los términos en que ha sido invocado.

La relativa debilidad de este 6rgano constitucional, que no tiene fuerza
ejecutiva propia, ni bases politicas en cuanto que sus integrantes son nombrados
por el Ejecutivo y no elegidos por el pueblo y tampoco esta apoyado por grupos de
interés -sectoriales o geogréficos-, es quiza la razén mas profunda por la que este
poder, en efecto, se puede convertir en el fulcro de equilibrio del sistema de pesos
y contrapesos. Es decir, solo un érgano que, como el poder Judicial, se mantenga
libre de las influencias politicas, puede solucionar los conflictos que surgen en el
sistema politico, especialmente entre los poderes del Estado, con imparcialidad y
sin provocar crisis institucionales.

No obstante, el hecho de que el poder Judicial efectivamente se convierta
en el factor de equilibrio en un sistema politico no s6lo va a depender de las

estructuras legales, sino también de las metalegales. Por ejemplo, las condiciones
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politicas y sociales, asi como las tradiciones culturales; la agudeza politica que le
permite interpretar la ley sin provocar crisis constitucionales a cada momento; su
respeto irrestricto a los principios basicos de la ley; la racionalidad y claridad de
sus declaraciones; y la oportunidad en el tiempo de sus intervenciones, -sin excluir
la conducta intachable, personal y corporativa, de este 6rgano, cuya fuerza debe
estar principalmente fundada en la percepcion que la sociedad tiene de la pureza 'y

objetividad de sus acciones.

El poder Judicial en la Constitucidon y sistema politico de México

La Constitucion vigente sefiala en su articulo 94 que el ejercicio del poder
Judicial federal se deposita en una Suprema Corte de Justicia, en los Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito y en los Juzgados de Distrito. En el sistema
constitucional mexicano de divisiébn de poderes, el poder Judicial federal cumple
con cuatro funciones basicas:

1. La Constitucién le confiere a la Suprema Corte la competencia exclusiva,
segun el articulo 105, para resolver conflictos entre los estados de la federacion,
alguno de ellos y el gobierno federal o entre los érganos de algun estado.

2. Los Tribunales Federales tienen competencia para resolver, en Ultima
instancia o apelacion de sentencias, los conflictos que surgen en la sociedad de la
interaccién de los individuos y de las corporaciones.

3. La Suprema Corte y los Tribunales Colegiados declaran el sentido
autorizado de la ley, con base en la interpretacion que hacen del texto legal y
sientan jurisprudencia que obliga a los juzgadores inferiores.

4, Los tribunales federales tienen competencia para resolver, segun el articulo
103, los conflictos que se susciten entre los individuos y la autoridad por leyes o

actos que violen las garantias individuales o que impliquen una invasion de

178



facultades entre las autoridades federales y locales cuando esto causa un dafio
juridico a algun particular. Asi, el poder judicial federal puede proteger los
derechos constitucionales de los individuos y corporaciones frente al poder de los
organos del Estado.

Las tres ultimas atribuciones son efectuadas mediante el juicio de amparo
el cual, siguiendo la férmula de Mariano Otero, tiene efectos relativos al caso
planteado y esta estrictamente limitado a funciones jurisdiccionales. Este
mecanismo procesal es un medio imperfecto de control de constitucionalidad?, lo
gue constituye una de las principales razones por la que el poder Judicial no
puede limitar efectivamente a los otros dos érganos del gobierno. Con el juicio de
amparo, el poder Judicial s6lo puede proteger, caso por caso, los derechos de los
individuos frente a los actos autoridad o leyes que causen un dafio juridico
personal y directo. Sin embargo, el amparo no procede cuando se vulnera la parte
organica de la Constitucibn o cuando el dafio que se produce por un acto
inconstitucional de la autoridad afecta a la colectividad, pero que en ambos casos
es imposible adjudicar el dafio concreto a un individuo.

Ademas de estas estructuras normativas, existen factores arraigados en la
cultura politica mexicana que también limitan la funcionalidad del poder Judicial
dentro del mecanismo de pesos y contrapesos. Asi, es notable que en el sistema
politico mexicano exista una reticencia muy marcada por parte del propio poder
Judicial y de los otros poderes a que éste se involucre en cuestiones de caracter
politico como si al hacerlo pudiera perder un caracter independiente que se ha,
falsamente, sacralizado y constituirse en un poder superior frente a los otros. Esto
es mas notable si se consideran las innumerables modificaciones que a través de
la historia se han hecho en las constituciones, en las que se evidencia una cierta
voluntad para disminuir las funciones de los tribunales federales® y una

desconfianza del Ejecutivo y del Legislativo, y quiza una general desconfianza de
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la sociedad, a la funcion politica del poder Judicial federal bajo el pretexto de
conservar su independencia e inmaculada jerarquia.

En otros Estados democraticos, en cambio, la evolucion politica ha llevado
a fortalecer gradualmente al poder Judicial federal. Por ejemplo, la Constitucién
norteamericana -modelo original de las constituciones mexicanas- no atribuye
explicitamente a los tribunales federales la facultad de revisar los actos del
Legislativo, pero en una decisién famosa (Marbury vs. Madison) de 1803, la
Suprema Corte decidi6 en el sentido de que la intencion clara y obvia del
constituyente era que la Constitucién fuese la ley suprema® y que, por lo tanto, no
podia admitirse que una ley del Congreso, derivada de ella, la contradijese por lo
gue ésta era nula en derecho. La corte asumié un poder decisivo al declarar
inconstitucional una ley del Congreso, rechazando el intento de éste de ampliar su
jurisdiccion original, al tiempo que declaré que el Ejecutivo no tenia derecho de
negarle al quejoso su comision. En esta decision, la Corte dio ejemplo de agudeza
politica y legal. Esta tradicion judicial ha sido sostenida e incluso ampliada en
decisiones subsecuentes, consolidando el poder que las cortes federales tienen
para decir la ley y juzgar sobre la constitucionalidad de las leyes derivadas de la
norma fundamental.

El sistema constitucional mexicano se apropia de gran parte de la tradicion
constitucionalista norteamericana y el sistema de tribunales federales esta
organizado sobre ese mismo modelo. Sin embargo, con el transcurso del tiempo,
se han acentuado las diferencias fortaleciéndose en Estados Unidos el papel que
el poder Judicial juega en el equilibrio del poder y debilitandose en el caso de
México. Asi, aunque en ambos paises la declaracion de inconstitucionalidad de
una ley por parte del poder Judicial tenga, en sentido juridico, efectos relativos al
caso planteado, en Estados Unidos el hecho de que la Corte declare

inconstitucional una ley provoca, por la fuerza politica que dicho alto tribunal ha
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adquirido en el sistema politico, que de hecho la ley no se aplique y sea derogada
en consecuencia por el poder Legislativo. En cambio, en México la declaracion de
inconstitucionalidad de una ley en favor de un ciudadano no evita que ésta se
apligue en otros casos y sOlo en contadas ocasiones ésta es derogada por el
poder Legislativo. Por otra parte, en los Estados Unidos cualquier juez, federal o
local, puede controlar la constitucionalidad, no asi en México en donde so6lo el
poder Judicial federal puede hacerlo de hecho. Esto no obstante que en el articulo
133 constitucional se establece la supremacia de la Constitucion federal y de las
leyes y tratados que de ella se derivan, obligando, al igual que en Estados Unidos,
a los jueces de los estados a controlar la constitucionalidad de las leyes y actos de
las autoridades locales. Sin embargo, esta disposicién no tiene efectos reales por
la falta de una ley reglamentaria o de la jurisprudencia adecuada que especifique
los pormenores.

En otros paises, especialmente en los europeos y en Estados Unidos, los
tribunales han ido creando y sostenido una tradicion de independencia y de
autoridad frente a los otros dos poderes. En la mayoria de los estados de Europa
occidental existen tribunales constitucionales que son contrapesos politicos
efectivos dentro del esquema de divisién de poderes® y pueden incluso oponerse a
las decisiones de la mayoria en el Legislativo cuando éstas atentan en contra de
los principios constitucionales y de los derechos de las minorias. En Estados
Unidos se ha llegado incluso a que grupos con intereses contrarios a las
decisiones que las cortes federales han emitido, planteen la tesis de que el poder
Judicial norteamericano se ha convertido en un poder superior a los otros y que ha
establecido de hecho una tirania judicial. Sin embargo, esto no es asi dado que el
poder Judicial asegura que las leyes no se sometan a la voluntad de los
representantes o grupos de interés sino que respeten el espiritu del pacto original.

En México, en cambio, la tradicion judicial de independencia frente al Congreso o
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al Ejecutivo, no ha tenido oportunidad de desarrollarse y de crecer. Las
modificaciones que a la estructura y organizacion del poder Judicial federal se le
han hecho en la historia constitucional han ido, en términos generales, en demérito
del propio poder Judicial federal favoreciendo la concentracion del poder en el
Ejecutivo, y han roto el equilibrio que el sistema constitucional impone a los

poderes.

Antecedentes Histéricos

La teoria de la separacion de poderes ha sido desarrollada y explicada
sobre todo en la tradicion politica de Europa y Estados Unidos, pero existen
mecanismos que han servido funciones semejantes para limitar el poder y que se
han desarrollado también en otras culturas y épocas.

Por ejemplo, en el sistema de gobierno de los antiguos mexicanos se
encuentra una figura, el cihuacoatl, que cumple con ciertas funciones equivalentes
a las de la facultad de interpretar la ley del poder Judicial de la tradicién occidental.
Las tradiciones cosmogodnicas mesoamericanas reconocian la existencia de dos
principios fundamentales, uno activo, el otro pasivo; uno masculino, el otro
femenino. Y esta realidad trascendente, se reflejaba necesariamente en las
realidades temporales, fisicas, sociales o politicas. Asi, el gobierno estaba en
manos de un personaje activo, masculino, ejecutivo, el tlacatecuthli -el emperador-
y de un personaje pasivo, femenino, judicial, el cihuacoatl -la mujer serpiente®. La
funcion de ésta era preservar el equilibrio de la accién publica, al ejercer la
prudencia, la moderacion, el juicio y la reflexion frente al impulso y acciones del
tlacatecuthli. Asi, en México existe una tradicion que hace posible imaginarse una

situacion politica con divisién de poderes.
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Durante los trescientos afios de la Nueva Espafa, México vivié importantes
avances en materia judicial. La tradicion hispénica, derivada del derecho romano,
del candnico y del visig6tico, toma ya una identidad propia con las "siete partidas"
de Alfonso X de Castilla y se convierte en el tronco de la organizacion judicial y
administrativa de México. Esta tradicion juridica enfatiza los fueros de las
comunidades. Con la concentracion del poder en la monarquia a partir de la
derrota de los comuneros y la expansion imperial en el siglo XVI, la justicia se
burocratiza y se concentra en la persona del monarca, pero nunca pierde los
principios fundamentales, tan caros a los antiguos romano-visigéticos, como la
independencia e imparcialidad del juzgador, su interpretacion en equidad de la ley
y el poder independiente frente al rey, cargado este con la obligacion béasica de
hacer y procurar la justicia a sus vasallos, de ver que se reparen los dafios y vigilar
la aplicacion de la ley y los privilegios.

La estructura virreinal, que se establecio en México en el siglo XVI,
considera al virrey como el representante personal del monarca encargado de
desahogar las obligaciones constitucionales del rey. El virrey es entonces el
responsable de distribuir la justicia y hacer cumplir las leyes. Sus atribuciones son
multiples y variadas, reflejando las del monarca. En su persona se concentran
funciones ejecutivas, legislativas y judiciales’. Es presidente de la real audiencia -
el mas alto tribunal del reino-, tiene atribuciones para nombrar a los funcionarios
de los tribunales inferiores, para nominar a otros funcionarios y jueces, y para
vetar a ciertos otros. Las facultades del virrey son muy grandes, pero no son
absolutas. Su autoridad depende del monarca y la de éste, del pacto
constitucional. El rey tiene en sus manos variados instrumentos de control,
especialemnte el juicio de residencia, que invariablemente se realiza al término del
mandato sexenal de cada virrey; los visitadores, funcionarios que el rey envia, en

ocasiones de incognito, para investigar a los funcionarios reales; y el pliego de
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mortaja, un documento que establece al inicio de cada administracion virreinal, un
plan detallado de gobierno, y que sirve para mantener la continuidad de la
administracién en caso de fallecimiento del virrey y para juzgar lo logrado al
término de cada gobierno en el transcurso del juicio de residencia.

Ademas, la Constitucién del reino distribuye el poder entre la esfera
temporal y la espiritual. Esta distribucion del poder se refleja en el enorme poder
gue la Iglesia disfruta en materia politica y de justicia. Esta cuenta con tribunales
propios, clero secular y regular y mantiene jurisdiccion en materia de religién, a
través del Tribunal del Santo Oficio, sobre todos los habitantes no indigenas y
sobre todos los funcionarios del reino.  El virrey esta sujeto a ser revisado por el
arzobispo de México y por el Tribunal del Santo Oficio.

Asi es como se presenta en México la tradicion judicial hispanica. Por una
parte, existia una tradicibn de mecanismos administrativos de control que
efectivamente limitaban los posibles abusos del poder por parte del gobierno,
asegurando que el virrey no se erigiera en un tirano. Por otra parte, existia en el
interior del sistema una contradiccién que tiene impacto aun hoy en dia. De un
lado el sincero apego y respeto a la ley y la equidad que promueven las altas
autoridades reales, de otro lado, el burocratismo, el formalismo y la corrupcion de
la organizacion judicial intermedia que niega este proposito.

Con la Independencia de Meéxico, se intenta establecer una nueva
concepcion del poder inspirada por la teoria de la separacion de poderes y el
federalismo norteamericano. Se busca, en oposicion a la tradicion hispanica
central y unitaria, que el poder se desconcentre y difunda en distintos 6rganos
especializados. Las funciones de gobierno, que se concentraron en el monarca,
ahora se busca que se depositen en tres poderes distintos con el fin de que éstos
se limiten entre si. Asi, se trata de experimentar por primera vez en la historia una

nueva forma de control del poder, basada en la separaciéon de poderes, donde
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ninguno de los tres poderes debia ser superior a los otros sino que cada uno
tendria autonomia politica. Sin embargo, de hecho el poder se fue concentrando
nuevamente en el Ejecutivo, en torno al que se realiza paulatinamente la
necesaria unificacion politica, hasta convertirse en la dictadura porfiriana.

La historia politica de México fue durante casi todo el siglo XIX, una lucha
de la nacion para evitar su desmembramiento, habiendo sacrificado, con ese
objeto, los ideales republicanos que conformaron sus comienzos. El Ejecutivo
interpretd la ley para extender su poder y gobernd mediante el estado de
excepcion, la suspension de garantias, por decreto o mediante abierta dictadura.
Asi, asumi6 de hecho las funciones que le correspondian a los otros poderes y sin
tener ahora que enfrentarse a ninguna clase de control administrativo. El
Legislativo en innumerables ocasiones traspasO sus limites constitucionales al
crear leyes que contradecian los preceptos de la propia Constitucion y que, sin
embargo, no fueron contestadas o anuladas. En esta situacion, el poder Judicial
federal, so6lo por excepcion, estuvo a la altura de su responsabilidad v,
desgraciadamente, en muchas otras su actuacion fue partidaria e injusta al aplicar
con moderacion -en equidad- la ley a los amigos, y todo el peso de ésta -la
justicia- a los enemigos. Esta incapacidad para "decir la ley", aplicarla en general y
asumir la alta responsabilidad politica de sostener sobre todos y frente a todos la
soberania de la Constitucion, les restd, y aun hoy les resta, a los tribunales
federales una atribucién esencial que les permitiria ejercer efectivamente una
funcién politica considerable en el delicado equilibrio de los poderes.

Asi, en la historia independiente de México, rara vez ha cumplido el poder
Judicial federal con las atribuciones politicas de equilibrio entre los poderes que la
teoria le confiere (quizad la excepcion son aquellos afios entre la muerte del
presidente Juérez y la consolidacion del poder del presidente Diaz). Para suplir

estas funciones criticas, en especial las abiertamente politicas, se han ido creando
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diversos mecanismos ad-hoc, algunos incluso dentro de la esfera formal del poder
Ejecutivo, intentando establecer un equilibrio estable que asegure el
funcionamiento de la estructura republicana, aunque estos intentos en general
resultaron un fracaso.

En la primera mitad del siglo XIX, se crea el Supremo Poder Conservador,
un cuarto érgano del Estado, para que sirviera de mecanismo de equilibrio en lo
politico y resolviera asi el enfrentamiento entre los poderes del Estado, producto
de la experimentacion de la estructura tripartita clasica de la separacion de
poderes. No obstante, el Supremo Poder Conservador pronto se convirtié en una
amenaza al constituirse en un posible nucleo superior de poder ya que debia
resolver los conflictos entre las autoridades, no con base en criterios legales y
procesales preestablecidos, sino considerando su propio criterio politico.

Al triunfo del liberalismo, se buscé establecer un mecanismo que protegiera
los derechos de los individuos frente a los 6rganos del Estado. Se establecié el
juicio de amparo, el cual, mas que un control de la constitucionalidad de los actos
del gobierno, se convirtié6 en un mecanismo de control de la legalidad y de defensa
de las garantias individuales. La evolucion del juicio de amparo, que lleva a que
las sentencias de inconstitucionalidad de leyes tengan efectos relativos, ha sido
producto del temor a que el poder Judicial enfrente politicamente a los otros
poderes del Estado y efectivamente sujete su actuacion a lo establecido en la
Constitucion. Como se vera mas adelante, el juicio de amparo, como institucién sui
generis que no existe en otros paises, no ha logrado cumplir con las funciones
propias de un mecanismo legal, como la revisién judicial, para asegurar el
equilibrio de los tres poderes y su sujeciéon a la norma fundamental.

En las dltimas reformas al sistema electoral, se cre6 un nuevo 6rgano con
funciones no vinculatorias de adjudicacion en materia electoral, el Tribunal de lo

Contencioso Electoral -que est4 dentro del poder Ejecutivo- para intentar suplir
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funciones que el poder Judicial federal no tiene o no quiere asumir en materia
politica, y asi crear nuevos mecanismos de pesos y contrapesos que la judicatura
no ha podido desarrollar. Sin embargo, este mecanismo alternativo no ha
funcionado en la practica dado que no es independiente y autbnomo respecto del
poder Ejecutivo, lo que lo vuelve vulnerable ante las presiones del poder.

Ademas, con el transcurso del tiempo, se han ido creando una serie de
tribunales administrativos, como el Tribunal Fiscal de la Federacion y el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, para controlar la legalidad de
los actos de las autoridades burocréaticas y desahogar asi de litigios al poder
Judicial federal. Al igual que lo que ocurria con los diversos tribunales de la época
colonial, éstos organismos tienen independencia funcional para dictar sus fallos y
se constituyen en efectivos mecanismos de vigilancia y control. No obstante, al
encontrarse dentro de la esfera formal del poder Ejecutivo, no tienen la autonomia
indispensable de un verdadero poder Judicial para constituirse en un contrapeso
politico.

De esta manera, en la tradicion juridica mexicana existe el antecedente,
sobre todo en la época colonial, de mecanismos de control legal del poder que
forman parte del propio aparato administrativo y de las diversas instancias
burocraticas. Estos, sin embargo, no tienen autonomia politica respecto del poder
central, aunque sirven como mecanismos de vigilancia y correccién, dado que no
existia una verdadera separacion de funciones. En la historia independiente, a
pesar de la nueva organizacion constitucional, no se desarrolla el antecedente de
un poder Judicial autbnomo y que, como un verdadero poder del Estado, se
constituya en un contrapeso politico al poder Ejecutivo. Desde entonces, el poder
Judicial, renunciando a sus responsabilidades de caracter politico, se ha ido
constituyendo como una instancia mas para controlar la legalidad de los actos del

gobierno, fundamentalmente de las autoridades burocréaticas, mediante el juicio de
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amparo, ejerciendo funciones similares a las que los tribunales administrativos

desempeiian.

Alternativas

Del propio andlisis realizado, aparecen algunas posibles alternativas para
hacer que el poder Judicial federal cumpla mas adecuadamente con sus funciones
en el mecanismo de pesos y contrapesos y, de esta manera, coadyuve a una
mejor vida democréatica con su ejemplo de independencia, racionalidad y de
respeto basico a la ley, que no al gobierno o a las instituciones, ni tampoco a los
hombres poderosos en lo econémico o en lo politico.

Los individuos -incluidos los miembros del poder Judicial- actian y deciden
en lo individual, pero dentro de un marco social especifico y determinado, dos de
cuyos componentes esenciales son el sistema organizacional y el sistema
normativo. Para hacer mas efectivo al poder Judicial, hay que analizar ambos
subsistemas y encontrar aquellos elementos que no le han permitido cumplir
adecuadamente con sus funciones en el mecanismo de pesos y contrapesos y asi
proponer ciertas modificaciones en ambos subsistemas.

La debilidad del poder Judicial en el sistema de pesos y contrapesos en
México se deriva de un conjunto de normas -constitucionales, secundarias e
incluso jurisprudenciales, tanto sustantivas como procesales-, que han
efectivamente debilitado en el transcurso del tiempo al poder Judicial. También se
encuentran en la organizacion interna de dicho poder y en el sistema politico
general elementos que lo debilitan y lo alejan de sus funciones esenciales de

equilibrio politico.
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1. La falta de autonomia politica del poder Judicial

La precariedad de la norma constitucional que organiza y define al poder
Judicial en un sistema en el cual el Ejecutivo no sélo ha controlado al Congreso y
a las legislaturas locales mediante un partido hegemaonico, sino que incluso da al
presidente los medios legales y metalegales para presionar e influir en la
permanencia, la composicién y el numero de los miembros del poder Judicial, es
precisamente uno de los principales obstaculos a la autonomia del poder Judicial.

Por ejemplo, el articulo 94 de la Constitucion que establece el nimero, la
duracion en su cargo de los ministros de la Suprema Corte y la forma de su
remocién, ha sido modificado a partir de 1917 ocho veces®, pasando de ser
originalmente designados por el Congreso de la Unién e inamovibles, a ser, a
partir de 1928, designados por el presidente, con aprobacion del Senado, y con
una duracién de seis afios en su puesto, segun se determind en la reforma de
1934. En 1944 se reestablece la inamovilidad para los miembros del poder Judicial
federal y, con las reformas de 1951, esta garantia se conserva séOlo para los
ministros de la Corte, en las que se establece que los magistrados de circuito y
jueces durarian cuatro afios en sus cargos y si al término de éstos eran promividos
serian inamovibles. Aunado a estos cambios constitucionales, ya en las reformas
de 1928, se agrega la posibilidad de que el presidente pida ante la Camara de
Diputados la destitucion de cualquier funcionario judicial federal, y si ésta y el
Senado lo autorizan, los remueva sin necesidad del previo juicio de
responsabilidad. Sélo hasta 1982, se suprime el juicio especial de destitucion por
mala conducta, establecido en 1928, de tal forma que ahora los miembros del
poder Judicial federal sélo pueden ser removidos previo jucio de responsabilidad y
en los términos que establece la Constitucién. Sin embargo, estas garantias no se

le conceden a los tribunales locales sino hasta 1988, cuando finalmente se
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establece la inamovilidad de los magistrados de los tribunales superiores de los
estados.

La expectativa de abandonar la judicatura y regresar a la vida privada sin
tener buenas relaciones con la administracién puablica, sin gozar de la proteccion
del gobierno y sin una practica legal propia, hasta ahora habian hecho dificil que
los funcionarios judiciales pudieran resistir las presiones abiertas o encubiertas
para inclinarse ante los deseos del poder, sobre todo los del Ejecutivo. Esta
inseguridad del cargo, aunada con el exceso de trabajo y la alta responsabilidad
de sus acciones, ha provocado hasta ahora en el funcionario judicial, el deseo de
agradar a quien tiene la facultad de promoverlo, removerlo o de sostenerlo en el
puesto o de abrirle en el futuro puertas en el gobierno.

Es por esto que es indispensable la inamovilidad judicial que puede hacer
gue la pertenencia al poder Judicial sea atractiva y dar independencia a los
miembros del poder Judicial para poder dictar sus fallos. El  poder Judicial
podra desempeiiar sus funciones con imparcialidad y adhesion a las normas entre
mas separado esté del resto del sistema politico y constituya un sistema
auténomo. Asi, debe funcionar sin coerciones desde el exterior e invulnerable a
las posibles sanciones o recompensas segun el sentido de sus decisiones. Esta

autonomia solo se puede lograr mediante un sistema de garantias judiciales que

aseguren nombramientos y ascensos imparciales, remuneracion justa y no
disminuible en términos reales, e inamovilidad. De lo contrario, el poder Judicial
gueda subordinado a la autoridad politica de la que depende su empleo y salario.
El sistema de garantias judiciales vigente, con el que se asegura la
remuneraciéon y la inamovilidad, es no obstante adn insuficiente para asegurar la
independencia del poder Judicial, principalmente porque el presidente de la
republica sigue estando facultado para nombrar a los ministros de la Corte. El

sistema de nombramientos ha tenido efectos muy negativos sobre la
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independencia del poder Judicial en su totalidad. Ha sido una practica frecuente el
que el presidente otorgue el cargo de ministro a los elementos mas maleables de
poder Judicial y sobre todo a funcionarios publicos que ven en la judicatura el
refugio seguro a una carrera politica bastante cuestionable. Asi, se debe
contemplar otro mecanismo, probablemente el de concurso de mérito en el que
participen como jurado los tres poderes federales, para la seleccion de los
mimembros del poder Judicial con el que se asegure su independencia. Por otro
lado, seria necesario establecer un mecanismo a través del cual se establezca un
porcentaje minimo del presupuesto nacional para su asignacion directa al poder
Judicial y asi asegurar su independencia econémica. Ademas, es necesario que la
inflacion sea efectivamente contemplada dentro del principio de no disminucion de
remuneracion a los miembros del poder Judicial, tanto federal como especialmente
local, de tal forma que conserve su valor adquisistivo.

La falta de recursos adecuados que sufre el poder Judicial frente a las
demandas que la sociedad le impone podria ser resuelta otorgandole cantidades
mayores del presupuesto publico al poder Judicial federal, pero esto es sélo parte
del problema. Los tribunales se encuentran inundados por litigios inconclusos,
gue, por recursos dilatorios -que son practica comun-, complican y dificultan
extremadamente la imparticion de justicia. En el poder Judicial, la carga de trabajo
es abrumadora, tanto por la cantidad de asuntos que cada funcionario lleva, como
por las innumerables dilaciones, tramites, recursos y revisiones en cada caso. De
esta manera, ademas de aumentar el presupuesto destinado al poder Judicial, se
deben necesariamente simplificar los procesos judiciales, en el sentido de imponer
menos formalidades; encontrar mecanismos para identificar y sancionar las
practicas dilatorias de los abogados; y establecer un sistema de computacion
eficiente para llevar un registro de fechas, notificaciones, audiencias, a través del

cual se resuelvan tramites y juicios menores.
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2. Alcances politicos muy limitados del control de constitucionalidad

La ausencia de la facultad de interpretar y declarar la ley erga omnes, es
decir frente a todos, en forma vinculante, es quiza la razén mas importante que le
ha restado efectividad en su funcion politica original de equilibrar a los otros
poderes federales y de asegurar efectivamente que en la practica la soberania
corresponda Unicamente a la Constitucion y no al gobierno o alguno de sus
organos. Esta ausencia de una facultad que le permita al poder Judicial federal
anular las leyes del Congreso federal o las leyes de las legislaturas locales que
contradigan a la Constitucion federal, es una importante carencia que debilita y le
quita trascendencia politica a las decisiones del poder Judicial, permitiendo,
ademas, un ambiente de cinismo de la autoridad frente a la ley.

Por ejemplo, si el gobierno necesita aumentar sus ingresos, simplemente
elabora una disposicion fiscal que le permita incrementarlos, sin considerar la
constitucionalidad o no de ésta. Aun peor, la formula, a sabiendas de que es
inconstitucional, pues sabe que sélo un pequefio grupo de causantes presentaran
una demanda de amparo, y en el caso de que los tribunales federales otorgaran el
amparo, soOlo un porcentaje insignificante de los sujetos del impuesto se
beneficiarian de ese fallo. Asi, el gobierno podra aplicar dicha disposicion
inconstitucional a sabiendas y frente a los tribunales y la sociedad, beneficiAndose
de su conducta ilegal.

Ademas, como las leyes del Congreso o de las legislaturas locales, o los
reglamentos del Ejecutivo, aun cuando contradigan a la Constitucion, permanecen
vigentes, los tribunales se ven excesivamente cargados de juicios que buscan que
se declaren inaplicables esas disposiciones para cada caso concreto, lo que
podria evitarse si las decisiones sobre la constitucionalidad de las leyes de los

tribunales federales fueran erga omnes.
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México tomdé el modelo de relatividad de las sentencias de
inconstitucionalidad de leyes de Estados Unidos. Sin embargo, en dicho pais una
declaracion de inconstitucionalidad de ley tiene el efecto de anular dicha ley, no en
el sentido de obligar al Legislativo a derogarla, sino de que la deja sin posibilidad
de aplicacion, tanto dentro del poder Judicial como fuera de éste, lo que lleva, en
el corto plazo, a que sea derogada. En México, en cambio, dada la anarquia de la
jurisprudencia de la Corte, la poca fuerza del precedente judicial, el formalismo
excesivo en el que ha caido el amparo y la existencia de términos procesales para
impugnar validamente una ley, fuera de los cuales se pierde el derecho al amparo,
las sentencia de inconstitucionalidad de leyes por lo general no trascienden del
caso individual.

La mayoria de los paises europeos y latinoamericanos, han seguido la
tendencia de conferir efectos generales a una sentencia de inconstitucionalidad de
ley. Es necesario que México siga también este camino. Se debe superar la idea,
gue recoge la formula de Otero, de que una sentencia con efectos generales
implica una invasion de poderes del Judicial con respecto al Legislativo y al
Ejecutivo. En realidad, la declaratoria erga omnes solo esta haciendo efectivo el
principio de supremacia constitucional siendo congruente con la nocion de Estado
de derecho constitucional. Es necesario realizar importantes modificaciones, tanto
constitucionales como a la ley de amparo para superar la férmula de Otero.

a) Se debe establecer que una vez sentada jurisprudencia respecto de la
inconstitucionalidad de una ley, ésta, si después de cierto plazo no se deroga, deje
de ser obligatoria por lo que, si el Ejecutivo la intenta aplicar, los jueces tendrian
forzosamente que otorgar el amparo. Esto haria que, tanto el poder Ejecutivo, que
ejecuta las leyes, como el Judicial, dejaran de aplicar totalmente la ley
inconstitucional, lo que a su vez llevaria al Legislativo a derogarla. En la legislacion

vigente se intenta dar respuesta a éste problema a través de la figura de
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"suplencia de la queja en materia de leyes inconstitucionales", es decir, que si un
ciudadano se ampara en contra de una ley que ha sido declarada ya
inconstitucional por la jurisprudencia de la Corte, el juez tenga forzosamente que
amparar a pesar de las deficiencias de la demanda. No obstante, el hecho de que
el juez no la aplique de oficio, debido al formalismo excesivo en el que ha caido el
amparo, hace ineficaz a este mecanismo en la mayoria de los casos y limita la
obligatoriedad efectiva de la jurisprudencia.

b) Es necesario, ademas, cambiar las reglas para la conformacion de la
jurisprudencia. Ahora se necesitan cinco sentencias ininterrumpidas y en el mismo
sentido para sentar jurisprudencia. Esto hace que sea muy dificil unificar criterios
gue sean obligatorios para todos los jueces inferiores. Con ello se disminuye
considerablemente el alcance politico de las resoluciones de la Corte, las cuales
muchas veces quedan como simples precedentes sin fuerza obligatoria.

C) Se necesita eliminar el término de 30 dias para ampararse validamente en
contra de leyes inconstitucionales, de tal forma que en cualquier momento se
puedan impugnar mientras no hayan sido aplicadas y hasta 15 dias después del
primer acto de aplicacion. Este término vulnera seriamente al principio de
supremacia constitucional que fundamenta al sistema juridico mexicano. Con él se
"legaliza" el hecho de que por el simple paso del tiempo una ley sea juridicamente

valida, subsista y se aplique con fuerza obligatoria a pesar de ser inconstitucional.

3. La Suprema Corte como Tribunal Constitucional

La Suprema Corte debe ser un tribunal dedicado exclusivamente a proteger
el equilibrio constitucional y a fijar, a través de la interpretacion, el alcance de la
normas fundamentales. Asi, en ésta se deben resolver sélo las pugnas

constitucionales entre los poderes y controlar la constitucionalidad de leyes,

194



asuntos que son de gran trascendencia politica. Un tribunal constitucional es
precisamente el que desempenia estas funciones y constituye el 6rgano del poder
Judicial que juega el principal papel dentro del sistema de pesos y contrapesos.

En México, sb6lo a partir de las ultimas reformas constitucionales y
legislativas que entraron en vigor en enero de 1988, existe la tendencia a reducir
la competencia de la Suprema Corte al control de la constitucionalidad de leyes y
a violaciones directas de la Constitucién, y a otorgarle la facultad de conocer, a
través de la llamada "facultad de atraccion”, los asuntos que a juicio suyo, por su
interés general y trascendente, merezcan su atencion. Esto puede tener el efecto
de incrementar la fuerza politica de dicho tribunal y hacerlo funcional en el sistema
de pesos y contrapesos.

Antes de dicha reforma, la competencia de la Corte consistia en revisar, en
apelaciéon, todas las sentencias judiciales, locales y federales, ademas de que
atendia los amparos en contra de leyes inconstitucionales. Su labor era inmensa
por lo que se fueron acumulando procesos inconclusos que impedian entrar a
resolver los asuntos de verdadera importancia. Ahora se faculta a los Tribunales
Colegiados a revisar en ultima apelacion todas las sentencias judiciales y las
sentencias de los tribunales administrativos que antes iban a la Corte. Esta
reforma convierte a los tribunales colegiados en verdaderos tribunales de
casacion, o de control de legalidad, y a la Suprema Corte en una especie de
tribunal constitucional.

No obstante, para que efectivamente lo fuera, se le deberia de facultar para
hacer declaraciones de caracter general y ademas resolver las pugnas entre los
poderes del Estado. Esto ultimo se podria lograr modificando el articulo 105
Constitucional, en el sentido de ampliar la facultad de la Corte para resolver las
pugnas entre los poderes federales. Un control de esta naturaleza, con el fin de

gue no ocasione una crisis institucional, debe ser netamente jurisdiccional. Es
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decir, la Corte debe resolver los conflictos entre los poderes y el incumplimiento
constitucional pero siempre con base en leyes preestablecidas de caracter
general.

Por otro lado, es necesario que la Corte se vuleva eficiente en la resolucion
de los asuntos. El que su competencia se haya limitado, indiscutiblemente
contribuira a este objetivo. No obstante, aun existen serios problemas en cuanto a
la estructura organizativa interna de la Corte y grandes dificultades para que los
ministros puedan lograr un consenso agil sobre las resoluciones. La organizacién
administrativa debe ser tal que permita que los ministros se dediquen
exclusivamente a su labor jurisdiccional y ademas debe proporcionar mecanismos
a través de los que pueda existir un control efectivo del trabajo de los propios
ministros, quienes se encuentran sobrecargados de asuntos administrativos.

Por otro lado, el nimero de ministros en la Corte es excesivo. La
participacion de 21 ministros, cada uno de ellos jurista con sus propios puntos de
vista y filosofia particular, hace que se vuelva extremadamente dificil llegar a un
consenso basico -0 al menos de la mayoria- cuando la Corte funciona en pleno,
gue es precisamente donde realiza sus funciones politicas, resolviendo sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de leyes. La dificultad para lograr un
consenso, no soOlo sobre el sentido de la decisién, sino sobre sus razones y
fundamentos legales, hace que el pleno de la Corte sea sumamente ineficiente en
el ejercicio de sus labores. Ademas, el excesivo nimero de ministros en la Corte
disminuye en términos relativos la fuerza politica y la responsabilidad individual de
cada uno de ellos. De ahi la necesidad de reducir el nimero de ministros,
probablemente a 13, lo que implicaria que habria 3 ministros por sala ademas del
presidente de la Corte. La reduccion del nUmero de ministros se vuleve posible en
este momento, ya que la reforma de 1988 limité la competencia de la Corte con lo

gue tendra menor carga de trabajo, y ademas, se hace necesaria para converitr a
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la Corte en un verdadero tribunal constitucional con peso politico en la division de

poderes.

4. El monopolio por parte del Ejecutivo de la accién publica

Para reforzar el sistema judicial y su accién en el sistema de pesos y
contrapesos, el procurador de justicia, que es el titular de la accion publica,
deberia obtener formalmente su independencia del poder Ejecutivo. Este objetivo
se podria lograr mediante algun sistema en que el procurador fuera electo
popularmente, de que su periodo no coincidiera con la administracion sexenal, de
que fuera nombrado por el poder Legislativo o que perteneciera al propio poder
Judicial; procurandole ademas un presupuesto independiente del de los otros tres
poderes, para asegurar su independencia frente al Ejecutivo.

La promocién de la justicia esta reservada en el sistema legal a los
procuradores de justicia, quienes tienen la funcion de ejercerla, iniciandola,
prosiguiéndola y vigilando que llegue a su término. Esta funcién que en la tradicion
hispanica pertenecia al monarca, ahora le corresponde al Ejecutivo, pero dadas
las caracteristicas propias del poder Judicial y del Ejecutivo en el pais, -la fuerza
relativa del presidencialismo y la debilidad de los otros poderes- esto dificulta las
funciones politicas y de equilibrio de poder que los tribunales podrian ejercer.

En el sistema juridico, sélo quien posee una accion, derivada de la ley,
puede demandar la intervencion del poder Judicial. En los asuntos de derecho civil
y mercantil, la ley otorga la accion -salvo el caso de los menores o incapacitados-
a los titulares de los derechos, al igual que en materia de las garantias que la
Constitucion proteje. Por el contrario, la Constitucién le otorga al Ejecutivo el
monopolio de la accion penal, es decir, en materia de derecho penal, sélo el

Ejecutivo, a través del Ministerio Publico, puede demandar la intervencion del

197



poder Judicial. Sin embargo, la ley faculta al Ejecutivo con un poder discresional
casi total en el ejercicio de sus funciones de persecucion de delitos e imposicién
de penas. Ademas, el juicio de amparo es imporcedente para obligar al Ministerio
Publico a ejercer la accién penal y tampoco existen medios legales de defensa en
contra de los actos de dicho 6rgano dentro de los procesos penales. Esta situacion
facilmente deriva en que el Ejecutivo impide y obstaculiza las funciones con
implicaciones politicas del poder Judicial cuando esto asi le conviene. Mas aun, la
discresionalidad en el ejercicio de la accion penal se traduce en que la ley es
aplicada en forma selectiva. Asi, los ciudadanos pueden ser facilmente objeto de
abuso y violacion por parte del Ministerio Publico y la policia judicial. Esta situacion
permite que en México la impunidad de los delitos, especialmente los que tienen
implicaciones en el ambito politico, sea la regla y no la excepcion. De ahi la
necesidad de que la Procuraduria General sea autonoma con respecto al

Ejecutivo.

5. La legitimidad del poder Judicial como fuente de poder politico

Es necesario que el poder Judicial adquiera legitimidad frente a los
ciudadanos para que se incremente su poder politico. Esto s6lo se logra si los
proceso judiciales son vias reales a través de las cuales los ciudadanos pueden
hacer efectivos sus derechos en un tiempo razonable, sancionar los abusos del
poder gque les afectan y obtener indemnizaciones por los dafios ocasionados. Sélo
entonces es que el poder Judicial podra ser considerado por los ciudadanos como
un érgano autbnomo y un real contrapeso politico.

El amparo es la unica institucion por la que los ciudadanos pueden
defenderse frente a la arbitrariedad de las autoridades. En este sentido, su

efectivo funcionamiento es esencial para la legitimidad del poder Judicial. No
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obstante, éste mecanismo no es del todo eficaz para controlar la legalidad del
poder. Esto se debe principalmente a que los juicios de amparo toman demasiado
tiempo y a que las sentencias, una vez pagado el costo -en dinero y tiempo- del
litigio, con frecuencia no se cumplen por las autoridades responsables. Frente a
esto, por un lado, no existen mecanismos efectivos para que el juez las ejecute, y
por el otro, los ciudadanos, por lo general, no encuantran vias expeditas y
eficientes para obtener ninguna indemnizacion econémica.

Asi, la deficiencia de esta clase de mecanismos y la lentitud de los
procesos han provocado que los ciudadanos vean al poder Judicial como un
organo impotente o sumiso frente al Ejecutivo. Una sentencia de amparo tiene la
finalidad de impedir la violacion de derechos o restituir a los ciudadanos en sus
gartantias violadas. No obstante, por un lado, el tiempo que pasa entre el inicio de
un juicio y su resolucion hace que con frecuencia el dafio se vuelva irreversible, y
por otro, en muchas ocasiones una vez obtenida la sentencia las autoridades no
las cumplen. Esto se llega a traducir en un dafio juridicamente irreparable frente al
gue la unica via de restituir a los ciudadanos seria el pago de dafios y perjucios
por parte del Estado. No obstante, este pago de hecho se da con muy poca
frecuencia.

El procedimiento de ejecucién de sentencias de amparo que existe en la
legislacion hace que su cumplimiento sea en Ultima instancia discresional. La
Unica forma de que se ejecute una sentencia es que el juez solicite al superior
jerarquico de la autoridad que la obligue a cumplir o, en algunos casos, el auxilio
de la fuerza publica. No obstante, en el poder Ejecutivo normalmente las
autoridades superiores protegen a sus subordinados, por lo que éstas no auxilian
al juez a pesar de que tengan obligacion constitucional. Frente a estos hechos, al
ciudadano solo le queda remitirse a la Suprema Corte que tiene la facultad de

destituir a las autoridades incumplidas. Sin embargo, esto casi nunca ocurre
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porque la Corte se ha mostrado reticente a ejercer dicha facultad y ademas hay un
namero interminable de procesos de ejecucion de sentencias inconclusos.

Para que las sentencias judiciales efectivamente se cumplan se necesita
facultar al juez para que pueda disponer en forma directa de la fuerza publica.
Esto se lograra sélo cuando el auxilio de la fuerza publica no quede en manos del
Ejecutivo. En otras palabras, que la Procuraduria General, de la que depende la
policia judicial, sea autonoma. Ademas, es necesario que el juez, y no sélo la
Suprema Corte, cuente con la facultad de destituir a las autoridades responsables
gue sistematicamente incumplen las resoluciones judiciales. Por ultimo, el
procedimiento que se contempla en la ley para la indemnizacion de dafios es
sumamente ineficiente por lo que se necesita crear un procedimiento expedito por
medio del cual se garantice una indemnizacién equivalente a los dafios reales
causados, y que éste se rija conforme a los principios que se aplican entre
particulares. La existencia de sanciones economicas constituye quiza la mejor
forma de desincentivar la realizacion de conductas ilegales y la violacion de
derechos.

Sélo cuando el poder Judicial disponga de la posibilidad de imponer sus
determinaciones sobre las autoridades, podra garantizar a los ciudadanos sus
derechos frente al Estado y convertirse en un poder autbnomo y legitimo. En
México, esto es esencial para la existencia de un estado de derecho. La incidencia
politica del poder Judicial estara apuntalada, entonces, en la percepcion por parte
de los ciudadanos de que sus acciones son efectivas y legitimas y que siempre
tendran una instancia a la cual recurrir en caso de que sus derechos sean
violados.

El poder Judicial, federal y local, fortalecido e independiente, podra servir
como un elemento importante en el sistema de pesos y contrapesos, y promover

una cultura politica mas democrética, cuando su conducta y sus acciones
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judiciales resalten de manera indudable la importancia y la primacia de la ley
sobre las instituciones y sobre los hombres. Una cultura democratica es la
creacion colectiva de una sociedad y de un gobierno en el que todos y cada uno
de sus integrantes estan sujetos a la soberania de la Constitucion y de las leyes
gue de ella se derivan, en el que todos los hombres son responsables de sus
conductas y que el criterio para evaluar éstas se encuentra en la propia ley. Asi, el
poder Judicial, cuya funcién esencial es "decir la ley" es en este sentido especial,
un educador y conformador de primerisima magnitud de los valores y actitudes de

la democracia.

6. El papel del poder Judicial en una economia abierta y liberalizada.

El poder Judicial no sélo juega un papel fundamental en un sistema politico
democratico como fulcro del equilibrio de poderes y érgano del Estado capaz de
ejercer un control sustantivo, basado en principios politico-constitucionales, de las
acciones del gobierno. Como autoridad capacitada para resolver conflictos,
muchos de ellos relacionados con la realizacién de transacciones econdmicas,
entre los individuos y las corporaciones, y asegurar sus derechos contractuales y
de propiedad, el poder Judicial desempefia un papel determinante en la vida y
desarrollo econémicos. Mas aun, hay quienes, como Douglass North®, consideran
gue existe un vinculo indisoluble entre el exitoso desarrollo de la economia
capitalista, a partir del siglo XVII, y la existencia de ciertas instituciones juridicas,
como los contratos, los derechos reales y los derechos intelectuales, cuyo
cumplimiento depende, en ultima instancia, de que exista un poder Judicial capaz
de asegurarlos coercitivamente.

Asi, en las transformaciones econémicas que México esta experimentando

en la actualidad, con las que se busca recuperar el desarrollo econémico mediante
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la liberalizacién de la economia, la eliminacion de controles opresivos y la apertura
comercial, se debe contemplar el papel fundamental, muy poco explorado, del
poder Judicial y la necesidad de que éste efectivamente pueda proporcionar
seguridad juridica en las transacciones econdémicas, mediante su capacidad de
hacer que se respeten los contratos y derechos de los individuos.

Una de las ideas que sustenta al proyecto econémico adoptado a partir de
1985 es que el desarrollo econémico depende directamente del funcionamiento
del mercado. Para que el mercado funcione es necesario que los individuos
puedan realizar transacciones econémicas con libertad y bajo un clima de
seguridad de tal manera que, por las propias fuerzas del mercado, los recursos
sean asignados eficientemente. En este contexto, es indispensable que existan
instituciones juridicas que faciliten la realizacion de transacciones y un poder
Judicial eficiente que pueda, en un tiempo reducido, asegurar el cumplimiento de
los contratos. De lo contrario, la realizacién de dichas transacciones econémicas
se vuelve muy costosa en el sentido de que el riesgo del incumplimiento es muy
alto, no existe la posibilidad de asegurar una indeminizacién adecuada y el tiempo
para obtener una sentencia es muy grande.

En Meéxico, el poder Judicial hasta ahora no ha desempefiado
eficientemente su funcién econdémica esencial de proporcionar seguridad juridica
en el funcionamiento del mercado. Esto se debe a que, por el excesivo formalismo
de los juicios y el tiempo considerable que éstos toman, el poder Judicial es una
garantia muy costosa para el cumplimento de los contratos. Asi, es frecuente
encontrarse con que los actores econdmicos intentan evitar a toda costa la
tramitacién de juicios en caso de conflictos y con frecuencia no pueden encontrar
soluciones negociadas, lo que hace que las transacciones se vuelvan inseguras y
se reduzca el espectro de posibles contratantes a personas mas 0 menos

conocidas.
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De esta manera, se debe considerar que la efectividad de la liberalizacion
econOmica esta ligada con la existencia de un marco juridico y un poder Judicial
gque den las bases estructurales para el funcionamiento del mercado,
proporcionando seguridad juridica, asegurando los derechos de propiedad, y
disminuyendo los riesgos y costos de las transacciones. Bajo esta perspectiva, es
indispenable hacer una revision profunda de las instituciones juridicas mexicanas,
muchas de ellas, como el Cddigo de Comercio, creadas a finales del siglo pasado,
adecuandolas a los nuevos requerimientos de la economia. De esta manera, sera
posible, sobre todo, hacer del poder Judicial y de los procesos judiciales garantias
eficientes para resolver, en tiempos razonables, los conflictos que surjan entre los
individuos por sus conductas econdmicas y asi efectivamente poder modernizar la

economia.
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VIl. LA DESCENTRALIZACION COMO UN MECANISMO DE PESOS Y
CONTRAPESOS

Las profundas transformaciones econdmicas, politicas y sociales que
México ha estado experimentando en la Ultima década imponen un gran reto a las
instituciones del sistema politico. En especial, la reforma econdmica, que implica
una importante disminucién de la intervencion estatal y un incremento de los
espacios para incidir en los procesos econdmicos y sociales, conlleva cambios
politicos estructurales. Por un lado, implica un cambio en los vinculos de sectores
tradicionalmente privilegiados y el sistema politico. Por el otro, la liberalizaciéon de
los mercados y la apertura econdmica han abierto nuevos espacios de
participacion en los procesos econdmicos, lo que lleva necesariamente al
surgimiento de nuevos actores politicos a lo largo del pais que demandan, cada
uno, formas distintas de relacibn con el gobierno y nuevos mecanismos de
interaccién con el sistema politico. La reorganizacién de las relaciones politicas,
sociales y econdmicas fundamentales, como consecuenia de la nueva estrategia
de desarrollo, requiere de un cambio en el marco institucional que hasta ahora
habia proporcionado estabilidad, aglutinando a la sociedad desde el centro, en
torno a la figura presidencial y al PRI. Es en este contexto en el que es necesario
analizar el significado de la descentralizacion politica y administrativa, y la posible
capacidad de respuesta de los poderes locales ante el nuevo marco de relaciones
y demandas que estan surgiendo con el proceso de reforma econémica, asi como
el papel que la descentralizacién puede jugar para lograr el éxito del desarollo
social, politico y econdmico de México.

El centralismo fue una estrategia que respondié a una necesidad politica:
institucionalizar el proceso politico y sentar asi las bases para el desarrollo

econdmico del pais. Por ejemplo, la creacién, en 1929, del PNR constituyd la
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incorporacion politica de las diversas fuerzas y partidos que a nivel regional
habian surgido durante la lucha armada. En México, el regionalismo se habia
presentado como un obstaculo para la consolidacion del Estado nacional y como
una fuente de participacion politica violenta, por parte de caciques, terratenientes y
gobernadores, que rebasaba los canales institucionales. Asimismo, representaba
un serio obstaculo para la instrumentacion de politicas que llevaran al pais al logro
de sus objetivos de desarollo econdmico y social. De esta manera, después de la
Revolucién Mexicana hubo que socavar y disminuir los centros regionales de
poder para centralizarlos en instituciones nacionales. A lo largo de este siglo, el
poder central se fue expandiendo al incorporar, dentro del sistema, a todos los
grupos politicos y grupos sociales -éstos a través de las corporaciones. El
momento culminante de este proceso lo constituye el cardenismo que incorpora a
los obreros y campesinos como actores centrales dentro del sistema. Esto,
aunado al modelo de economia cerrada y a la estrategia de sustitucion de
importaciones, que hicieron que los polos de desarrollo se localizaran en y hacia el
centro, vino a nulificar los espacios de autonomia politica y econémica regional. El
centralismo, a pesar de que logré consolidar la unidad y a las instituciones
nacionales, ha implicado muchos costos politicos y econémicos. Politicamente, el
centralismo ha impedido el desarrollo de la democracia al favorecer la
consolidacion de un Estado presidencial, en el que el Ejecutivo se ha fortalecido
pero siempre a costa de los otros poderes federales, locales y de las
heterogeneidades regionales. A partir de la reforma econémica y de la apertura
comercial, las ineficiencias y costos econdémicos del centralismo se han hecho
mas evidentes. La organizacién de la economia desde y hacia el centro, impide
gue se consoliden nuevos polos de desarrollo, que se aprovechen las ventajas
comparativas de las distintas regiones, que los recursos se asignen a sus usos

mas eficientes y que se desarolle una infraestrucura que pueda satisfacer las
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necesidades de los nuevos mercados nacionales e internacionales.

Pero ademas de haber sido una estrategia politica, el centralismo politico
ha sido consecuencia de toda una tradicién histérica. Desde la consolidacion de la
unidad burocratico-administrativa de la Nueva Espafia, pasando por el conflicto
entre centralistas y federalistas en el siglo XIX, hasta la consolidacion de una
doble racionalidad -en la que México, segun sus leyes, era federal pero en los
hechos funcionaba con un poder central-, se ve que la tradicién centralista se
encuentra profundamente arraigada en la historia del pais.

Actualmente, la reforma econémica y la apertura comercial estan
modificando significativamente la estructura social -volviendo a la sociedad mas
dinamica, compleja y participativa-, asi como la misma estructura regional y
geografica. La liberalizacién de los mercados y la apertura comercial han permitido
gue surjan nuevos polos de desarrollo que, como la frontera norte, se estan
incorporando a la economia global.

No obstante, la efectividad de la liberalizacion econdmica y de la apertura
comercial, asi como la capacidad de recuperar el crecimiento, van a depender no
s6lo de factores econdmicos, sino de gque exista un marco institucional y politico
gue los permita. Un sistema politico cerrado, centralista y controlado
corporativamente se opone a la liberalizacidon econémica. Una economia abierta
requiere  necesariamente de actores con iniciativa, capacidad de
autodeterminiacién y de tomar riesgos para aprovechar las ventajas comparativas
gue los mercados globales les presentan. Esto se va a reflejar en la existencia de
una sociedad cada vez mas plural y participativa; en la transformacion y
diversificacién de las regiones; y en un incremento de las demandas y presiones
sectoriales al sistema politico. Las implicaciones politicas de estos cambios son
profundas y obligan a que se reorganicen las formas tradicionales de negociacion

politica, los vinculos de representacion y las instituciones. En este contexto, es
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imposible seguir manteniendo los controles centrales y, en cambio, serd necesario
dar espacios para que los estados, los municipios, los grupos y los individuos
puedan incidir en los procesos econdémicos y politicos. Esto, sin embargo, requiere
de un sistema politico descentralizado, capaz de incorporar las demandas de los
nuevos actores politicos, de proporcionar vehiculos para la negociacion y asegurar
espacios de autonomia regional y estatal sin desmoronarse.

En este capitulo se propone a la descentralizacién, que junto con una real
divisiobn de poderes, un poder judicial eficiente y autonomo, y un sistema de
partidos politicos competitivo, pueden proporcionar las bases institucionales para
conducir con estabilidad politica el cambio econémico del pais y llevar a la
democratizaciéon del sistema politico. EI argumento central de esta propuesta es
gue, si la descentralizacién es vista en términos politicos -que implica dar una
efectiva autonomia politica a las autoridades locales para adoptar sus propias
decisiones- y no solo en términos administrativos -que implica la delegacion de
funciones desde el centro hacia la periferia-, ésta puede permitir una mayor
participacion de la sociedad, a nivel local, en la toma de decisiones y asi dar
respuesta a las grandes transformaciones sociales, politicas y econémicas que
estan sucediendo a todo lo largo del pais. Vista bajo esta doble perspectiva, la
descentralizacion puede ser, ademas, un mecanismo para hacer que las
instituciones politicas se tornen mas eficientes, aumentando su capacidad de
respuesta a las demandas sociales, y una via tanto para la democratizacion del
sistema politico como para la reorganizacion de las relaciones politicas
fundamentales.

El fortalecimiento de las autoridades locales a través de la descentralizacion
no debe, sin embargo, implicar el debilitamiento del poder central y las
instituciones federales. En otras palabras, la estrategia de descentralizacion no

debe ser un juego suma cero -como lo ha sido hasta ahora en la historia
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mexicana- en el que el poder que el centro pierda lo ganen los estados, y el poder
gue el centro obtenga sea a costa de la disiminucién del de los estados. Esta
estrategia debe ser, por el contrario, un juego suma positiva en el que ambos se
fortalezcan. La descentralizacion se hace en este momento posible en la medida
de que ya se ha consolidado el Estado nacional y existe un marco institucional que
ha logrado fortalecerse. La dispersion del poder dentro del sistema y su
democratizacién son, en consecuencia, dos retos politicamente viables en la
medida de que no conllevan el riesgo de desmoronamiento politico e inestabilidad,
sino que por el contrario, son condiciones necesarias para que en una sociedad
como la mexicana exista armonia politica y la posibilidad de transformarse
gradualmente, adaptandose a las nuevas condiciones nacionales e

internacionales.

Marco conceptual

El esquema constitucional que organiza a México es de caracter federal, lo
que implica que formalmente es una republica integrada por estados con
autonomia politica y econdmica, pero unidos entre si por un pacto constitucional
con supremacia juridica. No obstante, de hecho prevalece un sistema politico
central en el que las decisiones politicas y econdmicas fundamentales se adoptan
en una estructura jerarquica cuyo veértice es el jefe del Ejecutivo federal. Este, por
sus facultades constitucionales, por ser la cabeza de la administraciéon publica y
por su posicion politica privilegiada dentro del sistema politico, tiene la posibilidad
juridica y politica de hacer prevalecer su voluntad, nulificando la supuesta
autonomia politica de los estados y municipios. El Ejecutivo federal no sélo
determina desde el centro las directrices politicas y econémicas de todo el pais,

sino que distribuye los recursos a cada estado; dirige y administra los servicios
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publicos; e incluso tiene la posibilidad metalegal de nombrar a los gobernadores.
De esta forma, en México se ha conformado un sistema politico que, a pesar de
ser federal, es centralista politica, econémica y administrativamente.

La falta de efectividad del sistema federal en México se explica en la
medida de que la federacion de estados, establecida por primera vez en la
Constitucion de 1824, imitando la organizacion plasmada en la Constitucion de
1787 de los Estados Unidos, responde a un proceso politico totalmente distinto al
que la evolucion de México ha seguido. En Estados Unidos, el sistema federal, al
ser producto de una realidad y necesidad histéricas, es un esquema que
efectivamente funciona como mecanismo politico de pesos y contrapesos; como
forma democrética de toma de decisiones; y como forma eficiente de organizacion
econdmica.

El sistema fedederal en Estados Unidos es producto de un pacto entre
entidades territoriales autonomas, las trece colonias, cada una de ellas
independiente de las otras, con su propio régimen juridico -una carta de fundacion
en la que se describia su organizacion politica y se sefialaban los derechos y
obligaciones de sus habitantes-, con un gobierno local propio y con intereses
econOmicos particulares. Estas colonias eran dependientes de la corona britanica
al estar sujetas a los estatutos del parlamento inglés, pero sin una estructura
administrativa centralizadora, sin una burocracia colonial unificada y con
relativamente pocas vias de comunicacion entre ellas. Al sucederse la
independencia de la corona inglesa, las ex-colonias deciden establecer una
confederacion cuyos resultados no son satisfactorios, por lo que en 1787, y a partir
de la experiencia adquirida durante el régimen confederado, el Congreso de
Filadelfia decide transformar la confederacion en una unidn mas estrecha, es
decir, en una federacion.

En 1821, cuando México alcanzé su independencia frente a la corona
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espafiola, su situacion era diferente. La Nueva Espafia, compuesta en un principio
por territorios que se habian ido agregando al paso de las conquistas,
exploraciones y la posterior colonizacion y explotacion, se habia tempranamente
consolidado en una unidad a partir de una estructura administrativa-burocratica.
Més aun, a mediados del siglo XVIIl, el modelo borbdnico termina por estructurar
un sistema burocratico moderno y central, herencia determinante para la futura
consolidacion del Estado mexicano a finales del siglo XIX.

Si en nuestra experiencia histérica se busca un equivalente a las trece
colonias inglesas que se federaron en 1787, es necesario contemplar al inmenso
territorio que ocuparon los virreinatos de Nueva Espafia, Pert, Nueva Granada, La
Plata, asi como las capitanias generales de Cuba, Yucatan, Guatemala y Chile,
ademas de los territorios de la Florida y Luisiana. ElI Congreso de Filadelfia que
establecid la unién federal de los Estados Unidos es el modelo exitoso del fallido
Congreso Anfictibnico de Panama.

El régimen federal en Estados Unidos, es un esquema politico que se
establecio con el propdsito especifico de crear un gobierno viable que garantizara
la seguridad externa, la paz y la prosperidad en el territorio de las ex-colonias
britanicas uniendo mas estrechamente aquellos estados recientemente
independizados. En cambio, el régimen federal que se establecid en México a
partir de 1824 fue mas bien un sistema de organizacién institucional, iniciado
desde el centro, con el que se buscé romper la herencia hispanica,
descentralizando los 6rganos de poder.

De esta manera, existe una diferencia fundamental entre los dos procesos
de organizacién politica y administrativa: por un lado el proceso de federacién, es
decir la unién de estados libres y soberanos, tal como ocurrié con el pacto de las
trece colonias que dio origen a los Estados Unidos; por otro lado, el proceso de

descentralizacion que implica la division y distribucion de facultades decisorias en

210



unidades creadas ad-hoc. En el sistema norteamericano, los poderes formales
locales y los intereses especificos que los apoyan, han servido como uno de los
aspectos mas importantes en el mecanismo de pesos y contrapesos que
caracterizan a ese sistema. El origen distinto -central- que el régimen federal tiene
en México, ha producido su relativa ineficacia dentro del mecanismo politico de

pesos y contrapesos.

1. Federalismo, confederacion y Estado unitario

La confederacién y la federacién en el sentido moderno, son dos formas de
organizacion politica que unen a entidades soberanas, unitarias e independientes
para lograr, mediante la union resultante, ciertos propdsitos deseables. En los
primeros afios en que se experimenta con estas novedosas formas, las diferencias
entre los dos términos no eran suficientemente claras. Solo el desenvolvimiento de
la experiencia, y su analisis e interpretacion en el pensamiento politico, van
aclarando las diferencias y las relativas ventajas y desventajas que existen entre
ambos sistemas. Ambos regimenes, en la época moderna, se originan a partir de
un pacto federal por el que los estados contratantes organizan un gobierno central
y ceden parte de su ilimitada soberania.

La diferencia critica y fundamental entre las dos formas de unidn,
confederaciéon y federacién, se refiere a la capacidad de coercion atribuida al
gobierno federal sobre los individuos de los estados federados. Asi, en la
confederacién, el gobierno central no tiene la competencia de imponer
coercitivamente su voluntad sobre los individuos miembros de la confederacion.
Esta competencia es exclusiva de los gobiernos de los estados federados. Por
otro lado, en el sistema federal, los individuos estan sujetos a dos esferas de

competencia coercibles, la estatal y la federal.
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Entre los siglos XVII y XVIII, la experiencia histérica habia mostrado la
superioridad de los estados nacionales unitarios. Francia, Inglaterra, Holanda,
Suecia, Prusia y Rusia habian creado Estados nacionales fuertes y dindmicos. Su
administracion estaba centralizada y era manejada por una burocracia moderna.
Estos Estados fueron los actores principales del sistema internacional. Junto a
estos Estados modernos, se encontraban los Estados multinacionales de la
dinastia austriaca, Espafa y Austria-Hungria, que integraban a una gran variedad
de naciones en unidades politicas de corte semi-moderno, basadas en una unién
personal con el monarca, con una administracion tradicional, pero sin haber
todavia desarrollado burocracias modernas y eficientes. Ademas, existia una
multitud de Estados pequefios y tradicionales que ejercian su soberania sobre la
nacion germanica e italica, los cuales solo se llegaron a unificar a fines del siglo
XX,

De un sistema de Estados soberanos, relativamente pequefios, nacionales
y unitarios, que se encuentran perpetuamente en competencia y conflicto, en un
estado de naturaleza hobbesiana, eventualmente se establecen alianzas
agresivas o defensivas, pactos de apoyo y de comercio, uniones personales o
reales, e incorporaciones pacificas o violentas que amplian los mercados,
promueven el desarrollo econdmico y que, posteriormente, dan origen a los
grandes Estados multinacionales modernos, con formas federales o confederadas,
tales como los Estados Unidos y mas tarde la Unidn de Republicas Soviéticas
Socialistas o la Comunidad Econdémica Europea.

La idea federal proviene, en la historia de Meéxico, de dos fuentes
diferentes. Por una lado es muy conocida la genealogia que se inicia con el
Congreso de Filadelfia. Es menos conocida, pero no menos importante, aquélla
que abreva en la tradicion politica hispanica. Ambas derivaciones del concepto

federal tienen un comun origen medieval. La union personal de diversas naciones
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bajo un mismo soberano.

Asi, al plantearse la independencia mexicana y simultaneamente la de las
otras colonias esparfiolas a partir de 1810, los grupos criollos de mayor visién
pensaron en la conveniencia de establecer una comunidad libre de naciones
hispanicas en que miembros de la dinastia espafiola se trasladasen para gobernar
a los nuevos paises y, mediante tratados de union y amistad perpetua, se creara
una extensa confederacion de naciones.Esta idea fue muerta por la propia
ceguera de la monarquia espafiola, que se neg6 a reconocer la independencia de
sus antiguas colonias, y que promovio en Europa un clima de rechazo y hostilidad
hacia las nuevas naciones americanas. Al producirse este hecho doloroso,
percibido en forma generalizada como un abandono, un rechazo e incluso una
traicion por parte de Espafia, grupos muy importantes de la clases educadas,
volvieron su mirada a los Estados Unidos y a Inglaterra para buscar los modelos
para organizar a los recién formados Estados americanos.

Todavia en 1826, Simén Bolivar convocé a un congreso continental que se
reuni6 en Panama para buscar las formas de establecer una union anfictionica
americana. El resultado de este intento fue sélo un complejo de convenios y
tratados de alianza entre los Estados participantes -México, Centroamérica,
Colombia y Peru- los cuales invitaron a los otros Estados americanos a adherirse
a ellos. Se planeé el establecimiento de un ejército y una marina comunes, y se
proyecté la creacion de una asamblea de los Estados federados que se reuniria
cada dos afios. Se establecié el principio de que las controversias entre los
Estados serian resueltas mediante arbitraje. Todas estas intenciones no pudieron
fructificar en una unién permanente y politicamente viable.

De esta forma, la nocién juridico-politica de la federacion esta
indisolublemente vinculada con la existencia de un pacto original ente distintos

Estados autbnomos que renuncian parcialmente a su soberania. Dicha nocién se
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opone, en consecuencia, a la existencia de un Estado que en sus origenes es
unitario, como es el caso de México. No obstante, en 1824 México adopt6 el
régimen republicano y federal. Las caracteristicas propias del pais eran
fundamentalmente diferentes a aquéllas que en Filadelfia justificaron la adopcion
del régimen fedral. De ahi que hasta el momento esta estructura juridica solo
tenga realidad formal, situando el poder decisorio en el centro y distribuyendo los

recursos a partir de éste.

2. Descentralizacion y centralizacion

La descentralizacion y la centralizacién son formas de organizacion de las
instituciones de un sistema politico que nunca se presentan en forma pura®. Un
Estado descentralizado, en el que el poder se encuentre totalmente divido entre
entes locales, implica la negacion del mismo Estado; en cambio, uno totalmente
centralizado, que conserve el poder exclusivamente en los Grganos centrales,
seria incompatible con la complejidad del Estado moderno. De acuerdo con las
demandas y necesidades que la realidad va presentando, las instituciones deben
ir adaptandose. La descentralizacion es, en este sentido, un proceso de
reorganizacion de las instituciones. La federacion es, a diferencia, una forma de
creacion de un Estado a partir de la union entre entes sobernanos.

La descentralizacién, como forma de delegacion de facultades desde el
centro, puede adoptar un caracter administrativo y un caracter politico. La
descentralizacion administrativa implica la transferencia de facultades a
organismos con recursos, personalidad y capacidad operativa autbnomos. Esto se
realiza con el fin de que los entes publicos puedan desarrollar sus actividades con
mayor eficiencia, respondiendo a las necesidades locales. No obstante, la

descentralizacion administrativa, al ser una estrategia de caracter esencialmente
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burocratico -de delegacién de funciones, desconcentracién y coordinacion de
acciones entre entes pertenecientes a una misma estructura- no rompe con la
relacion jerarquica hacia el centro, donde se toman las decisiones politicas
fundamentales. La descentralizacion politica, en cambio, consiste en conceder una
real autonomia y poder politicos a los entes territoriales, lo cual implica un
complejo proceso politico por el que la sociedad que los integra y sus autoridades
puedan definir su propia organizacién y crear un orden juridico especifico, aunque
bajo la jerarquia de la Constitucién federal.

En este sentido, la descentralizacion politica coincide con la
descentralizacion federal, mientras que la descentralizacion administrativa puede
ocurrir en Estados de tipo unitario. En otras palabras, un Estado federal, que de
hecho opere como tal, es incompatible con la centralizacibn ya que esta
indisolublemente ligado con la nocién de dispersion del poder entre entes
territoriales autobnomos y con efectiva capacidad de direccion politica. En cambio,
un Estado unitario puede estar centralizado o descentralizado en términos
administrativos, pero es incompatible con la nocion de descentralizacion politica:
sus provincias 0 comunas no tienen autonomia politica, sino que estan
subordinadas a la direccidn politico-administrativa del poder central.

En la historia de México, cuando se dio origen constitucional al sistema
federal, existian los restos de una unidad administrativa central, desde donde se
intent6d organizar el poder, dispersandolo entre distintos drganos. La intencién del
Constituyente de 1824 fue iniciar un proceso de descentralizacién, no soélo
administrativa, sino politica, tomando como base la organizacion provincial de
herencia borbdnica.

Asi, en el articulo primero del Acta Constitutiva de la Federacion se
establecié que "La nacidén mexicana se compone de las provincias comprendidas

en el territorio del virreinato llamado antes de Nueva Espafia, en el que se decia
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capitania general de Yucatan y en el de las comandancias generales de provincias
internas de Oriente y Occidente"; en el articulo sexto se dice que "...son estados
independientes, libres y soberanos, en lo que exclusivamente toque en su

administracién y gobierno interior..."; y en el octavo se declara que "...en la

constitucién se podra aumentar el nimero de los estados [...] y modificarlos segun

"3, Todas estas

se conozca ser mas conforme a la felicidad de los pueblos
declaraciones indican con claridad que en México no hubo en realidad un proceso
de federacién o pacto entre estados soberanos, sino mas bien un proceso de
distribucion de poderes y facultades, iniciado desde el centro, por el que se buscé
dar autonomia politica a lo que antes eran provincias dependientes, en una linea
jerarquica vertical, del poder central.

La busqueda de una descentralizacion no so6lo administrativa sino politica
fue producto de la influencia de Estados Unidos y del pensamiento liberal. Los
constituyentes, inspirados por las ideas del liberalismo econémico y de la
democracia, veian en el sistema federal, compuesto por entidades territoriales con
autonomia politica y con capacidad de direccién administrativa -tal como operaban
en Estados Unidos- un ideal para lograr la democratizacién y la eficiencia
econdmica basado en el respeto a la heterogeneidad regional, a la autonomia de
los pueblos y a los derechos politicos. Esta gran vision se manifiesta con claridad

en el prélogo en el que el Congreso Constituyente explica las razones que lo

llevaron a redactar la Constitucién de 1824: "...la divisién de estados, la instalacion

de sus respectivas legislaturas y la ereccién de multitud de establecimientos sin
pretender atribuirse toda la gloria de tan prosperos principios, ni menos la
invencion original de las instituciones que ha dictado [tuvo] un modelo que imitar
en la Republica floreciente de nuestros vecinos del Norte", y explica "...solamente
la tirania calculada de los mandarines espafioles podia hacer gobernar tan

inmenso territorio por unas mismas leyes, a pesar de la diferencia enorme de
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climas, de temperamentos y de su consiguiente influencia. ¢Qué relaciones de
conveniencia y uniformidad puede haber entre el tostado suelo de Veracruz y las
heladas montafias de Nuevo México? ¢ Como pueden regir a los habitantes de la
California y la Sonora, las mismas instituciones que a los de Yucatan y
Tamaulipas? La inocencia y el candor de las poblaciones interiores, ¢qué
necesidad tienen de tantas leyes criminales sobre delitos e intrigas que no han
conocido? [...] He aqui las ventajas del sistema de federacion. Darse cada pueblo
a si mismo leyes analogas a sus costumbres, localidad y demas circunstancias;
dedicarse sin trabas a la creacion y mejoria de todos los ramos de prosperidad;
dar a su industria todo el impulso de que sea suceptible, sin las dificultades que
oponia el sistema colonial, u otro cualquier gobierno, que hallandose a enormes
distancias perdiera de vista los intereses de los gobernados; proveer a sus
necesidades en proporcion a sus adelantos; [...] en una palabra, entrar en el pleno
goce de los derechos de hombres libres™.

A pesar de la voluntad explicita de los constituyentes para lograr una
descentralizacion politica y un Estado basado en los principios democraticos, la
realidad y las herencias del pasado se impusieron sobre los ideales. Al
desplomarse el Imperio y durante casi todo el siglo XIX, México se vio azotado por
el caos politico, la falta de recuros materiales y las fuerzas centrifugas que, entre
otro hechos, provocaron la independencia de Texas. La reorganizaciéon del
sistema politico mexicano se fue dando paulatinamente en torno a una estructura
jerarquica y centralizada, a pesar de que existiera una Constitucion de caracter
federal. La forma de organizacion central, adoptada a finales del siglo XIX, y
durante los afios que siguieron a la Revolucién de 1910, ha sido la base para la
consolidacion de la identidad y cohesién nacionales. Estos patrones politicos
verticales y jerarquicos de organizacion se siguieron al ser productos de toda una

herencia hispanica.
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No obstante, en la actualidad, habiéndose integrado ya la identidad
nacional y dados los nuevos retos econdmicos, como la liberalizacion de los
mercados y la apertura comercial, y politicos, como la pérdida de representatividad
de las instituciones ante una sociedad cada vez mas diversa y participativa, la
centralizacion del sistema politico no responde a una racionalidad politica. Por el
contrario, el mayor reto que ahora se enfrenta es, precisamente, lograr que las
instituciones se reorganicen, adaptandose a la nueva realidad politica, econémica
y social; ello implica, como antes se ha mencionado, la descentralizacién politica y
administrativa.

Existe un vinculo indiscutible entre la descentralizacion politica y la
democracia, percibido desde 1824 por los constituyentes. Para Tocqueville, el
gran tedrico de la democracia norteamericana, el fundamento de las virtudes
civicas democraticas y de la participacion politica estaba en la existencia de
vigorosos gobiernos locales. No obstante, este vinculo no existe con la
descentralizacion administrativa. Al ser una forma de delegacién de facultades en
unidades jerarquicamente subordinadas, que no tienen plena capacidad de
direcciéon y decision politica, la descentralizacion administrativa no rompe con las
estructuras politicas verticales. Esta puede servir, en cambio, para volver mas
eficientes y operativas a las instituciones del Estado, e incluso como un
mecanismo de pesos y contrapesos entre burocracias, al ser una forma de
planificacion administrativa central.

Sin embargo, la conexién entre descentralizacion politica y democracia es
s6lo evidente en aguellos paises, que como Estado Unidos, se originan de un
pacto federal entre estados originalmente auténomos®. Como estrategia de
reorganizacion de las instituciones iniciada desde el centro, la descentralizacion
politica sélo conducird a la democracia si involucra efectivamente a la sociedad,

iniciAndose un proceso paralelo de flujo de poder de arriba hacia abajo, es decir,
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del centro a la periferia, y de abajo hacia arriba, es decir, de la sociedad a los
poderes locales y federales. En México este proceso, durante todo el siglo XIX y
casi todo el XX, no ha podido consolidarse para realizar asi las aspiraciones

democraticas.

Antecedentes histéricos

La forma particular en que evolucioné la historia de México, a partir de la
integracion centralista y burocrética de la colonia, en contraposicion a los intentos
infructuosos en el siglo XIX para crear un verdadero sistema federal, han resultado
en una serie de estructuras, procesos, instituciones y normas que en su constante
interactuar, han impedido cambiar a fondo el funcionamiento de los sistemas
econOmico y politico, conservando hasta épocas muy recientes las estructuras
centralistas y burocratizadas que han mantenido al pais en una etapa premoderna
de desarrollo.

El constituyente y los legisladores concretos, es decir, los constituyentes a
partir de 1824 y los congresos mexicanos derivados después, representaron la
racionalidad estatal s6lo de manera imperfecta y parcial. No lograron una sintesis
entre la "necesidad" que representaban las estructuras tradicionales, -econémicas,
politicas, sociales y geopoliticas- y los procesos que se desarrollaban en el mundo
y que urgian la expresion plena de la "libertad" del espiritu de los pueblos en la
creacién de sus Estados nacionales®. Los intentos federalistas en México sélo
pudieron crear una estructura formal que asimilaba en la Constitucion los
principios politicos federales, pero que en su diario funcionamiento requirié la
tolerancia y permanencia de las estructuras tradicionales heredadas de la época
colonial.

Esta extrafia situacién, que implic6 una doble soberania y una doble
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racionalidad legal -la constitucién formal y la constitucién informal, los principios
federales y el centralismo estructural, los supuestos legales de una sociedad de
clases frente a una tradicién juridica basada en una realidad social corporativista’-
genero en la sociedad un proceso de confusion, de distanciamiento y animosidad
entre los grupos sociales y llevd a una larga lucha, durante mas de medio siglo,
gue azotd a México entre dos grupos que proponian formas de Estado y defendian
ideales distintos: los grupos que buscaban una organizacion del Estado bajo la
forma unitaria o central, y aquéllos que buscaban la forma federal.

Los grupos que proponian la creacion de un Estado unitario o central,
presentaban argumentos "conservadores" del statu quo anterior a la
independencia. Para ellos, la administracion colonial, unitaria y centralista, habia
cumplido satisfactoriamente con los propdsitos de todo gobierno. Habia creado y
mantenido un estado de paz y seguridad que promovid el desarrollo de la
sociedad y de la economia. Asi, el argumento fundamental de la corriente
centralista era la continuidad administrativa y del desarrollo econémico.

Para los promotores del federalismo en México, la Independencia no era
solamente la reivindicacion de la soberania, sino una verdadera revolucién que
buscaba crear una nueva sociedad basada en los principios "liberales" de la
llustracion y de las revoluciones francesa y norteamericana. Ellos proponian la
nocion de un cambio profundo en lo politico, lo econédmico y en las relaciones
sociales, lo que significaria el salto de la nacidbn mexicana a la vida moderna y
civilizada, representada por los Estados Unidos y Francia. En la filosofia
econOmica de los federalistas mexicanos, a diferencia de la de los centralistas -
herederos de la tradicién del Estado espafiol, mercantilista e interventor- el Estado
estaba reducido en sus funciones a crear la legislacion y mantener tanto el orden
interno como la seguridad externa, sin involucrarse, en lo posible, en la planeacion

o la implementacién especifica en materia del desarrollo econdmico.

220



La consolidaciéon del proyecto nacional se dio en la lucha ente los
centralistas y los federalistas. El resultado final fue el establecimiento formal de
una Constituciébn de corte liberal, primero en 1824 y luego en 1857, y la
conformacién de un sistema politico que se vio azotado por una tendencia
pendular por la que, cuando se fortalecian los poderes locales, era a costa de la
unidad nacional y del poder central, y cuando se foralecia el poder central era a
costa de los poderes y de las heterogeneidad regionales. Finalmente, la cohesién
se lograria, ya a finales del siglo XIX, en torno a la figura presidencial, primero de
Benito Juarez y luego de Porfirio Diaz, lo que significaria un triunfo del poder
central, Ejecutivo y burocratico, sobre los poderes regionales y los otros poderes
federales.

En una primera fase, es muy clara la influencia que sobre una parte
importante de nuestros politicos ejercié el modelo de toma de decisiones de los
Estados Unidos. Esta influencia estaba motivada por la admiraciéon del asombroso
desarrollo alcanzado por la Unibn Americana a partir de su independencia. La
I6gica, aparente a nuestros federalistas, del desarrollo estadounidense se basaba
en la capacidad real y reconocida legalmente, de los diversos pueblos de tomar
sus propias determinaciones, sin estar agobiados por la estructura central. Esta
apreciacion era correcta en parte. Sin embargo, el éxito norteamericano estaba
basado también en la existencia de una union con un gobierno federal fuerte que
creaba las condiciones para la existencia de un mercado nacional extenso al
tiempo que lo regulaba.

En México, en cambio, se plantea el desideratum de la descentralizacion
politica y administrativa como forma de organizacion del Estado. No obstante, el
consenso entre las clases dirigentes estaba roto, o que llevé a la pérdida de
cohesion del sistema politico y al debilitamiento del poder central. En un periodo

de casi medio siglo, suben 36 personas a la presidencia en tanto que el pais y la
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economia en su conjunto sufren los resultados de la fragmentacion y reduccién de
los mercados®; de la ereccion de obstaculos al comercio y al intercambio; y de la
consiguiente disminucién de la produccion y el intercambio con el resultado de un
empobrecimiento generalizado del pais. La competencia localista irrefrenada
aumentd el desorden ya existente, y la irresponsabilidad de los gobernantes
federales y locales permitié y promovio el surgimiento de cacicazgos locales o
regionales que al tiempo que crearon cierto espacios de orden, feudalizaron a la
nacion, es decir, reforzaron o recrearon las estructuras -econémicas, sociales y
politicas- premodernas y tradicionales.
Con el triunfo liberal en la Guerra de Reforma y de la republica frente al Imperio en
1867, se inicia un proceso de transformacién econdémica y politica, lidereada por el
gobierno central, que culmina en los Uultimos afos del porfiriato. La ley de
desamortizacion de bienes eclesiasticos y de manos muertas promulgada durante la
Guerra de Reforma, da lugar a una verdadera revolucion econdémica que se acelero
durante el porfiriato y que hacia fines del siglo pasado logra transformar radicalmente la
estructura de la tenencia de la tierra, al establecer un sistema de propiedad individual y
absoluta, con derechos individuales sobre la superficie y el subsuelo, regulada por las
leyes del mercado en el que la intervencion del Estado tendia a desaparecer. Esta
tendencia liberal que afectd a toda la poblacién, y que significo el fin de las estructuras
econdmicas productivas coloniales herededas de la Nueva Espafia, fue interrumpida por
el movimiento revolucionario desencadenado en 1910, que restableci6 el ejido, la
propiedad comunal y reivindicé para la nacion la propiedad originaria sobre todo el
territorio. También durante el dltimo tercio del siglo pasado, se establecen los cédigos
legales -civil y mercantil- modernos, derivados de la Constitucion liberal de 1857 e
inspirados por los codigos franceses de Napoledn, que reconocen la igualdad y la libertad
de los individuos para contratar, limitando la actividad y la intervencién del gobierno en la

vida econdmica, y que finalmente vienen a sustituir el antiguo derecho de las leyes de
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indias y de las siete partidas de Don Alfonso el Sabio.

Con la dictadura de Porfirio Diaz, el poder central termina por imponerse,
logrando organizar al pais en torno al presidente, nulificando la actuacion de los
otros poderes federales y locales a costa del regionalismo y destruyendo la base
econdmica de la sociedad tradicional. Los gobiernos locales de hecho se
convirtieron en gobiernos provinciales o departamentales, nombrados, dirigidos,
controlados o removidos desde el centro politico del pais. Por otro lado, en este
periodo se sientan las bases para la modernizacion econémica y México se inserta
en los circuitos econdmicos internacionales. Se comienza a recibir inversion
extranjera directa que permite reactivar los procesos productivos. Se desarrolla
una infreastructura nacional que permite un desenvolvimiento mas eficiente del
comercio e industrias que, como la petrolera, la minera y la eléctrica, hacen que la
economia vuleva a crecer. El pais se tiende a convertir en un importante
exportador de materias primas, transformando su economia de una orientada a la
produccion de autoconsumo a otra que produce ya para el mercado, regional,
nacional o internacional. Estos cambios promueven el incipiente desarrollo de
regiones distantes del centro, por ejemplo, Monterrey con una incipiente industria
local; la regidon lagunera orientada a la produccién de algodén para la exportacion;
Yucatan que crea una prospera economia de plantaciones henequeneras; las
zonas de la huasteca y costa del golfo en que se desarrolla la explotacién
petrolera y también promueven el surgimiento una clase empresarial. No obstante,
con la abolicion de las alcabalas, el establecimiento de una red de funcionarios
publicos y gobernadores leales a la personalidad de Diaz y el debilitamiento del
poder Legisaltivo y Judicial, dichas regiones en relidad no tienen margenes de
autonomia politica.

Con el movimiento revolucionario de 1910 y las dos décadas siguientes, se

sigue un nuevo proceso de fractura en el que, nuevamente, las fuerzas regionales,
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las distintas clases y los grupos dirigentes se sumergen en el caos politico y en la
violencia. En este periodo, se vuelve a consolidar el poder de caciques y caudillos
a costa del poder central. Asi, la Revolucién Mexicana fue otro gran periodo de
descentralizacion. No es sino hasta 1929 que se inicia la consolidacién del Estado
mexicano en torno un complejo conjunto de mecanismos centrales de control
politico, econémico y social.

El proceso de crecimiento econémico a partir de 1940 se puede entender
en gran parte como resultado de la consolidacién y el fortalecimiento de estos
mecanismos. La promulgacién de la Constitucion federal en 1917 por Carranza, la
institucionalizacion de mecanismos centrales de regulacibn econdémica en la
década de 1920 en los regimenes de Obregdn y Calles, la creacién del Partido
Nacional Revolucionario en 1929 y, mas tarde, la integracion de los sectores
sociales al Partido de la Revolucion Mexicana en 1938, el fortalecimiento de la
institucién presidencial en el periodo cardenista de 1934-40, y las politicas de
proteccién a la industria en el modelo de sustitucion de importaciones durante el
periodo del desarrollo estabilizador hasta 1970, son elementos que sentaron las
bases para la estabilidad politica y propiciaron asi el desarrollo de la economia.

No obstante, estas estructuras verticales, centrales y burocraticas de
control no han propiciado el desarrollo de un sistema politico democratico, que dé
suficientes margenes de autonomia politica y econdémica a la sociedad, a los
estados y municipios. Asi, nuevamente el fortalecimiento del poder central fue a
costa del sistema federal. Esto se refleja en la Constitucién, en donde se han
venido afiadiendo cada vez mas facultades al Congreso de la Union y presidente
de la republica, con el consiguiente debilitamiento de los gobiernos locales.

Un sintoma de esta situacion lo encontramos en la estructura impositiva
nacional. Del total de los ingresos del gobierno, 80 porciento corresponden a la

federacion, 15 por ciento a los estados y solo el 5 porciento a los municipios. Aun
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cuando se han realizado reformas para crear un sistema fiscal mas equilibrado y
que refleje de mejor manera la estructura formal federativa, tales como los
Convenios de Coordinacion Fiscal, o las reformas constitucionales que en 1983 se
hicieron al articulo 115 para otorgar mayor autonomia en la administracion de sus
recursos a los municipios libres, la realidad es que la toma de decisiones sigue
concentrada en las autoridades y poderes federales. Otro draméatico sintoma de
esta situacion es en lo que se refiere a la influencia y prestigio de los cargos
administrativos federales, los cuales siguen siendo muy superiores en este
respecto a la de los mas altos cargos locales, incluso a la de aquéllos que, como
los de gobernador o senador, son otorgados por eleccion del pueblo y que, en un

sistema realmente federal, son de indudable mayor influencia.

Contexto contemporaneo

Se puede percibir en el andlisis de nuestra historia, la posibilidad de que la
descentralizacion politica y administrativa que, con mayor o menor éxito han
intentado los diversos gobiernos a partir de 1824, pudiera haber dado lugar al
establecimiento de un mecanismo efectivo de pesos y contrapesos, en el cual
existiera la capacidad de vigilar y sancionar al gobierno y en que la soberania
correspondiera Unicamente a la ley y no a ninguno de los 6rganos del gobierno, tal
como se lo ha planteado la teoria constitucional clasica. Sin embargo, también
podemos percibir que no fue posible que este mecanismo se estableciera en la
realidad politica; por lo tanto, nuestra historia independiente es casi siempre de los
hombres, a veces de las instituciones, pero casi nunca de las leyes.

La sociedad mexicana, como resultado del desarrollo econémico logrado a
partir de los afios de la década de 1940, ha crecido cuantitativamente y, sobre

todo, se ha diferenciado. La sociedad ha cambiado gradualmente de una sociedad
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estructurada corporativamente a en una sociedad mas moderna en la que los
individuos se relacionan cada vez mas en términos de su situacibn como
miembros de la sociedad econdmica.

Han surgido zonas de impresionante desarrollo econdmico y social en
areas que hace cincuenta afios eran el desierto. La faja fronteriza, los estados del
norte y de la costa del Pacifico norte, se han convertido, junto a los polos
tradicionales de desarrollo en el centro -el Valle de México, Puebla, Guadalajara y
el Bajio-, en motores de crecimiento regional y nacional. Los grupos sociales que
han participado dinAmicamente en esta transformacion cada vez se sienten mas
seguros de su capacidad y vision, y perciben con claridad las ventajas de, al
mismo tiempo, mantener un gobierno federal fuerte -que asegure el orden interno
y la seguridad externa-, y buscar el fortalecimiento de los 6rganos de toma de
decision locales, los gobiernos estatales y municipales. Estos, que por su cercania
a los problemas y su relativa falta de complejidad burocratica, son capaces de
responder mas adecuadamente y mas a tiempo a las demandas locales, se
conviertan asi en el mecanismo de gobierno mas util al desarrollo regional.

Esta diferenciacion que la sociedad mexicana ha vivido, se refleja en la
estructura del sistema politico actual. Si de 1940 a 1970 era posible integrar las
demandas de todos los grupos relevantes de la sociedad dentro del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), y dentro de éste negociarlas y resolverlas, la
complejidad resultante del desarrollo de la sociedad ha hecho que hoy esto sea
imposible. Asi, se ha visto el surgimiento de nuevos partidos, y el fortalecimiento
de otros que ya existian previamente, pero que por primera vez estan
demostrando capacidad de movilizar a los votantes y obtener triunfos electorales
de significacién, tanto en diversas zonas geograficas como en la Camara de
Diputados y el Senado federales.

Gran cantidad de procesos que se han presentado y acelerado en los
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ultimos afios, tales como el crecimiento economico, la industrializacion, la
petrolizacion y la crisis de la deuda, la nueva estructura de los mercados globales,
el crecimiento, la transformacién y diferenciacién de la sociedad mexicana, su
estructura urbana y de clases medias, sus crecientes niveles educativos y de
expectativas de bienestar, la revolucion de la informacion y el surgimiento,
fortalecimiento y reto de partidos politicos diferentes al PRI, son algunos
elementos que tienden a convergir en una sociedad politica mas moderna, mas
agil y que exige respuesta a las cada vez mayores demandas de la sociedad.
Estos procesos permiten percibir hoy en dia la posibilidad de,
aprovechando la convergencia de diversas tendencias en los sistemas social,
politico, econdmico e internacional, darle nueva vida a las formas federales, las
cuales junto con la divisién formal de poderes y la apertura econémica y de
informacion al mundo, son elementos esenciales para lograr un sistema politico y
de gobierno modernos, que permitan mantener un desarrollo econémico y social.
Es clave entender que para lograr esta nueva estructura, se requiere
fortalecer la capacidad decisoria y la independencia de los estados federados, y
no el debilitamiento del gobierno federal. De la misma manera que para hacer que
la division de poderes funcione efectivamente, se requiere del fortalecimiento de
los poderes Judicial y Legislativo, y no el debilitamiento del Ejecutivo. Todo esto
en un marco normativo en el que Unicamente la ley sea soberana, y ésta garantice
con absoluta autoridad los derechos que los individuos y los grupos poseen
esencialmente. Asi, la modernizacion de nuestro pais, en lo politico, econémico y
social requiere de un gobierno mejor y mas capaz, de un Estado fuerte, pero no de
un Estado obeso, que dirija a una sociedad civil cada vez mas fuerte, activa y

productiva.
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Perspectivas para la descentralizacion

A partir de 1982 se ha iniciado en México un proceso por el que se ha
buscado delegar funciones desde el centro hacia distintas unidades
administrativas. La estrategia que se ha planteado es de caracter esencialmente
administrativo e implica la transferencia de entidades paraestatales; la
coordinacion de programas de desarrollo entre el gobierno federal y los gobiernos
de los estados a través del Convenio Unico de Desarrollo; y la desconcentracion
de funciones administraticvas delegando funciones, facultades y recursos a las
oficinas estatales de la administracion publica federal. No obstante, para hablar de
una verdadera descentralizacion por la que se pueda dar vigencia al pacto federal,
es necesario dar autonomia politica decisoria a los estados y localidades. En otras
palabras, es necesario que la descentralizacién se conciba a un tiempo como un
acto administrativo y como un proceso politico.

Hasta ahora, la descentralizacibn en México ha sido concebida mas que
nada en términos administrativos. A pesar de que se ha querido dotar de mayores
recursos a los estados y los municipios, las burocracias centrales, que se han
desempefiado bajo una organizacion jerarquica, no confian en la capacidad de los
gobiernos locales para aprovechar esos recursos y tampoco respetan sus
espacios de accién politica’. Por otro lado, la delegacién y desconcentracién de
funciones, en la medida de que se inician desde el centro, se traducen, en ultima
instancia, en el fortalecimiento del poder central y de las jerarquias institucionales
a costa de los poderes locales. Asi, los obstaculos fundamentales que en México
se enfrentan para la descentralizacion, tanto administrativa como politica, son las
estructuras jerarquicas y autoritarias que han imperado en el pais, matizando el
funcionamiento de cada una de las instituciones politicas.

Por ello, la descentralizacion sélo se vulve posible en la medida que se
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conciba como un proceso politico que involucra, en igual medida, a las
burocracias, a los poderes locales y, sobre todo, a la sociedad, y por el que los
estados y municipios puedan ejercer el espacio de autonomia politica que les
concede la Constitucién. Ello implica que en México, ante la apertura comercial, la
liberalizacion econdémica y el proyecto de adelgazamiento del Estado, existe, hoy
en dia, una conexién estrecha, no sélo entre la posibilidad desarrollo econémico y
la descentralizacion, sino entre ambas y la democratizacion del sistema politico.
Un sistema econdmico liberalizado y abierto a los mercados internacionales
genera, como antes se ha mencionado, una sociedad mas compleja y
participativa, asi como nuevos nucleos de desarrollo. Ello requiere de ampliar la
infraestructura nacional y equilibrarla segun las nuevas necesidades comerciales;
agilizar las comunicaciones, los servicios publicos y los procesos
gubernamentales; garantizar espacios para el desarrollo de distintas actividades
productivas; y eliminar los controles politicos y econdmicos que impiden el uso
eficiente de los recursos. La complejidad de estos procesos y el incremento de las
demandas al Estado generan la necesidad de un sistema politico dindmico, capaz
de adaptarse y responder a las necesidades locales. No obstante, la
descentralizacién, hoy por hoy, es inconcebible si sélo se intenta en términos
administrativos. Siendo un proceso iniciado en el centro desde donde se decide
gué, como y cuando delegar facultades y recursos, la descentralizacion
adminstrativa termina por fortalecer a las burocracias y estructuras centrales, que
son precisamente las que le restan legitimidad al sistema politico. Por ello se
requiere que esta clase de estrategia esté acompafiada de un proceso de reforma
politica por el que se comience a dar mayores espacios de autonomia y direccion
politica a las autoridades locales. Sin embargo, para evitar el riesgo de propiciar
nuevamente la consolidacién de cacicazgos y autoridades locales autoritarias, es

necesario fortalecer los procesos democraticos locales, que fomenten y protejan la

229



participacion politica y el control, por parte de la sociedad, de sus propias
autoridades. Ello requiere, necesariamente, de la existencia de un sistema de
partidos politicos competitivo, capaz de constituirse en un vehiculo de transmision
de las demandas ciudadanas y en una garantia de control del gobierno por parte
de los ciudadanos. Asi, la condicion de efectividad, tanto de la division de poderes
Ejecutivo-Legislativo segun fue analizado en el capitulo V, como de la
descentralizacion de las decisiones econdmicas y politicas que aqui se propone,
estd en la democratizacion del sistema politico mediante la existencia de un
sistema de partidos politicos competitivo que abra la posibilidad real de alternancia

en el poder, aspectos que se analizan en el capitulo siguiente.
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VIIl. UN SISTEMA DE PARTIDOS COMPETITIVO

La actual complejidad y ascendente participacion de la sociedad, las
nuevas relaciones entre los actores sociales y politicos que surgen con la reforma
econdmica, asi como la competencia en los procesos electorales dada la creciente
capacidad de movilizacion de los partidos de oposicién, hacen necesaria la
existencia de un espacio de negociacion politica, independiente del gobierno, para
gue la sociedad participe y sea representada en la toma de decisiones publicas.
Asimismo, un nuevo acuerdo institucional que dé lugar a la incorporacion de
mecanismos formales de pesos y contrapesos hacen necesario un vehiculo de
representacion de la sociedad para hacerlos efectivos. Un sistema de partidos
competitivo es, en estos momentos, una necesidad no solo para dar profundidad a
los mecanismos de pesos y contrapesos -la separacion de poderes y la
descentralizacion- sino para constituirse como un espacio que vincule a la
sociedad y al gobierno de manera legitima.

Durante muchos afios, el espacio de negociaciéon y confrontacion politica
asi como el vinculo entre los intereses de la sociedad y el gobierno lo constituia el
PRI. Este partido -que surgid como un medio para institucionalizar el conflicto
politico y para disciplinar tanto a los politicos como a sus bases- se instituyé como
el Unico espacio para negociar las demandas e intereses de los diversos grupos
sociales -su estructura corporativa organizaba politicamente a la sociedad,
ademas de gue integraba a la clase politica. Asimismo, el PRI se constituyé como
la Unica fuerza capaz de tener una presencia nacional -lo cual se reflejaba en las
elecciones.

Las reglas del juego que regian el funcionamiento politico daban al PRI un
lugar predominante en el sistema, convirtiéndolo en el Unico espacio de

negociacion politica. Como ya ha sido mencionado, la estructura corporativa del
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PRI caracterizaba la division sectorial de las fuerzas productivas y asi respondia a
la necesidad de un sistema de control politico que el modelo econémico de la
sustitucion de importaciones requeria. Asimismo, la predominancia del Ejecutivo
sobre el Legislativo era un acuerdo que operaba en el sistema politico mexicano
como resultado, principalmente, de la vinculacion del gobierno con un partido
abrumadoramente mayoritario ante el cual no existia una oposicion significativa ni
verdaderamente competitiva.

En este sentido, existian dos vertientes en que las reglas del juego politico
eran transparentes y aceptadas por todos los actores del sistema politico. Por una
parte, los integrantes del partido oficial -tanto las corporaciones como la clase
politica- contaban con sus propias reglas del juego, las cuales eran ajenas del
resto de los actores del sistema. Por otra, los partidos aceptaban las reglas de la
competencia electoral porque era su Unica forma de participacion vy,
principalmente, porque no funcionaban como verdaderos articuladores vy
transmisores de los intereses y demandas sociales. Al no constituir una alternativa
politica viable, no podian justificar la modificaciéon del marco de accién politica.

El panorma ante el cual las reglas del juego politico eran funcionales ha
cambiado sustancialmente. En primer lugar, la pluralidad que impera en la
sociedad requiere de una estructura de representacion también plural, ya que
ahora es insuficiente contar con un canal Unico de comunicacién con el gobierno o
con un solo partido capaz de dirigir los procesos de decision unilateralmente. En
segundo lugar, la creciente capacidad de movilizacién de los partidos de oposiciéon
les ha dado una mayor competitividad electoral y los ha realineado hacia la
demanda por la democratizacion del sistema. Finalmente, la nueva orientacion de
la politica econdmica va a transtocar el esquema corporativo de control sectorial.
La reforma economica hace necesarios la modificacibn de la estructura

organizativa de las fuerzas productivas y, sobre todo, una participacion creciente
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de la sociedad en lo econémico y en lo politico. El sistema politico debe cambiar,
no solo para superar el agotamiento del marco politico que habia prevalecido y
establecer las condiciones para el éxito de la reforma econdémica sino, sobre todo,
para responder a la necesidad de articular las demandas del desarrollo del pais.

El agotamiento de las reglas del sistema politico, frente a la complejidad
social que impera, ha hecho que se requiera plena transparencia en los procesos
de negociacién -incluso sobre los puntos que se podrian negociar- entre los
grupos sociales y los actores politicos. La falta de transparencia en la negociaciéon
y la dificultad para lograr un acuerdo consensual sobre las nuevas reglas del juego
politico se da especialmente entre los partidos. La negociacion entre éstos puede
traer consigo, en el mejor de los casos, una verdadera competencia politica -que
repercuta directamente tanto en la representacion y legitimidad del sistema
politico, como en el equilibrio de poderes y en la descentralizacién- o, en el peor
de los casos, la paralisis gubernamental. De ahi la importancia de establecer las
condiciones para que se cumpla la primera posibilidad.

La negociacion para llegar al acuerdo sobre las reglas del sistema politico
mexicano requiere que cada uno de los actores del sistema redefinan su papel en
el juego politico. En este sentido, los partidos politicos, la oposicion como
especialmente el PRI, tendrdn que mostrar signos de gran vitalidad para
responder a las necesidades de participacion de la sociedad, adquirir la madurez
necesaria, y poder asi enfrentar los retos del sistema politico mexicano en su
conjunto -retos que van desde la modificacién de la relacién entre los poderes,
hasta el establecimiento de un marco de competencia politica que conforme un
vinculo legitimo entre los diversos grupos e intereses de la sociedad con el
gobierno. El reto principal lo constituye, sin embargo, lograr un acuerdo
consensual sobre las reglas que han de regir al sistema politico.

Para lograr el establecimiento de un marco que satisfaga las demandas de
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participacion y representacion, y que al mismo tiempo sea aceptado por las
diversas fuerzas politicas, es indispensable que se desarrolle un espacio plural de
negociacion. En este sentido, un sistema de partidos competitivo puede
convertirse en el mejor espacio de negociacién y, sobre todo, en el vehiculo de
gestion e intermediacion de los intereses y demandas de la sociedad,
satisfaciendo de esta manera el pluralismo de la estructura social.

A partir del analisis del papel que han jugado el PRI y los partidos de
oposicion en la vida politica de México, y de la confrontacion de estos mecanismos
ante el agotamiento de los acuerdos que regian el funcionamietno del sistema
politico, este capitulo muestra la necesidad de establecer nuevas reglas de
competencia politica que promuevan la condicién de igualdad entre los partidos y
gue provoguen que el peso de cada uno de ellos esté determinado por su
capacidad de representacién. SoOlo de esta manera serd posible que los
mecanismos de pesos y contrapesos sean eficientes, que hagan al sistema
politico uno representativo y legitimo y, sobre todo, que éste responda al

panorama politico, social y econdmico actual.

El PRI como partido oficial

Durante muchos afios, el PRI se constituyd a si mismo como el Unico
espacio de negociacion y confrontacion politica. Su evolucion y desarrollo, junto
con el del sistema politico mexicano, determinaron que este partido, en un primer
momento, institucionalizara el conflicto y disciplinara a los politicos surgidos de la
Revolucion; y que mas tarde, incorporara a un esquema de control a las diversas
fuerzas politicas, articulando de esta manera las demandas e intereses de los
diferentes grupos sociales. Sin embargo, ante la transformacién radical de la

sociedad mexicana, el partido ha mantenido su misma estructura de

234



representacion y control. Esto ha provocado que la capacidad del PRI para
incorporar las demandas que surgen en la sociedad, asi como para construir una
base de apoyo para el gobierno, se haya desgastado, haciendo que este partido
pierda su papel como centro de negociacion politica.

En la primera etapa del partido, el PNR se conformé por la estructuracion
de las diversas fuerzas politicas y de los partidos regionales que se habian
desarrollado durante la Revolucién. De esta manera, el PNR fue capaz de dar
respuesta a la crisis interna del grupo en el poder y de organizar en su interior un
espacio de confrontacion y negociacién de las fuerzas que constituian dicho
grupo. En este sentido, el PNR no surgié como un partido para disputar con otros
el derecho a gobernar, sino como un instrumento para institucionalizar el conflicto
y para imponer disciplina entre la élite politica.

Conforme avanzé la estructuracibn de los intereses sociales, ya
independientes de las fuerzas politicas surgidas de la Revolucion, el PNR dejé de
existir para dar paso al PRM. Este se constituyd en circunstancias de relativa
simplicidad social en las que el pais era predominantemente rural, con
movimientos laborales embrionarios y con un apenas emergente grupo
empresarial. El disefio de una estructura corporativa, pluriclasista y que englobaba
a las principales organizaciones de masas categorizaba eficientemente a la
sociedad para los propdsitos de organizacién politica'. De esta manera, el PRM se
constituyé a si mismo como un partido corporativo en el cual se agruparon las
organizaciones de los principales grupos sociales y se dio la organizacién politica
de México.

La consolidacion de la estructura corporativa del PRI dio al régimen una
amplia base social y sent6 las bases para poner en marcha el proceso de
industrializacion, haciendo correspondientes al sistema politico con la estructura

social y con un sistema de control que requeria el modelo de proteccién
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econdmica, dando lugar a que el partido se instituyera como el principal espacio
de negociacién y confrontacién de intereses y demandas de la sociedad.

Finalmente, la transformacion del PRM en PRI no cambié radicalmente su
estructura sino la competencia de sus diferentes 6rganos en la toma de
decisiones®. La negociacién entre los diversos intereses que aglutind y centralizé
el PRI se dio por medio de la burocracia del partido que, en gran medida, estaba
conformado por las burocracias de las corporaciones. En este sentido, el partido -
cuya estructuracion y procedimientos no fueron disefiados para competir- fue un
mecanismo para integrar nuevos elementos al sistema politico de manera
controlada, mecanismo a través del cual el gobierno construy6 una base de apoyo
mayoritario para centralizar la toma de decisiones y para instrumentar sus
programas y politicas. El PRI fue también el principal &mbito del quehacer politico
y el lugar idéneo para el procesamiento de las ambiciones politicas.

Sin embargo, la institucionalizacién del PRI como el principal edificio del
sistema politico mexicano no so6lo dependié de su capacidad de articular y
controlar las demandas e intereses de diversos grupos y de dar lugar a la
movilidad politica. Su papel en el sistema politico se determind también gracias a
su vinculacion con el aparato gubernamental: el gobierno requeria del apoyo de
los grupos organizados para fortalecerse, al mismo tiempo en que éstos
dependian del gobierno para satisfacer sus demandas y resolver sus conflictos.
Esta relacién determind una estructura vertical y monolitica que, durante un largo
periodo, fue capaz de vincular a la sociedad con el gobierno. El pacto corporativo -
gue controlaba a las principales organizaciones de campesinos, obreros y
sectores populares, unidas dentro del PRI, con las organizaciones empresariales,
por intermediacion de la presidencia- fue capaz de garantizar estabilidad politica y
crecimiento sistematico de la economia, ingredientes fundamentales de la

legitimidad del sistema, del gobierno y de su partido®.
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La estrecha relacion del PRI con el gobierno, al grado de convertirse en
virtual partido oficial, se fundamentaba en la importancia que -por su gran fuerza
organizativa- adquirio el apoyo del partido para el gobierno. Esta vinculacion del
PRI con las diversas instancias gubernamentales posibilité la negociacion e
impidi6 que algunos conflictos rebasaran ciertos limites, ademas de que el
desarrollo econdmico y la satisfaccion de demandas sociales especificas
dependian en gran medida de dicha vinculacién®. La relacién del partido oficial con
los instrumentos gubernamentales que ha tenido a su alcance -la funcién de
gestoria del primero para la obtencién de un bien o un servicio, la solucién de un
problema, una plaza laboral o la dotacién de tierra a cambio de la afiliacién y
apoyo politicos® se desarroll6 sobre una estructura corporativa que fomentaba
relaciones clientelistas para obtener la satisfaccion de las demandas de sus
organizaciones.

De esta manera, el partido mantuvo su posicibn como espacio de
negociacion y confrontacion politica y, principalmente como canal de
comunicacién vertical entre la sociedad y el gobierno: la corporacién del sector
obrero, por ejemplo, contaba con aquellas instituciones gubernamentales como las
juntas de conciliacion, los servicios y prestaciones como la afiliacién al IMSS y al
ISSSTE, la Comision de Salarios Minimos, el Fonacot para apertura de crédito, y
los apoyos y subsidios generales al salario. También, con respecto al sector
campesino, el PRI mantuvo una estrecha relacién con el aparato politico-
econdmico del gobierno que sirvio para atender y canalizar algunas de las
demandas de los campesinos: los proyectos y programas de atencién al agro, los
precios de garantia -que fueron concebidos como una férmula de protecciéon y
estimulo a los productores rurales- y el establecimiento de Banrural y Conasupo,
como instrumentos de crédito y comercializacién, se mantuvieron como los

principales medios de articulacién entre los trabajadores del campo y el poder
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gubernamental. El sector popular, que fue el mas diferenciado, mas dinamico y
gue vio mejorar sus condiciones de vida durante un largo periodo, mantuvo una
estrecha via de negociacion a través de la CNOP y se vio apoyado por todo un
conjunto de politicas que atendian sus mas diversos reclamos: la expansion
educativa, los procesos de urbanizacion, el crecimiento del aparato publico,
etcétera.

El PRI funcioné durante un largo periodo como la principal organizacion del
sistema politico mexicano. Sin embargo, este partido ha ido perdiendo la
capacidad de funcionar como el medio para institucionalizar el conflicto, disciplinar
a los politicos y construir una base de apoyo para el gobierno. La actual debilidad
del PRI se debe principalmente a su incapacidad para conformar un vinculo entre
los grupos e intereses de la sociedad y el gobierno: ante la estructura corporativa
del PRI, el pais ha sufrido una transformacién de proporciones monumentales que
ha generado una gran complejidad social. El proceso de desarrollo ha ido
conformando nuevos intereses y grupos, y nuevas formas de estructuraciéon de la
sociedad que no han podido ser cabalmente asimilados por las corporaciones del
PRI. De esta manera, éste ha dejado de constituir el espacio de negociacion y
confrontacién politicas.

Frente a los grupos organizados dentro del PRI, han aparecido importantes
demandas que éste no ha podido representar y ha surgido también una nueva
pluralidad social ante la cual el esquema corporativo no es capaz de ofrecer un
modelo de organizacion politica. De esta manera, el PRI no ha logrado adaptarse
para incorporar las nuevas demandas e intereses de la sociedad y, a pesar de que
el partido oficial monopoliz6 el espacio publico en nombre de las mayorias,
actualmente sélo incorpora en su interior a las minorias organizadas®. Por
ejemplo, el crecimiento de la economia durante mas de treinta afios provocé la

expansion de las clases medias quienes no han sido organizadas eficientemente
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dentro del PRI; mas aun, la baja tasa de sindicalizacion (entre 15 y 25 %) hace
gue el sector obrero organizado -el mas organico y consolidado- represente a una
minoria con respecto al conjunto de la fuerza laboral’. La pérdida de dinamismo de
la economia -que ha afectado negativamente, aunque de distinta manera, a todos
los grupos sociales-, ha hecho evidente que los conflictos y demandas surgen
también fuera del PRI y no solamente en los grupos organizados en su interior.

La transformacién de la sociedad es irreversible y serd un proceso que se
ira profundizando sustancialmente. La radical modificacion del papel
gubernamental en el desarrollo econémico ha abierto espacios para el surgimiento
de nuevos intereses. La reciente apertura comercial y el proceso de liberalizacién
econdmica han modificado sustancialmente -y continuaran modificando- la
estructura social sobre la cual el PRI habia construido su organizacion. Asimismo,
y a pesar del centralismo que ha caracterizado la vida politica y econdmica del
pais, nuevos polos de desarrollo han traido consigo marcadas diferencias
regionales ante las cuales el PRI no ha sido capaz de lograr mayor fluidez en la
representacion local. Por lo tanto, el PRI ha perdido la capacidad de incorporar las
nuevas demandas e intereses de grupos sociales y modificar su estructura de
acuerdo al pluralismo que prevalece en la esfera social.

Ademas de que el PRI ha sido incapaz de adecuarse a la pluralidad de la
sociedad, la estructura corporativa y su relacion con la red institucional han
debilitado la representacion de los intereses de sus bases: los mecanismos del
sector obrero no han tenido éxito en la gestoria de las demandas de la fuerza
laboral ante los procesos de reestructuracion industrial ni en su adaptacién a las
nuevas circunstancias econdémicas, asi como en determinado momento, no
pudieron detener el movimiento de sindicalismo independiente. La densa
burocratizacion que ha caracterizado al sector campesino ha hecho que éste haya

ido perdiendo crecientemente los espacios de negociacién: los proyectos y
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programas de atencion al agro han sido los més afectados sin que se propongan
nuevas formulas para sustituirlos, los precios de garantia se han convertido en el
principal factor de conflicto con el gobierno, y las reivindicaciones de los
campesinos han dado lugar al surgimiento de organizaciones agrarias
independientes. Los sectores populares han visto disminuir en forma creciente su
nivel de vida y, sin el ofrecimiento de alternativas a su organizacion politica, han
sido afectados directamente por los programas de ajuste econdémico: baste
sefalar el adelgazamiento estatal como una politica que ha golpeado directamente
a la burocracia del gobierno. Las capas medias de la sociedad junto con el sector
empresarial -que aunque no estuvo directamente incorporado al partido oficial
también contaba con un canal de vinculacién con el gobierno por medio de las
cupulas empresariales-, han incrementado la presién contra el gobierno y, por
algin momento, buscaron sus propias posibilidades politicas.

Por otro lado, la relacion del PRI con el gobierno no sélo ha funcionado
para establecer relaciones clientelistas con sus bases sino que también ha
provocado el surgimiento de burocracias corporativas politicamente fuertes. Las
corporaciones -que fueron los principales instrumentos de representacién y
negociacion, y que tenian la doble funcion de defensa de los intereses gremiales y
de soporte politico del gobierno-, no siempre han constituido un mecanismo
benéfico para las mismas bases ya que sus dirigentes han transigido en las
demandas gremiales a cambio de prestaciones politicas®. Esto ha provocado el
surgimiento de vicios en la relacion entre burocracias politicas y administrativas,
los cuales han generado la aparicién de importantes ndcleos de poder, incluso
frente al gobierno.

Finalmente, frente la reforma econdémica, el PRI no ha hecho las
modificaciones necesarias para adecuar su discurso y sus posiciones y, en

cambio, ha roto de tajo la unién interna que habia mantenido. Las corporaciones,
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por ejemplo, no pudieron adaptarse a las nuevas posiciones y demandas de sus
bases que el ajuste econdmico trajo consigo, haciendo mas dificil representarlas
en el nuevo esquema politico implicito en la actual orientacion de la politica
econdmica. Por esto el partido no fue capaz de generar un apoyo para las politicas
del gobierno y provocé en cambio una intensa oposiciéon al interior. EI PRI ha
perdido, por lo tanto, la capacidad de institucionalizar el conflicto politico y articular
una base de apoyo para el la politica gubernamental.

El gobierno, en su relacién con la burocracia corporativa del PRI, ya sélo
cuenta para la negociacion con los canales de acceso a puestos de eleccién
popular. De esta manera, la relacion entre el PRI y el gobierno ha tomado como
instrumento de negociacion el control sobre los procesos electorales®: el gobierno
ha mantenido cerrada la competencia politica de las elecciones para negociar con
los sectores del partido oficial los puestos de eleccidén popular.

La competencia politica ha sido fuertemente resguardada, a pesar de los
intentos reformistas del régimen en lo que a procesos electorales se refiere. De
esta manera, el PRI, con el apoyo del gobierno, ha logrado asegurar el triunfo
frente a la oposicidn, y la historia de las reformas electorales ha sido la de la
centralizacion de la organizacion, computo y calificacion de las elecciones, y la de
las restricciones o concesiones a la participacion de la oposicion. Esto ha hecho
dudar de la exactitud y confiabilidad de los resultados electorales.

Sin embargo, el control del gobierno sobre los procesos electorales para
favorecer al partido oficial lleva consigo un problema en la negociacion interna del
partido. Como se manifesto en las elecciones de 1988, la seleccion de candidatos
se ha convertido en el pivote del distanciamiento entre los liderazgos corporativos
del partido oficial y el gobierno. La seleccion de candidatos con base en la
negociacion entre las corporaciones constituye un grave obstaculo para la

capacidad de representaciéon de este partido, ya que no significa la creacién de un
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espacio entre sus bases y el poder gubernamental sino un incremento sustancial
en la brecha entre la sociedad, el partido y el gobierno. Por lo tanto, ni siquiera el
control sobre los procesos electorales a favor del partido oficial supera la debilidad
de la relacion entre el PRI y el gobierno.

El PRI no sélo ha dejado de representar las demandas de los grupos que
aun constituyen al partido sino que tampoco ha sido capaz de seguir incorporando
a los nuevos intereses sociales. Incluso ha debilitado su capacidad para mantener
la disciplina al interior del partido a través de la distribucion de los puestos a
eleccion popular. Todo lo anterior ha repercutido en su relacién con el gobierno ya
gue ha dejado de funcionar como soporte del régimen y como constructor de un
apoyo mayoritario a los programas gubernamentales. Por lo tanto, el PRI ha
perdido la capacidad de organizar la vida politica del pais y su lugar en el sistema
como espacio de negociacion politica.

La incapacidad de representacion del PRI, demanda que en el sistema
politico surjan nuevas formas y nuevos espacios para la confrontacion y
negociacion, en una palabra, nuevas reglas para el quehacer politico. En este
sentido, es necesario reconocer que la estructura corporativa que el PRI ha
mantenido, es insuficiente y no corresponde a las actuales demandas de
participacion y representacion de la sociedad. Hay que reconocer, sobre todo, que
mantener al PRI como el intermediario vertical entre la sociedad y el gobierno
puede significar un grave riesgo politico: mantener un sistema y un gobierno no
representativos ni legitimos. La pluralidad de la sociedad requiere la adaptacién y
transformacion del sistema politico mexicano para superar el vacio entre las

demandas sociales y el gobierno.
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El papel de la oposicion

El desarrollo del sistema politico mexicano determin6é en gran medida el
papel y presencia de los partidos politicos de oposicion. Mientras el PRI aglutind
en su interior a los principales grupos sociales, los corporativizé y articuld sus
demandas, el gobierno debia justificar el principio democratico. De esta manera,
los partidos de oposiciébn y su participacion en las elecciones constituyeron
basicamente un instrumento legitimador del sistema y una valvula de escape a
posturas disidentes. Asimismo, los problemas de la oposicion en cuanto a su
presencia nacional, su organizacion y capacidad de movilizacion, mantuvieron a
ésta relegada de la negociacion politica.

La creciente aparicion de demandas fuera del PRI dan lugar a que la
estrategia de participacion y movilizacion de los partidos cambie, enfatizando la
modificacibn de la competencia electoral y oponiéndose a las reglas auln
existentes. M&s aun, la presencia de la oposicion ha ido incrementandose
paralelamente al avance del reformismo electoral. Por lo tanto, ante la pluralidad
de la sociedad asi como frente a la creciente movilizacion de los partidos politicos,
es necesario que el sistema de partidos se constituya como un espacio
verdaderamente competitivo de negociacion y confrontacion politica, satisfaciendo
de esta manera las demandas sociales de una estructura plural de representacion
y de comunicacién con el gobierno.

A pesar de que la naturaleza del PRI estuvo encargada de incorporar a
todos los grupos sociales y de representar a los principales intereses y demandas,
las elecciones y la existencia de otros partidos eran reconocidos desde el poder
como un factor importante para la legitimidad del régimen®®. Sin embargo, el hecho
de que el PRI fuera un virtual partido oficial, el que constituyera el espacio de

negociacion politica y que utilizara los recursos del gobierno con el fin de cerrar la
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competencia politica, obstaculizaron en gran medida el surgimiento de una
oposicion real. Esta falta de competencia impidié la participacién de la oposicién
en la lucha politico-electoral y en el ejercicio efectivo de la critica a la gestién
gubernamental, limitando la representacion eficiente de la sociedad en la toma de
decisiones publicas.

Las elecciones han tenido muy diversas funciones que van desde dar una
base legal al régimen hasta la socializacién politica, y han ido cambiando
conforme se ha desarrollado el sistema politico mexicano: ademas de ser una
base legal sobre la cual sustentar al régimen, los procesos electorales funcionaron
en un primer momento como un medio para institucionalizar los cambios politicos
y, de forma simultdnea, establecer un mecanismo de disciplina dentro del partido
del gobierno y un medio de centralizacion del poder: la seleccién de candidatos no
dependia, en este sentido, de las urnas sino de la dinamica dentro del PRI. De
esta manera, las elecciones eran sélo un mecanismo de confirmacion formal a
decisiones tomadas de antemano.

Conforme avanzé la configuracion politica del sistema, en forma paralela al
desarrollo econémico, las elecciones se convirtieron en el medio a través del cual
se controld, ya no sélo la designacidén de gobernantes y representantes, sino a la
misma participacion politica. De esta manera, las elecciones se constituyeron en
una valvula de escape para posiciones disidentes o de protesta, en contra de otras
posibles manifestaciones de oposicion.

Sin embargo, el papel fundamental que han tenido los procesos electorales
es el de legitimar al gobierno y al sistema politico: legitimar el poder previamente
adquirido. Esta funcion se ha ido incrementando gradualmente conforme se ha
desgastando la eficacia de otros elementos que antes habian servido como
factores de legitimidad: tanto el origen revolucionario del régimen como la

habilidad de éste para promover el desarrollo econémico con estabilidad politica.
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La importancia especifica que el sistema politico ha dado a las elecciones y
la necesidad de mantener una oposicién electoral han tenido repercusiones
determinantes para la estructuracion y desarrollo del sistema de partido en
México. La estructuracion de los partidos politicos, los cuales tuvieron una clara
referencia con respecto al PRI, se puede determinar en gran medida por su
actuacion en las elecciones:

Por una parte, los partidos llamados peyorativamente “paraestatales”
tuvieron un comportamiento que durante mucho tiempo fue de alianza y
subordinacion al PRI. Estos partidos, que en general constituyeron un punto de
referencia para la discusion ideoldgica abanderando los principios de la
Revolucién, no se consideraron una verdadera oposicion dado que, en la mayoria
de los procesos electorales, dieron su apoyo a los candidatos presidenciales del
PRI y a muchos representantes del Legislativo'’. Por otro lado, apoyaban al PRI
en las discusiones en la Camara de Diputados y, sobre todo, le fueron de gran
utilidad en aquellos momentos en que éste debia romper o cambiar el equilibrio
frente a otros partidos -como por ejemplo en la Comisién Federal Electoral*’. La
competencia politica que imperaba en el sistema determin6é que el desarrollo del
PARM, PST y PPS, principalmente, dependiera en gran medida del subsidio, tanto
politico como econdmico, que les daba el PRI para su existencia.

Sin embargo, conforme fue avanzando el reformismo electoral del sistema
politico, estos partidos fueron perdiendo la importancia que una vez tuvieron para
el régimen. Ademas, los puntos de coincidencia con el partido oficial con respecto
al proyecto nacional dejaron de ser los principales elementos del discurso del
gobierno. Su inminente deslinde con respecto al PRI determind que estos partidos
se fueran realineando hacia su conversion en una oposicién electoral frente al PRI.

Los partidos que tradicionalmente han representado la oposicion se han

alineado en relacion a su posicion frente al PRI sobre la base de un eje ideoldgico:
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"a la derecha", el PAN y el PDM, y "a la izquierda" un conjunto poco consistente
de partidos. Los partidos a la derecha del PRI, especialmente el PAN, mantuvieron
una participacion electoral constante como oposicién que fue de gran utilidad al
sistema ya que le permitié simular una imagen de pluralismo y democracia politica,
a pesar de que no existian las posibilidades reales para competir por el poder. Con
el reconocimiento de los movimientos y partidos de izquierda, a través de la
reforma electoral de 1977, la oposicion amplié el espectro ideoldgico del sistema
de partidos y se convirti6 en un espacio electoral importante para canalizar la
disidencia en un marco institucionalizado.

A pesar de que el PAN ha sido sefialado como la oposicion "leal" al sistema
-ya que los tiempos y estrategias que consideraban validas y efectivas para su
actuacion politica no enfatizaban determinantemente su participaciéon en los
comicios- su desarrollo se caracterizd por una ascendente competitividad en los
procesos electorales ante el partido oficial. De esta manera, su estrategia politica -
gue ha tomado cada vez mayor importancia y que incluye la defensa del voto y la
resistencia civil como tactica de movilizacion de simpatizantes- logré que el PAN
alcanzara un importante prestigio entre el electorado y, en algunos momentos,
convirtib a este partido en el receptaculo de los votos contra el sistema.

El creciente interés del PAN por participar en las elecciones y asumir la
voluntad de triunfar por la via electoral -el triunfo del neopanismo sobre la
tradicional estrategia panista de adoctrinamiento™- ha sido un proceso paralelo
tanto a la progresiva importancia que ha dado el sistema a las elecciones a través
del reformismo electoral como al desarrollo de importantes manifestaciones de
oposicion al régimen por parte de grupos medios de la sociedad y, en los ultimos
afos, de grupos empresariales, quienes hasta 1988 vieron en este partido una
alternativa viable de representacion.

El PAN tenia la posibilidad de sumar fuerzas con el otro partido de
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oposicion a la derecha, el PDM. A pesar de que en algunos momentos parecia un
partido electoralmente en crecimiento y con importantes bastiones regionales, este
altimo presentaba una marcada contradiccion entre una postura de derecha
reaccionaria y el contenido popular de sus planteamientos -propone
simultdneamente, por ejemplo, la defensa de la pequefia propiedad privada, la
"reforma urbana" y la expropiacion de latifundios*. Esto limit6 las posibilidades de
alianza electoral con el PAN y determiné también que el PDM mantuviera una
posicion marginal en los procesos electorales.

La oposicion de izquierda se ha estructurado y desarrollado con mayores
dificultades, y en ella se presentan fuertes sobreposiciones, tanto ideoldgicas
como tacticas, que le han hecho mas dificil lograr una participacion y
competitividad electorales articuladas y arraigadas. Esta sobreposicion ha hecho
gue la evolucion de los partidos de izquierda se haya caracterizado por un
constante acercamiento y distanciamiento, enmarcados por una disputa ideolégica
y programatica entre una posicion reformista y una mas revolucionaria. De esta
manera, ademas de la negativa por parte del sistema a conceder el registro a
ciertos partidos, importantes agrupaciones se oponian a participar directamente en
las contiendas electorales o su participacion fue de caracter marginal. Incluso, las
elecciones fueron descalificadas por algunos de los partidos y movimientos de
izquierda como procesos politicos legitimos y como forma de participacién politica.
Los procesos electorales, sin embargo, han sido la principal valvula de escape a la
disidencia y a la oposicién radical, de ahi su importancia para el sistema politico vy,
aunque tardio, su virtual reconocimiento.

El principal problema que han tenido los partidos de oposicion a la izquierda
del PRI ha sido la ineficacia para lograr la unidad. Electoralmente, la constante
realineaciéon de los partidos de izquierda -que hace dificil que el electorado

identifique claramente a los partidos y a sus posturas basicas- ha determinado su
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minima competitividad en las urnas que, en conjunto y durante un largo periodo,
fue menor a la del PAN. Sélo hasta fechas recientes, la izquierda ha ido
adquiriendo una postura mas pragmatica y ha decidido participar mas activamente
en los procesos electorales. De esta manera, también ha sido mas fluido el
proceso de articulacion de una oposicién de izquierda.

Los esfuerzos organizativos para unificar a la izquierda datan de varios
afios atrds pero sus resultados mas concretos se relacionan directamente con la
creciente importancia de los procesos electorales, con el reformismo electoral, asi
como con el hecho de que ésta ha reconocido a las elecciones como forma de
participacion politica. La primera integracion importante de grupos y partidos de
izquierda estuvo directamente relacionada con su reconocimiento por parte del
régimen en su intento reformista. Asimismo, las subsecuentes manifestaciones del
esfuerzo unificador por parte de la izquierda han tenido lugar, en gran medida,
gracias a la creciente voluntad de participar electoralmente en el proceso politico.
Asi, la constitucion del PSUM en 1981 y la del PMS en 1987 -fechas entre las que
el PMT decidio participar en las elecciones de 1985- han seguido una actitud mas
pragmatica con el fin de incorporarse directamente a la competencia electoral.

Tan solo el PRT se ha mantenido al margen del esfuerzo unificador, a pesar
de que han habido intentos al respecto, ya que éste se ha diferenciado del resto
de partidos de izquierda por sus principios ideolégicos -su filiacién trotskista-, asi
como por las formas de organizacion que ha adoptado, las cuales privilegian la
accion de células de dirigentes infiltrados en las organizaciones sociales. Su
actuacion en las elecciones ha sido, sin embargo, también marginal. Es posible
afirmar que la unidad, no sélo entre los partidos de izquierda, sino también entre
los partidos de derecha, daria a la oposicion la posibilidad de construir una
organizacion a un nivel mucho mas amplio -a un menor costo-, y que a su vez

daria lugar a una mas eficiente movilizacion del electorado y una mayor
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competitividad.

Asi como la creciente importancia que ha dado el régimen a las elecciones
ha sido un proceso paralelo al desarrollo electoral del PAN, los partidos de
izquierda también han visto influido su desarrollo y su participacion en las urnas
por el ascenso del papel legitimizador de las elecciones. Por lo tanto, a pesar de
gue el sistema politico mexicano habia logrado cierto nivel de institucionalizacién
de los procesos electorales, estableciendo un control muy estrecho sobre los
mismos a favor del partido oficial, los procesos de reforma electoral determinaron
en gran medida la realineaciéon de los partidos politicos en el eje ideoldgico politico
-enfatizando la necesidad de modificar la competencia politica para lograr la
democracia®. La realineacién politica de los blogues partidarios provocé que los
partidos fueran encaminandose en un proceso acelerado hacia la movilizacién y
participacion electoral como vehiculo de competencia politica. Esta realineacion es
una forma de identificar claramente la necesidad de liberalizar la competencia
electoral y fomentar un sistema de partidos competitivo.

El proceso hacia una ascendente participacion electoral de los partidos de
oposicién ha tenido como antecedentes la pérdida de la importancia del papel
subordinado de los partidos "paraestatales", el espacio que ha ganado la
movilizacion electoral como estrategia politica del PAN y los resultados de la
corriente unificadora de la izquierda. La nueva realineacion ha significado
principalmente lograr coincidencia en los planteamientos y demandas politicas
hacia la democratizacion, y ha manifestado el desgaste de la estructura de
competencia politica que estaba dado por un partido mayoritario que incorporaba
a los principales grupos sociales en su interior y que mantenia una estrecha
vinculacién con el gobierno.

Como ya se menciond, en el proceso electoral de 1988 los discursos y

campafas politicas de los partidos de oposicidbn dejaron ver una polarizacién
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ideologica en cuanto a sus posturas de politica econdmicas. Sin embargo, el
resultado final de la realineacion de los partidos se dio en el plano politico. Esta se
concretd, por una parte, con el ascenso de las corrientes mas alejadas de una
politica gradualista y de una postura de oposicion leal dentro del PAN,
enmarcadas por la linea de resistencia civil y defensa del voto -lo que representé
ademas cierto empuje organizacional-; por otra, con el radicalismo antisistema de
la campana del PRT, manifiesto en su postura de resistencia y desobediencia
civiles; asimismo, se concreté también con la constitucion del PMS en 1987, que
represento el mayor esfuerzo de unificacién de la izquierda, y con su radicalizacion
en cuanto a tiempos politicos asignados al partido, a metas en las elecciones y a
su tactica de movilizacién electoral.

La realineacion del sistema de partidos se concretd finalmente con el
surgimiento de la Corriente Democratizadora y su busqueda de un espacio politico
electoral fuera de PRI, aprovechando la posicibn que en ese momento ocupaban
los partidos "paraestatales” -la disminucion relativa de su importancia para el PRI-
y el pragmatismo de la izquierda. La alianza de estas fuerzas y su consecuente
constituciéon en el FDN manifestd, ademas del desgaste de la estructura de
competencia politica, la realineacién de las fuerzas hacia una postura politica que
demanda la democratizacion del sistema.

Los resultados de las elecciones de 1988, revelaron una mayor movilizacion
por parte del electorado y la necesidad de expresar sus demandas e intereses por
vias diferentes a la estructura corporativa del PRI. A pesar de que se ha
especulado mucho sobre el significado de los resultados electorales, la
disminucién del abstencionismo es un indicador de que la sociedad desea
participar mas activamente en la competencia politica y que esta buscando
canales para comunicarse con el gobierno y para participar en la toma de

decisiones publicas. Ademas, aunque los partidos politicos no han dado al
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electorado los elementos suficientes para que la distribucion de su voto refleje sus
preferencias especificas -una ideologia clara y propuestas politicas concretas y
viables, por ejemplo-, la nueva configuracion del poder Legislativo Federal que
surgi6 de las elecciones y la apenas mayoria que alcanz6é el candidato
presidencial del PRI, reflejaron la necesidad de construir un nuevo sistema de
partidos, mas competitivo, que represente un vinculo eficiente entre la sociedad y
el gobierno, y un espacio de negociacion y confrontacion politica diferente al que
se habia mantenido a través del partido oficial.

Aparte de la poca credibilidad que sobre el proceso electoral existe, la
creciente participacion de la sociedad en las elecciones y la realineacion de los
partidos hacia la demanda por democratizacidén del sistema, han provocado que el
actual mecanismo electoral pierda su eficacia para legitimar al régimen y que, en
cambio, funcione en sentido contrario.

Durante un largo periodo, se podia hablar de una fuerte institucionalizacion
del sistema politico y de la relativa eficacia de las elecciones como instrumento
legitimador del mismo. La oposicién habia aceptado la competencia electoral y las
reglas que ésta implicaba dada su estrategia de participacién y movilizacion
electoral. Sin embargo, conforme el sistema fue aumentando la importancia
relativa de los procesos electorales frente a otras fuentes de legitimidad -
principalmente, frente al desarrollo econdmico- los partidos politicos han
enfatizando su demanda de cambio con respecto a los procesos electorales y se
han opuesto a las reglas de competencia politica. Junto con la demarcacién clara
de la relacion entre el PRI y el gobierno en lo que respecta a los comicios y la
limpieza de los mismos, la posibilidad de la alternancia del poder ha sido en este
sentido la principal demanda de los partidos politicos, la cual puede funcionar
como un incentivo eficaz para la construccion de un sistema de partidos

competitivo que responda a las demandas de participacion de una sociedad
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crecientemente plural.

Hacia un sistema de partidos competitivo

El agotamiento del PRI como espacio de negociacion politica, las nuevas
relaciones politicas que trae consigo el proceso de transformacion econdmica y las
demandas por parte de la sociedad de ser representada y participe en la toma de
decisiones del gobierno, hacen necesario construir una nueva estructura de
negociacion y confrontacion politica. Asimismo, la ilegitimidad que ahora provocan
los procesos electorales y la activa participacion electoral tanto de la sociedad
como de un conjunto de partidos realineado a favor de la democratizacion del
sistema, hacen también indispensable buscar un mecanismo de negociaciéon
politica que dé legitimidad al régimen y, sobre todo, sea eficiente en cuanto a la
representacion de los intereses y demandas de la sociedad. Un sistema de
partidos competitivo, que depende en gran medida del régimen de competencia
electoral y de la capacidad de representaciéon de los partidos, puede ser el vinculo
legitimo entre el gobierno y la sociedad, y constituir un acuerdo del marco de la
competencia y negociacion politicas. Por lo tanto, es necesario establecer
consensualmente los mecanismos procesales que habran de regir el sistema
politico en lo que a competencia politica y a sistema de partidos se refiere.

A pesar de la creciente importancia que el régimen le dio a los comicios, las
reformas electorales que sucedieron en la historia del sistema politico mexicano
hasta 1986 se caracterizaron por la centralizacion de los procesos electorales.
Estas fueron principalmente iniciativas propias del poder gubernamental,
instrumentos de regulacion y control a favor del partido oficial, y no contaron con la
participacion directa de las fuerzas y actores politicos que toman parte en la

competencia electoral. Dentro del esquema de control sobre las elecciones, el
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papel que tenian los partidos y su nivel de competencia no les permitia
representar una fuerza capaz de participar directamente en las reformas y en las
instancias de negociacion. Su participacion se queddé en muchos casos a nivel de
criticas o incluso de acusaciones sobre la intencionalidad de las reformas.

Sin embargo, el hecho de que estas reformas no fueron suficientemente
eficientes para construir la competitividad del sistema no niega que de todas
maneras constituyeron avances para la construccion de un sistema de partidos
gue no solo diera al régimen politico un instrumento de legitimizacion o un canal
de expresién para posturas opuestas y para la disidencia. Por ejemplo, el
reconocimiento y participacion de importantes fuerzas politicas que representaban
posturas de diferentes grupos sociales fue un paso determinante para la evolucion
del sistema politico debido a las repercusiones que tuvo sobre el comportamiento
de los partidos. Ademas, las reformas sobre el proceso electoral representaron
momentos importantes de discusién sobre las implicaciones que ellas podrian
traer consigo para el sistema politico mexicano.

La participacion de la oposicidon en la aprobacion congresional de 1989
sobre reforma electoral fue posible gracias al nuevo panorama politico que impera
en el pais. El resultado de las elecciones de 1988 increment6 la competitividad de
los partidos de oposicibn, aunque no necesariamente en términos de
representacion. Este resultado -que aumenté el nimero de distritos competidos e
incluso modifico la estructura del Congreso de tal manera que se imposibilita al
Ejecutivo a hacer cambios a la Constitucion tan facilmente como en el pasado-, le
da a los partidos de oposicién y a su participacion en la toma de decisiones una
importancia que nunca antes habian tenido. Actualmente, es necesaria la
negociacion politica entre los distintos partidos y lograr el consenso para llevar a
cabo muchas de las reformas que el gobierno requiere para implantar sus

programas y politicas.
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En este sentido, el establecimiento del nuevo marco para los procesos
electorales no pudo dejar a un lado a las fuerzas politicas que habian adquirido
una mayor competitividad en las elecciones. Los partidos politicos prepararon sus
propias iniciativas de reforma constitucional y legal, y establecieron sus posturas
sobre los puntos que debian ser puestos a discusion. El proceso de negociaciéon
legislativa acerc6 a los actores politicos, eliminando hasta cierto punto las
posturas maximalistas de la oposicion y las minimalistas de la parte oficial, e
independientemente de la inestabilidad, los incorpor6é a un ejercicio de dinamica
de coaliciones. De esta manera, el resultado de este Ultimo proceso de Reforma
Electoral -que fue ampliamente cuestionado y que finalmente signific6 un
retroceso en las reglas de representacion a cambio de una "promesa" de
imparcialidad de los 6rganos electorales-, tuvo que darse necesariamente a través
de la negociacion entre el PRI y los partidos de oposicion.

El establecimiento de un régimen sobre los comicios aun requiere tomar en
consideracion puntos determinantes para liberalizar la competencia electoral y
darle una verdadera competitividad al sistema de partidos. Dado que ya existe un
régimen electoral, los puntos a negociar son ajustes incrementales al sistema
vigente para fomentar la competitividad y simplificacion del proceso electoral y una
vida partidaria mas representativa.

En este sentido, el gobierno ya no puede dejar a un lado la participacion de
los partidos de oposicion en el proceso electoral -desde la construccién del padrén
hasta el escrutinio y calificacion de los resultados-, ya que éstos cuentan ahora
con la competitividad necesaria para participar. Asimismo, los partidos deben
considerar seriamente los puntos sobre representacion ya que de ellos depende
en gran medida su actuacion y eficiencia como vehiculo de comunicacién entre la
sociedad y el gobierno. En este sentido, hay que tomar en cuenta que la

representacion proporcional puede favorecer a las burocracias centrales al interior
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de los partidos. Por lo tanto, mas que apoyar la representaciéon proporcional es
necesario pensar en mecanismos, como la reeleccién a nivel del Congreso y de
municipios, que podrian fortalecer la organizacion local, la presencia de los
partidos en los distritos y, sobre todo, la eficiente representacion. Finalmente, con
respecto a aquellos mecanismos que tienen que ver con la competencia entre los
mismos partidos, es necesario establecer reglas que eliminen los subsidios
discrecionales a partidos no representativos, modificando la clausula de
gobernabilidad y el umbral de representacion. Las reformas a los procesos
electorales deben, sobre todo, asegurar la posibilidad de alternancia en el poder
para traer consigo la legitimidad que el régimen ha perdido.

Lograr establecer un acuerdo que dé competitividad al sistema de partidos
a través de la reformas a los procesos electorales puede ser la respuesta al
pluralismo que ha surgido en la sociedad. Dicho acuerdo puede hacer que el
sistema de partidos funcione como un mecanismo para limitar y controlar el poder
del gobierno y como un instrumento para que la sociedad participe en la toma de
decisiones. Al convertirse en un espacio de influencia que limite la concentracién
del poder, el sistema de partidos puede satisfacer la necesidad de hacer funcionar
efectivamente a la separacién de poderes -no en un sentido juridico sino politico-,
y la de impulsar la descentralizacién politica.

Sin embargo, un nuevo régimen de competencia electoral no modificaria
por si solo el sistema de partidos, constituyéndolo en un foro publico para la
participacion de la sociedad en la formacién de decisiones gubernamentales, y
para la negociacion y confrontacion politicas. Para que un sistema de partidos
competitivo funcione como canal de comunicacion entre la sociedad y el gobierno,
y para que los ciudadanos y grupos estén eficientemente representados, los
partidos politicos, tanto la oposicion como el PRI, deberan replantear su actuacion

y papel en el sistema politico mexicano.
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El cuestionamiento y las manifestaciones en contra de las modificaciones a
la Constitucion de la dltima reforma electoral dejaron ver que la competitividad de
los partidos en las elecciones de 1988 aun no se fundamenta sobre la base de una
definicion clara de sus posturas, de solidez en su organizacion interna y, sobre
todo, de representacién. Asimismo, ante las acciones presidenciales encaminadas
a la recuperacion de legitimidad del sistema, los partidos no han consolidado sus
posturas y definiciones basicas, no han dirigido sus acciones hacia el
establecimiento y desarrollo de sus bases de apoyo a través de una verdadera
representacion de los grupos e intereses de una sociedad plural, y en cambio han
dejado ver la dificultad para llegar a un acuerdo consensual sobre las reglas que
han de regir al sistema politico.

A pesar de que el PAN ha dedicado un mayor esfuerzo a que sus funciones
legislativas respondan mas eficientemente a la negociacion politica, aiun no ha
logrado una postura concreta ni ha consolidado una definicibn precisa que
satisfaga la necesidad de representacién de sus bases. Este partido todavia tiene
gue enfrentar la extrema ideologizacion de algunos de sus miembros, consolidar
su estructura interna y fortalecer su estrategia politica. La contradiccién original del
PRD -dada la union de fuerzas divergentes- y la falta de una estructura
consolidada no le han permitido superar una actitud antisistémica y le han
impedido tener, una participacion eficiente en la negociacion politica, y una
verdadera representatividad. EI PRI, por su parte, aun no ha sido capaz de asumir
como propio el proyecto modernizador del gobierno y de adaptarse a las
demandas de sus bases ante el esquema politico implicito en el nuevo panorama
social y econémico.

La constitucién de un acuerdo sobre el proceso electoral que convierta al
sistema de partidos en uno verdaderamente competitivo, es un imperativo que

surgi6 de la competencia partidista en 1988, de la creciente capacidad de
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movilizacion de la oposicidn y su realineacion a favor de la democratizacion, del
agotamiento del sistema politico que habia imperado en México y, sobre todo, de
la necesidades de representacion implicitas en la nueva estructura social que el
pais presenta. Sin embargo, también es un imperativo para estimular una
participacion de los partidos politicos fundamentada en posturas claras y
definiciones precisas, en una estructura consolidada y, sobre, todo en
representacion. Sélo de esta manera se eliminard el radicalismo y la polarizacién
gue impiden la negociacién, y se lograra la transicién hacia la representatividad y
legitimidad del sistema politico.

La construccion de un nuevo espacio de negociacién y confrontacion
politica y de un vinculo eficiente de comunicacién entre la sociedad y el gobierno
no se puede sustentar Unicamente en el establecimiento de un acuerdo
consensual sobre la competencia electoral. La transicién para hacer del sistema
de partidos el mecanismo a través del cual la sociedad participe en la toma de
decisiones publicas requiere que los partidos politicos estén dispuestos a
participar en la competencia electoral, que su actuacion constituya una verdadera
representacion de la sociedad y estén en posibilidades de desarrollar una eficiente
negociacion politica. La posicion y competitividad de cada uno de los partidos
politicos no pueden estar fundamentadas Unicamente en las reglas que han de
regir al sistema politico, sino que deben sustentarse en su propia capacidad de
representacion. Estos requieren, por lo tanto, de una evolucion vertiginosa para
adaptarse a las nuevas circunstancias que el panorama politico, econdmico y
social les impone.

Los partidos politicos, para convertirse en verdaderos gestores de la
sociedad y ser verdaderamente representativos, requieren tomar en cuenta
aguellas funciones que determinen sus actuacion. Existen diversos niveles, que

corresponden directamente con sus funciones, en los que cada partido tendra que
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actuar para redefinir su posicion relativa y, principalmente, para participar en la
competencia y negociacién politica con base en representacion:

El primero se refiere a sus postulados y propuestas ideoldgicas: una de las
principales funciones de los partidos es la de construir un programa y proyecto
politico que organice las demandas de grupos sociales. La construccion de una
plataforma ideolégica debe responder a la necesidad de que los diversos grupos
sociales puedan escoger a un partido a través de su mensaje concreto. Esto es,
gue la sociedad sepa qué tipo de politicas apoyaria un partido de manera concreta
y que, a través de esto, tenga la posibilidad de escoger al que mas convenga a
sus intereses especificos. El establecimiento claro de las propuestas ideoldgicas
no solo significa que la sociedad tendré la informacidon necesaria para escoger
mas claramente al partido que mas se adecle a sus necesidades de
representacion, sino que los partidos tendran también la posibilidad de "escoger"
la clientela que quieran y puedan efectivamente representar.

El segundo nivel se relaciona con la seleccion de los candidatos de los
partidos: otra funcion de los partidos politicos se refiere a la construccion de una
plataforma de representantes. La seleccion de los candidatos debe constituir una
respuesta directa a las bases del partido. De esta manera es necesario que los
partidos establezcan reglas de seleccion de tal manera que exista la posibilidad de
responder a las demandas de participacidon y representacion de su electorado.

La competencia politica que puede establecerse a través de un acuerdo
sobre los procesos electorales hace necesario que la seleccion de candidatos se
lleve a cabo sobre la base de una verdadera representacion. Sin embargo, los
partidos también pueden incorporar en su interior mecanismos que aseguren que
los candidatos seleccionados sean verdaderamente representativos. Un ejemplo
de estos mecanismos lo puede constituir el establecimiento de elecciones

primarias que introduzca la competencia también al interior de los partidos. La
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seleccion de candidatos no debe ser un recurso para asegurar la disciplina interna
de un partido y tampoco debe constituirse como premio 0 recompensa a grupos o
personas especificas que puedan traer consigo un apoyo politico. En un ambiente
politico plural y de competencia, la Unica posibilidad de que los candidatos logren
obtener apoyo politico para su partido es a través de una efectiva representaciéon
de su electorado.

El tercer nivel se refiere a la estructuracion del partido mismo: la funcion de
movilizacion del electorado, sobre la base de los postulados ideoldgicos y de los
procesos de seleccién de candidatos, se realiza a través de la organizacion y
estructuracion de los partidos. Esta debe corresponder directamente al modelo de
competencia politica y, por lo tanto, debe estar estructurada de tal forma que el
partido maximice su apoyo politico sin dispendio de recursos, adecuandose
funcionalmente a la estructura de las bases de apoyo del partido y a las demandas
de participacién y representacion de la sociedad.

La estructura es un factor fundamental para que un partido politico sea
competitivo, ya que ésta determina directamente la funcion electoral que se
adjudique al mismo. En un sistema politico competitivo y frente a una sociedad
plural, el papel de un partido no puede consistir en representar a toda la sociedad
o ser el aglutinador de intereses diversos. La maquinaria partidista debe tener la
capacidad para funcionar de tal manera que puede convertirse en un canal de
representacion y en un intermediario con el gobierno, via sus candidatos, de
ciertos grupos de la sociedad. Asimismo, debe tener la capacidad de negociar con
otros actores politicos, llamense éstos partidos, para lograr consensualmente
participar en las decisiones del gobierno. A través de la funcion electoral de la
maquinaria partidista, los partidos politicos seran capaces de responder a su papel
en la actividad legislativa y en la posibilidad de alternancia en el poder politico.

Estos niveles sobre los que cada partido politico debe actuar para redefinir
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su posicion politica se veran influidos por la competencia electoral que se
establezca. Sin embargo, independientemente del acuerdo con respecto a ésta,
los partidos deben avanzar sustancialmente en esas direcciones para ser
verdaderamente competitivos en términos de representatividad.

Un sistema competitivo de partidos puede convertirse en un contrapeso al
poder politico porque sustituiria la relacion PRI-gobierno constituyendo, en
cambio, un vinculo eficiente de comunicacién entre la sociedad y el proceso de
toma de decisiones gubernamentales, y un espacio de negociacion vy
confrontaciéon. Al mismo tiempo, la existencia de partidos realmente
representativos haria funcionar otros mecanismos de pesos y contrapesos como a

la divisién de poderes y la descentralizacion.

La democratizacion del PRI

Los niveles arriba mencionados en los que cada partido debera actuar para
enfrentar los retos que presenta el sistema politico mexicano se aplican
directamente al PRI. Este partido debe actuar sobre su programa ideolégico, su
sistema de seleccion de candidatos y sobre su maquinaria partidista, no para
recuperar su posicibn como espacio de negociacion politica, sino para enfrentar la
pluralidad de la sociedad mexicana y competir efectivamente ante el nuevo papel
de la oposicion™®.

Para lograr que el partido oficial, acostumbrado a su larga historia como
unico espacio de negociacion politica, se convierta en un partido verdaderamente
representativo y competitivo, éste requiere recuperar su capacidad de movilizacion
de electores a través de un planteamiento mas claro y flexible de su plataforma

ideoldgica. El ser el partido "heredero de la Revolucion" ha perdido vigencia
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porque otros partidos también sustentan ese mismo postulado y, sobre todo,
porque este principio ha dejado de ser funcional ya que no satisface las actuales
exigencias de representacion de la sociedad.

Los cambios que esta experimentando el pais hacen obsoleto el reclamo
revolucionario -apoyado en una ideologia basicamente populista y estatista- vy,
sobre todo, alejan cada vez mas del programa del gobierno al discurso priista.
Ante el programa gubernamental de reforma econdémica y adelgazamiento estatal,
por ejemplo, incongruente con la ideologia oficial del partido, éste no ha sido
capaz de responder con una sustancial transformacion de sus postulados y con la
modificacion de los discursos de sus corporaciones. El PRI, por lo tanto, no tiene
la capacidad de ofrecer opciones programaticas ante el panorama econémico y
politico que actualmente impera, ni tampoco de construir una base de apoyo al
programa gubernamental.

Es necesario, por lo tanto, que el partido presente una linea ideolégica, mas
allq de las estrategias de desarrollo econémico, que le dé la flexibilidad necesaria
para satisfacer las demandas de distintos sectores e incluso de zonas geograficas.
Una nueva postura ideolégica, menos vaga que la denominada "centro
progresista”, podria constituir ademas un factor de modernizacién y transformacion
de las corporaciones. De esta manera, el partido podria lograr un mayor impacto
sobre la atencion a los problemas y demandas de ciertos grupos.

Con respecto a la seleccion de candidatos, el partido no puede seguir
utilizando los puestos de eleccidén popular para mantener la disciplina al interior del
partido y para negociar con los intereses oligarquicos de las corporaciones. La
distribucion de los candidatos entre los sectores, segun el apoyo politico que dan
al régimen o por su capacidad de movilizacién politica -premios o castigos a cada
sector-, han afectado directamente los resultados de este partido en los procesos

electorales.
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Eliminar el control sobre los nombramientos -control que sitla a la seleccién
de candidatos mas alla del posible disenso o de los intereses reales de la base del
partido- traeria como resultado obstaculizar las tendencias oligarquicas de las
burocracias corporativas -quienes han manipulado las demandas politicas segun
sus intereses-, favorecer la movilidad de representates segun el valor de los votos,
fortalecer el oficio politico como vehiculo de comunicacion entre la sociedad y el
gobierno a través de los cargos legislativos, y propiciar el desarrollo de una vida
politica local mas sana y vigorosa a través de los cargos municipales. La
reeleccion de candidatos del legislativo y del poder municipal en el sistema
electoral podria ser un mecanismo que apoyara la liberalizacién de la seleccién de
candidatos; sin embargo, el partido debe buscar también en su interior este tipo de
mecanismos, entre los que podria estar el establecimiento de elecciones primarias
dentro del partido en vez de la negociacion de candidaturas. Sin embargo, para
gue este mecanismo funcione eficientemente es necesario eliminar la afiliacién
obligatoria por sectores que solo oscurece el proceso de las convenciones para la
seleccién de candidatos y favorece la manipulacién desde el centro.

Establecer mecanismos de competencia al interior del PRI para la seleccion
de candidatos eliminara el peso de los grupos de interés que aun prevalecen en el
partido, aumentara la capacidad de movilizacién del electorado y, ademas,
impulsara la eficiente representacion de las bases, haciendo al partido
verdaderamente competitivo.

Finalmente, la organizacion y estructuraciéon del partido -tanto sectorial
como regional-, asi como su funcion electoral, deben modificarse para superar el
desgaste del PRI. La estructura aun vigente -encargada de conseguir una
abrumadora mayoria para el partido- ha dejado de ser eficiente para competir ante
la oposicion, ha perdido también la capacidad de satisfacer las demandas de sus

bases e incluso de distribuir las prebendas y favores clientelistas que -a través de
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su vinculaciéon con una red de instituciones gubernamentales- habian servido
como mecanismo de control y cooptaciéon. Preservar las mismas funciones de esta
estructura implicaria mantener los intereses de las corporaciones priistas, en
especial los de los grupos oligarquicos dentro del partido, su influencia en la
agenda publica -que puede obstaculizar el programa gubernamental-, asi como el
monopolio sectorial en la politica local. El corporativismo no necesariamente se
opone a la democratizacion del partido, sin embargo éste debe reconocer que su
funcién actual es la de gestoria y representacion de ciertos grupos organizados y
no la de control de la negociacién politica. Las funciones que se le adjudicaron al
corporativismo en el PRI, organizacion de defensa gremiales y soporte politico del
gobierno, han dejado de constituir el monopolio del espacio publico. Por lo tanto,
una mayor independencia politica en la relacién con el gobierno podria implicar un
mayor compromiso y una mayor firmeza en la defensa de sus bases y la
democratizacién interna de las organizaciones®’.

El PRI, por lo tanto, debe reconocer la importancia de la nueva
competitividad politica, el valor de los comicios y, en ese sentido, evaluar las
posibilidades de transformacién o modificacion de su estructura. De esta manera,
es necesario -sobre la base de una ponderacién poblacional- establecer los
parametros de la influencia politica de las corporaciones en la asamblea, tomar en
consideracion la eliminacion del compromiso fijo de representacion sectorial y
fomentar coaliciones mas fluidas en torno a la politica municipal.

La modernizacién y democratizacion del PRI es impostergable. Este partido
no puede mantener una imagen contradictoria frente al electorado ni ser el
obstaculo de los programas y politicas del gobierno. En cambio, debe avanzar
hacia su modificacién en los tres niveles en que todo partido debe actuar, para ser
capaz de competir en los procesos electorales, pero sobre todo, capaz de

transmitir las demandas de los grupos que represente en la toma de decisiones
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del gobierno.

El agotamiento del marco en el que actuaba el sistema politico mexicano
exige transformaciones esenciales para hacerlo representativo y legitimo frente a
la sociedad. El reto ante el cual se enfrenta en estos momentos la vida politica del
pais consiste en lograr un acuerco consensual -en cuya construccién es
fundamental la participacién de los partidos politicos- sobre las nuevas reglas y
mecanismos que haran funcionar al sistema politico.

Uno de los principales factores de dicho acuerdo se refiere a la
competencia electoral, la cual impulsara una nueva configuracién del sistema de
partidos. Sin embargo, ademas de los efectos que tenga la competencia politica
sobre el sistema de partidos, éstos deben avanzar vertiginosamente para
convertirse en verdaderos mecanismos de articulacion y representaciéon de las
demandas e intereses de la sociedad y en su eficiente canal de participacion en la
toma de decisiones publicas.

El nuevo esquema que habra de surgir a partir del acuerdo sobre las reglas
de la competencia politica, hara de los partidos organismos eficientes de
representacion, capaces de competir y negociar con otros la toma de decisiones
publicas, reflejando la voluntad y los intereses de los distintos grupos de la
sociedad. La competitividad del sistema de partidos puede convertir a éste en el
espacio de negociacion y confron tacién politica y el canal plural de comunicacién
con el gobierno que la sociedad demanda, y llenar el vacio politico que antes
ocupaba el PRI. Sélo de esta manera, el sistema de partidos se puede convertir en
un mecanismo que constituya un contrapeso al poder gubernamental y que

recupere la representatividad y legitimidad del régimen.
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EPILOGO. UNA VISION DE UN FUTURO POSIBLE

Después de los analisis y las propuestas relativas a la modernizacion del
sistema politico mexicano que han sido el objeto de los capitulos anteriores,
conviene alzar un poco la vista e intentar vislumbrar lo que razonablemente podria
llegar a ser México en lo general, y en lo que respecta a practicas y actitudes
politicas en lo particular, en un futuro lo suficientemente alejado como para poder
servir de horizonte de referencia, pero también lo suficientemente préximo como
para albergar situaciones que puedan considerarse como metas en favor de las
cuales puedan emprenderse ahora acciones cuyos efectos mas o menos directos
constituyan su realizacién. Esta sera, por necesidad una visién "ideal" o "utopica"
en el sentido de que nunca podra agotarse el proceso de su realizacion, es decir,
una vision frente a la cual la realidad serd siempre perfeccionable; pero sera
también una vision con valor "operacional" por cuanto pueda constituir una
orientacién para la evolucion y el desarrollo de practicas e instituciones. Una
vision, en fin, que confiera pleno significado a todo lo afirmado en los capitulos
anteriores. En este epilogo se retomara brevemente el tema de la
interdependencia de lo politico y lo econémico para proceder luego a una
proposicién de como podria ser y funcionar, a grandes rasgos, el sistema politico

mexicano al inicio del proximo siglo.
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La interdependencia de lo econémico v lo politico

México ha optado por la apertura econdmica y comercial y se encuentra en
el proceso de enfrentar el reto de la modernizacion de su industria y de sus
practicas comerciales inherente a esta apertura. El objetivo econdémico es claro: la
exitosa participacibn de nuestro pais en los circuitos internacionales mas
importantes en materia de produccién, comercio, financiamiento y tecnologia. Esta
apertura constituye un reconocimiento (tardio, sin duda) al hecho innegable e
irreversible de la interdependencia de todas las economias "nacionales" al grado
de haber dado lugar a una Unica economia global. En la actualidad, en efecto, la
autosuficiencia general no puede constituir un proyecto viable (ni siquiera
deseable) para nacion alguna.

México aspira, es claro, a una participacion digna y exitosa en la economia
global, que sea a la vez manifestacion y fuente de su desarrollo econémico. A una
participacion en una red dinamica de interdependencias, mas de ninguna manera
a una dependencia asimétrica con flujos netos desfavorables en materia de
capitales, productos y servicios.

El desarrollo econémico al que se ha hecho referencia no constituye en si
un objeto dltimo, ni el criterio fundamental de éxito. Obviamente es el bienestar
general de la poblacién lo Unico que puede ser asi caracterizado e incluso este
bienestar requiere ser entendido en un marco de referencia que, por una parte,
contemple una concepcion amplia e integral del desarrollo humano y que, por otra,
excluya connotaciones consumistas incompatibles con la conservacion y el realce

del medio ambiente natural.
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El hecho de la economia global es tan sélo una manifestacion del hecho
mas amplio de que el mundo es uno. Esta unidad hace referencia tanto a que lo
gue tenga lugar en cualquier parte del planeta incidira (directa o indirectamente,
inmediata o mediatamente) sobre lo que ocurra en todas las demas, como a que lo
gue ocurra en un lugar determinado en algun aspecto, rubro o nivel de lo social
afectara a todos los demas aspectos, rubros o niveles. Es asi que, analiticamente,
pueden distinguirse pares de ambitos polares interdependientes tales como los

siguientes:

- interior / exterior
- produccién / poder

- capital / trabajo
- estructura  / proceso

- estabilidad / equidad

- legitimidad / justicia

O bien, en una expresidn mas concretizada atendiendo a la temética de

este estudio:

- ambito nacional / medio internacional
- economia / politica
- empresarios / trabajadores

- estructuras e instituciones politicas / procesos y actitudes politicas

- legitimidad social / transparenciay justicia de procesos politicos
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Toda alteracién en uno de los ambitos de alguno de estos pares ocasionara
0 se verd acompafiada de una alteracién en el &mbito complementario. Y no sélo
eso; de hecho cualquier juego de alteraciones en alguno de estos pares
ocasionara o se vera acompafiado de juegos de alteraciones correspondientes en
todos los demas. Asi, por ejemplo, una modificacion significativa en nuestras
instituciones politicas, no sbélo generara nuevas actitudes y conductas politicas,
sino que, por decir algo, también inducira una alternativa en las relaciones entre
los sectores empresarial y laboral. La consecuencia practica de lo anterior es que
el proyecto modernizador del pais sélo podra resultar exitoso si en su realizaciéon
se atienden adecuada y coherentemente todos los aspectos mencionados.

El par economia/politica en particular ha sido objeto de amplia
consideracion en el capitulo Il del presente estudio. Como ha podido apreciarse, el
desarrollo cabal del proyecto de apertura y modernizacibn econdmica exige por
una parte un proyecto paralelo de "cambio estructural" en lo politico y tendera a
inducirlo por otra. Ante esta realidad el gobierno podra optar por permanecer
indiferente 'y diferir acciones y decisiones hasta el momento de sus
manifestaciones concretas; podra actuar reactivamente -oponiéndose en los
hechos a los procesos en favor de la democratizacion y modernizacion de las
practicas e instituciones politicas-, podra asumir una actitud proactiva -tratando de
anticipar lo que habra de ocurrir politicamente y planear en funcién de ello sus
acciones de acuerdo con sus propios intereses-, 0 bien podra asumir el liderazgo
del proceso de transformacion politica y aportar una orientacion adecuada al
mismo contando para ello con toda la legitimidad social requerida.

Los mas recientes datos empiricos, los aportados por los resultados
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oficiales de las diversas elecciones celebradas en la segunda mitad de 1989 en
varios estados de la Republica -notablemente en Baja California (gubernatura y
congreso local), Michoacan (congreso local en julio y presidencias municipales en
diciembre), Sinaloa (presidencias municipales) y Guerrero (presidencias
municipales) llevan a pensar que el gobierno ha asumido en alguna medida la
Ultima de las opciones sefaladas, generando mucho disgusto entre politicos con
concepciones tradicionales, esto es, entre los comunmente calificados
"dinosaurios". El compromiso del gobierno con la democracia no ha quedado, sin
embargo, del todo claro. Se habla y se escribe, tanto en México como en el
extranjero, de que se ha favorecido una democracia y una apertura politica
"selectivas" con tal insistencia que no resulta posible considerar inaugurada una
era de genuino o incondicional respeto a la voluntad popular. Pareceria que lo que
ocurre es que, desde 1988, se desarrolla una etapa de "transicion" -quiza
inevitable en la préactica-, pero que no satisface ni a los politicos tradicionales ni a
la poblacion que demanda transparencia y autenticidad en los procesos
electorales. De acabar el gobierno de asumir la opcién genuinamente interactiva
estard en posibilidades de inducir "de arriba hacia abajo" las transformaciones
exigidas en el ambito politico por las nuevas realidades econémicas. De esta
manera el proceso seria tan coherente como pudiera serlo y los riesgos de
inestabilidades politicas se reducirian notablemente. De ceder (total o
parcialmente) a las tentaciones de proceder en los hechos inactiva o
reactivamente -tentacion que se presenta como una especie de imprerativo natural
a muchos jerarcas politicos de nivel intermedio- la adecuacién de las instituciones

y practicas politicas serd un proceso conflictivo en el mejor de los casos y una
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fuente de severas inestabilidades en el peor. En tanto que en este segundo caso
se articularia de manera espontanea un circulo vicioso inestabilidad-represion-
inestabilidad-represion-..., en el primero, en cambio, tenderia a establecerse uno
virtuoso denominado "dinamica democrética" al cual se hara mayor referencia en

breve.

Japoén: Un ejemplo histérico con vigencia actual

Japon constituye un ejemplo historico de un pais en el que el gobierno
asumié de manera consistente una actitud interactiva e indujo "de arriba hacia
abajo" profundas transformaciones en las estructuras y practicas politicas. La
llegada del Comodoro Perry al Japon a mediados del siglo pasado dio fin al
aislamiento en el que se habia sumido el pais por mas de dos siglos. La nueva
realidad econdmica implicada por los tratados de amistad e intercambio suscritos
con las naciones occidentales no se vio acompafada por una modificacién
correspondiente en las estructuras politicas y esto ocasiond una breve guerra civil
(la guerra "Boshin") que culmind con la Restauracion Meiji en 1869. A partir de
entonces se observa una congruencia mutuamente reforzadora entre el desarrollo
del proyecto econémico y la orientacion de las transformaciones estructurales en
materia politica. En 1889 el gobierno japonés, que consideraba a la transferencia
de tecnologia occidental al pais como elemento central de su politica econdémica,
promulgé una constitucion que si correspondia en lo politico al programa
econdmico para entonces plenamente vigente. Lamentablemente fue en el terreno

de las acciones militares donde la eficacia y eficiencia sin precendentes del
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proceso de transformacion de la economia del Japén (pais con un acervo casi
nulo en materia de recursos naturales) se hicieron evidentes. Asi en 1885 lo
vemos venciendo a China en la primera guerra sino-japonesa, en 1905 a Rusia
(naciones ambas cuya extensidn y recursos naturales eran para fines practicos,
infinitamente mayores que los suyos), en 1937 iniciando la segunda guerra sino-
japonesa y en 1941 acometiendo a Estados Unidos y a la Gran Bretafia en una
guerra que para el caso tenia como escenario el total del Pacifico.

Muy poco después de la devastadora derrota del Japon hacia fines de 1945
a manos de los aliados, se inici6 un proceso de negociaciones entre la
comandancia de las fuerzas de ocupacion y el gobierno japonés en relacion a la
revision de la constitucion del pais. La nueva constitucién, que entré en vigor en
1947, formalmente continuaba siendo la Constitucion Meiji aunque "reformada”, lo
cual otorgaba al proceso de revision la legitimidad derivada de la continuidad legal.
Aungue esta nueva constitucion surgié al inicio del periodo de ocupacion, su plena
legitimidad en la actualidad deviene del hecho de que, pese a que Japén recobré
totalmente su soberania en 1952, no ha sido repudiada y, por el contrario, ha
constituido el instrumento de legimitacion de todos los funcionarios publicos y
legisladores del pais hasta nuestros dias. Dos de sus principios basicos son la
desmilitarizacion del pais y la institucionalizacion de la democracia (de naturaleza
parlamentaria)*. Durante las Gltimas cuatro décadas y hasta fechas muy recientes
Japon experimentd un nuevo periodo de desarrollo sin precedente categorizado

por:
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b)

d)

f)

Un elevadisimo nivel de consenso interno.

Un éxito econdmico espectacular sustentado en un proceso secuencial
optimo de transferencia, asimilacién, adaptacion e inovacién tecnolégicas;
una autoexigencia del mas alto grado en materia de calidad y eficiencia; y
una orientacion fundamental hacia la exportacién y la competencia en los
mercados internacionales.

Instituciones y practicas politicas plenamente democraticas, por un parte, y
cabalmente ajustadas a la historia y cultura del pueblo japonés, por otra.

Un partido politico dominante en el poder desde 1950 sin discontinuidad
hasta el presente.

Un énfasis notable en la educacién en general y en el formacion de técnicos
y empresarios en particular.

Un efectivo liderazgo del gobierno.

Como se aprecia, en el caso de este proceso hubo hasta fechas recientes

una congruencia plena entre lo econdmico y lo politico, en el marco de un

consenso nacional y bajo el liderazgo de gobiernos que consistentemente

orientaron y facilitaron la realizacién de una vision del papel que su nacion podria

desempeiiar en un mundo de paises interdependientes participes de una Unica

economia global. Los resultados han estado a la vista ya por décadas. Esta

congruencia, sin embargo, requiere de atencion y adecuacion constantes debido al

propio progreso que sustente. De hecho las recientes crisis politicas del Japén

debido a los escandalos generados por conductas privadas consideradas

inaceptables para un alto funcionario y, sobre todo, por el caso "Recruit Cosmos"
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son interpretables en términos de un desfasamiento de las estructuras y practicas
politicas con respecto al grado de desarrollo alcanzado en el &mbito econdémico.
Resulta a este respecto signficativo el que el partido dominante (Partido Liberal
Democratico) haya perdido la tercera parte de sus escafios en la eleccion
municipal de Tokio realizada a principios de julio de 1989 y la mayoria
parlamentaria en las elecciones llevadas a cabo hacia el término del mismo mes,
asi como las renuncias a las que en ese mismo afio se vieron forzadas dos

primeros ministros en virtud de los escdndalos mencionados.

La transformacion de las estructuras politicas y econdmicas de los paises de

Europa del Este: otros ejemplos de lo mismo.

En 1989 se conmemord en todo el mundo el segundo centenario de la
Revolucién Francesa. Y con sobrada razdén ya que ese episodio marcé un
parteaguas, no soOlo en la historia de Francia, sino claramente en la de toda
Europa y, debido a las entonces vigentes relaciones de dependencia politica
econOmica y cultural, en el mundo todo. Pues bien, es ahora un lugar comuan el
decir que los cambios acaecidos en los paises del Este de Europa, precisamente
en 1989, tendran consecuencias histéricas comparables a las de la Revolucion de
1789. (México se vera directamente afectado por estos procesos, entre otras
razones, por el hecho de que a partir de ahora los paises de Europa del Este se
han convertido en importantisimos competidores para la recepcién de inversion
extranjera y financiamiento.)

Suele afirmarse que estas transformaciones son la obra de un solo hombre,
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Mikhail Gorbachov. Sin embargo esa afirmacion no es exacta: el mérito de
Gorbachov no es tanto haber desencadenado esas transformaciones, sino el
haberlas anticipado y lidereado. En efecto, resulta ahora relativamente facil, por
ejemplo, interpretar retrospectivamente lo acontencido en Polonia durante los
ultimos diez afios y ver que lo que ocurrié en 1989 en ese pais fue la consumacion
de un proceso de una década de duracion, proceso facilitado durante los Ultimos
dos o tres afios por la actitud asumida por Gorbachov.

Gorbachov percibié con claridad la creciente degradacion de la economia
de la Unién Sovietica y de sus aliados europeos, asi como la inevitabilidad de este
proceso en el futuro de continuar inalterados los sistemas de produccion y
distribucion vigentes desde el término de la Segunda Guerra Mundial. Su
respuesta a esto fue la Perestroika, que no es menos que la decision de modificar
sustancialmente dichos sistemas a fin de adecuarlos al contexto mundial generado
por la globalizacion de la economia. Pero eso no fue todo: debido a la
interdependencia de lo econdmico y lo politico tantas veces afirmada en este
estudio, Gorbachov se vio precisado a acompafar la decision, de la
transformacién de la economia con la decision correspondiente de modificar el
sistema politico vigente. Es asi que la Perestroika tiene su contraparte politica:
Glasnost.

Polonia, Hungria, Alemania Oriental, Checoslovaquia y Rumania cambiaron
drasticamente sus sistemas politicos en el transcurso de 1989 (en la mayor parte
de los casos dandose la promulgacion de nuevas constituciones y, en algunos,
modificAndose incluso, a manera de simbolo, la designacién oficial del pais en

cuestién), pero estos procesos no fueron todos iguales. Su comparacién conduce
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ineludiblemente a la conclusion de que nadie puede oponerse exitosamente a la
historia. Nicolae Ceausescu pretendio inatiimente hacerlo en Rumania con un
costo de varias decenas de miles de vidas humanas, incluida la propia, en menos
de una semana. Este episodio se contrasta notablemente con el de la ain mas
reciente (7 de febrero, 1990) aprobacién por parte del pleno del Comité Central del
Partido Comunista de la Union Soviética de la enmienda constitucional que da
paso a un sistema mutlipartidista en aquel pais, enmienda propuesta por el propio
Gorbachov. Como ya ha sido apuntado, frente a los procesos histéricos sélo
caben cuatros posibilidades: ir con ellos, pretender anticiparlos y actuar en
consecuencia o bien -la opcion 6ptima para los actores sociales mas significativos-
encauzarlos y liderearlos. Esta ultima opcion, sin embargo, requiere por lo general
vision y entereza para actuar de maneras que resultan "contraintuitivas" porque

atentan contra los propios intereses en el corto plazo.

Consenso, democracia e intereses

Si bien la modernizacién de las instituciones politicas y la democratizacion
genuina constituyen precondiciones para el éxito de la nueva politica econémica y
habran de ser a la vez consecuencias de la misma, su significado potencial rebasa
ampliamente esta interdependencia. En efecto, de manera mas general pueden y
deben desempefiar un papel de elementos clave en la construccion del nuevo
consenso que la nacion requiere. Como se ha apuntado previamente, los
intereses, las ideologias y los proyectos de los distintos actores sociales (gobierno,

partidos politicos de oposicién, sector empresarial, sector obrero, campesinado,
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intelectuales, etcétera) son tan diversos y contradictorios que no es posible pensar
en un consenso alrededor de un proyecto especifico (a no ser que fuera éste tan
general que careciera por completo de contenido programatico, como seria el caso
de "el progreso del pais y de sus habitantes", por ejemplo) y, por lo tanto, el Gnico
tipo de consenso realmente factible sera uno que se refiriera a las "reglas del
juego", sobre todo a las del "juego" politico.
¢,Cudles deberan ser las reglas del "juego” politico del futuro? La clave para
responder correctamente a esta interrogante fundamental estriba en que esas
reglas deberdn satisfacer simultineamente las siguientes tres condiciones de
orden estratégico:
- Aceptacién por parte de todos los actores sociales politicamente relevantes
(consenso).
- Adecuacién con el proyecto macroeconémico de modernizacion y apertura
(congruencia).
- Capacidad del Estado para asumir el liderazgo del proceso de su puesta en
vigencia (viabilidad).
Todo lo expuesto en las paginas anteriores sustenta el que las reglas del
"juego” que satisfacerian simultaneamente estas condiciones serian a) la

separacion efectiva de poderes garantizada a través de mecanismos adecuados

de pesos y contrapesos acordes a nuestra historia y cultura, y b) democratizacion

genuiana y efectiva de los diversos ambitos funciones vy procesos de la existencia

social. Los subrayados anteriores pretenden destacar que, en el caso de la
separacion de poderes, la novedad estribaria en su efectividad garantizada por los

mecanismos de pesos y contrapesos, y que, en lo referente a la democratizacion,
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radicaria en su alcance, calidad y profundidad.

Como se aprecia, la separacién de poderes y la democracia, en adicién a
constituir reclamos del todo validos de la poblacion en general y principios
fundamentales del orden constitucionalmente consagrado, son imperativos
estratégicos para la preservacion de nuestras instituciones politicas vigentes y
para la realizacion de la politica macroeconémica asumida por el Estado. Por lo
demas, la relacion entre separacion de poderes y democracia genuinas y efectivas
es necesariamente una de interdependencia, de hecho un caso particular de la
interdependencia que en general se da entre procesos y estructuras, entre
practicas e instituciones. Instituciones democraticas tienden a generar practicas
democréaticas y practicas democraticas tienden a generar instituciones
democraticas. Este "circulo virtuoso"”, al que se le ha denominado "dindmica

democratica"?

, €S una instancia de lo que técnicamente (cibernéticamente) se
conoce como “ciclo de retroalimentacion positiva”.

Cualquier concepcion profunda de democracia rebasa abundantemente el
ambito de los procesos electorales y remite a la idea de que las decisiones que
afecten a varios deben ser tomadas precisamente por los afectados. Esta idea,
simple en apariencia, tiene sin embargo implicaciones muy considerables. En su
vertiente positiva constituye una afirmacién de la autodeterminacion de los
distintos grupos, comunidades, pueblos, etcétera en relacion a los asuntos que
s6lo a ellos competen y de la igualdad juridica de sus miembros. Esta
autodeterminacion, sin embargo, s6lo puede darse a costa de una transferencia

efectiva de poder hacia grupos y comunidades de todos los tipos y tamafios con

cargo al que detentan en la actualidad los individuos y los sectores
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econdmicamente mas favorecidos, por una parte, y el gobierno, por otra.
Obviamente una transferencia de poder de esta naturaleza se traduce en
transferencia de oportunidades productivas, implica limitaciones importantes al
poder del Estado y tiende, en el caso de los individuos y los grupos, a debilitar la
correspondencia poder econémico-poder politico. Implica una reorientaciéon de los
intereses de la clase trabajadora en favor de la productividad y la eficiencia.
Finalmente, implica también una mayor atencién por parte de los distintos partidos
politicos a los problemas y las necesidades concretas de la poblacion con cargo a
los intereses politicos y personales de sus dirigientes, por una parte, y a la
defensa de consignas rituales cuya efectividad practica ha sido histéricamente
agotada.

¢,Por qué habrian de actuar gobierno, empresarios, trabajadores y partidos
politicos de manera que parecerian claramente atentar contra lo que perciben sus
intereses? Porque en las circunstancias historicas en las que se encuentra el pais
la satisfacciobn de los genunios intereses a largo plazo de todos los actores
sociales exige a todos ellos asumir actitudes y conductas "contraintuitivas”, es
decir contrarias a las que se perciben como acordes en el corto plazo a los
intereses propios. Aunque parezca paraddjico, para que el gobierno conserve el
poder es necesario que haga una cesion sustancial del mismo. Para que las
empresas logren la generacion de mayor riqueza es necesaria su renuncia a
porciones sustanciales de la misma y de las decisiones en cuanto a los procesos
de su produccién. Para la superacion de la clase trabajadora es necesaria la
identificacion de la misma con la productividad y la eficiencia de las empresas. En

efecto, dadas las interdependencias antes comentadas, en México, a la larga
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(aunque no demasiado a la larga; quiza en el tiempo que llevara a la nifiez actual
arribar a su etapa productiva) todos los sectores y grupos habran de resultar

ganadores o todos perdedores.

Un sistema politico para el México del siglo XXI

¢,Como habréa de ser y funcionar un sistema politico plenamente congruente
con los resultados esperados del proyecto modernizador del pais? A lo largo de
este libro ha ido quedando plasmado en sus rasgos mas importantes una
concepcion de lo que podria ser este sistema. En dicho desarrollo no se ha
procedido deductivamente a partir de algun principio considerado como
fundamental (cuyo cuestionamiento implicaria el de todo lo concluido), sino que a
partir de problemas y situaciones especificas diversas, se han ido aportando
elementos para la construccion de una vision global. La ventaja de haber asi
procedido es que es ahora posible reconocer el caracter discutible de cualquiera
de los elementos constitutivos de la vision generada sin por ello cuestionarla en lo
general. A continuacién, a manera de recapitulaciéon final, describimos muy
sintéticamente esta vision.

El poder Ejecutivo al inicio del préximo siglo no estard debilitado en
términos generales en relacion a lo que actualmente ocurre; mas bien se
encontraran significativamente fortalecidos los poderes legislativo y judicial, asi
como los gobiernos locales. Probablemente los Unicos ajustes que se observen en
las facultades del Ejecutivo se referiran a la autonomia de la Procuraduria General

de la Republica, a la eleccién democratica del funcionario correspondiente al
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actual Jefe del Departamento del Distrito Federal, a la desvinculacion de la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (que probablemente se
habra transformado en un organismo dependiente del poder Legislativo) y a la
designacion de los ministros de la Suprema Corte.

Los miembros del Congreso de la Unién habrdn sido electos entre
candidatos seleccionados como tales en virtud de elecciones indicativas
realizadas previamente por los propios partidos politicos -elecciones primarias- y
podran ser reelectos si su desempefio asi lo amerita en opinibn de sus
representados. Estas dos circunstancias hardn que los legisladores tengan
permanentemente la vivencia de que responden en los hechos a sus
representados y no al presidente de la Republica. Tal vivencia, ademas, sera una
exigencia de la competida lucha entre los partidos por escafos y curules,
intensificada por el hecho de la eliminacion de la "clausula de gobernabilidad" en
lo referente a la integracion de la Cadmara de Diputados. No existird ninguna razén
a priori para suponer que el partido politico del cual haya emanado el presidente
de la Republica tendra una mayoria absoluta en el Congreso, ni siquiera para
suponer que habra algun partido que la tenga. Esto dard como resultado
complejas alianzas y coaliciones que contribuirdn crecientemente a que se actue
de conformidad con los mejores argumentos, siempre atendiendo al sentir del
pueblo.

El trabajo en las Camaras se habra profesionalizado en alto grado. Cada
vez sera mayor la proporcién del trabajo realizado en comisiones (notoriamente
multipartidistas) en las que el modelo de toma de deciones es el consenso y no la

votacion mayoritaria. Los legisladores requeriran para su trabajo de asesorias
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técnicas calificadas en muy diversos campos y de informacion oportuna y
confiable sobre una gama muy amplia de asuntos. Contaran con estas asesorias e
informaciones en parte por la infraestructura operativa de las propias Camaras y
en parte por los servicios ofrecidos a sus legisladores por los distintos partidos
politicos.

El poder Judicial gozara de una independencia incuestionable debido a que
la inmovilidad de los ministros de la Suprema Corte se vera complementada con
un procedimiento para su designaciéon que contemple un concurso de méritos
evaluados por un jurado inobjetable constituido probablemente por representantes
de los tres poderes. El poder Judicial estara facultado para emitir declaraciones
"erga omnes", es decir aplicables en todos los casos semejantes al considerado y
no solo en éste, y constituird eventualmente un arbitro legitmo y reconocido en
pugnas que lleguen a darse entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, asi como
entre algun estado y la Federacion. Contar4 con los recursos economicos y
tecnolégicos que requiera para operar invariablemente de manera autbnoma,
oportuna y eficiente.

Los partidos politicos competirdn por el voto popular sin que ninguno de
ellos reciba, ni pueda recibir impunemente, trato privilegiado de los funcionarios
publicos en turno. Las elecciones seran siempre transparentes y sus resultados
indiscutibles en virtud de las garantias otorgadas por los procedimientos seguidos.
Habra representantes de todos los partidos en todos los organismos y en todas las
fases de los procesos electorales (elaboracion de padrones, votaciones,

escrutinios y calificaciones).

281



Conclusion final

La construccién comun de un futuro en el que todos resultemos ganadores
supone un consenso en cuanto a las reglas basicas, la exigibilidad del
cumplimiento de dichas reglas por parte de todos y la realizacién de las opciones
gue democraticamente se concluya que estan sustentadas por los mejores
argumentos en el marco de una amplia y rica variedad de posiciones y propuestas
de programas. Todo esto, a su vez, implica partidos de oposicion fuertes y
responsables; una prensa auténticamente libre, esto es ni controlada ni
controlable; jueces imparciales y tribunales eficaces; intelectuales independientes
y criticos que se autoexijan invariablemente seriedad y responsabilidad; etcétera.

La modernizacion econdémica de México supone la modernizacion politica
del pais y ambas requieren de un nuevo consenso, actualmente en proceso de
gestacion, sobre las reglas fundamentales del "juego"” politico. Por razones tanto
juridicas, morales, funcionales, como estratégicas, estas reglas deberan garantizar
la separacion de poderes y la democratizacion de los diversos ambitos de nuestra
existencia social.

Nos es realmente posible la construccion de un futuro en el que nuestro
pais participe exitosamente en los circuitos globales mas importantes en materia
de produccién, comercio, tecnologia y financiamiento. En el que el crecimiento
econdmico sostenido por inversiones y productividades crecientes, acompafiado
finalmente por una mucho mas adecuada distribucion de la riqueza, se manifiesten
en una planta productiva de calidad competitiva mundialmente y en el bienestar

generalizado de la poblacion. En el que tenga vigencia plena una genuina vida
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democrética nacional, firmemente anclada en la historia y cultura de nuestro pais.
Todo ello es realmente posible, mas no es seguro. Existen también otros futuros
posibles caracterizados por la hiperinflacion, el fracaso de la industria nacional en
el foro del mercado global, el autoritarismo, la inestabilidad politica y la continuada
pauperizacion de la poblacién en general.

La construccién de un futuro en el que todos resultemos ganadores es
posible pero requiere de la participacién de todos los actores sociales relevantes
en el proceso. Requiere que gobierno, empresarios, trabajadores, intelectuales,
etcétera asuman con vision de largo plazo las funciones cruciales especificas que
les corresponde desempefar aunque ellas resulten en el corto plazo

aparentemente contrarias a sus propios intereses.

283



NOTAS Y REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

INTRODUCCION.

Q) POPPER, Karl. The Open Society and Its Enemies. Princeton: Princeton
University Press, 1966.

2 SHUMPETER, Joseph. Capitalism, Socialism and Democracy. Nueva York:
Harper & Row, 1983.

CAPITULO L.

(1) ARISTOTELES. The Works of Aristotle. Vol. Il. Chicago: The University of
Chicago, 1952.

(2) BOBBIO, Norberto. "Democracia”, en BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI,
Nicola. Diccionario de Politica. Tomo |I. México: Siglo XXI, 1981, p. 493.

3 ARISTOTELES. "The Athenian Constitution”, en_The Works of Aristotle. Vol.
1. Op. Cit.

4) CHAUNU, P. European Expansion in the Later Middle Ages. Nueva York:
Elsevier Science Publishing, 1979. (Europe in the Middle Ages: Selected
Studies. Vol. 10); CHUDOBA, B. Spain and the Empire: 1519-1643. Nueva
York: Hippocrense Books, 1969.

(5) BRAUDEL, F. Civilization and Capitalism. Baltimore: John Hopkin
University, 1977.

(6) BRAUDEL, F. The Mediterranean and the Mediterranean World in the Age
of Philip Second. Nueva York: Harper and Row, 1976.

(7) HEGEL, G. W. F. Philosophy of History. Chicago: The University of
Chicago, 1952.

(8) FUSTEL DE COULANGES, N. D. La ciudad antigua. Barcelona: Ed. Iberia,
1967.

9 SAN AGUSTIN. La ciudad de Dios. Madrid: Ed. Porrda, 1973.

(10) HALE, J. R. (ed.). War_and Society in_Renaissance Europe. Boston: St.
Martin, 1985.

(11) MONTESQUIEU, Ch. Persian Letters. Nueva York: Penguin, 1973.

284



(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

17)

(18)

(19)

WEBER, Max. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica,
1983.

DICKSON, P. G. M. "War Finance: 1689-1714", en New Cambridge Modern
History. Cambridge: Cambridge University Press, 1970.

HOBBES, T. Leviathan. Chicago: The University of Chicago, 1952.

LOCKE, J. Treaties of Civil Government. Chicago: The University of
Chicago, 1952.

DICKSON, P. G. M. Op. Cit.

Ver Constitucién Politica Mexicana. Articulo 39. En practicamente todas las
Constituciones de México ha aparecido un articulo semejante.

DUVERGER, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional.
México: Ariel, 1986, p. 318.

MADISON, J. Notes of Debates in the Federal Convention of 1787. Ohio:
Ohio University Press, 1985.

(20) DUVERGER, Maurice. Op. Cit. p. 272.

(21)

FLORESCANO, Enrique. "Fundacion del nacionalismo historico”, en Nexos.
Afo 12, Vol. XII, Nam. 134, febrero, 1989, pp. 33-41.

(22) El Colegio de México. Historia general de México. México: El Colegio de

(23)

(24)

(25)

(26)

(27)

México, 1976.

Ibidem.

PAZ, Octavio. Sor Juana Inés de la Cruz o las trampas de la fe. México:
Bruguera, 1984.

Nicolas Maquiavelo percibio, desde el siglo XV, las ventajas de los sistemas
politicos, cuando el poder no se concentra en una cupula (vg. la
confederacién helénica frente al imperio persa en términos de su
superviviencia al modificarse el ambiente -en este caso, la conquista
extranjera).

ELLIOTT, J. H. Imperial Spain: 1469-1716. Nueva York: New American
Library, 1977.

STRADLING, R. A. Europe and the Decline of Spain. Winchester: Allen
Unwin, 1981.

285



(28)

(29)

(30)

(31)

El Colegio de México. Op. Cit.

GUERRA, F. X. México: del Antiguo Régimen a la Revolucion. México:
Fondo de Cultura Econémica, 1988.

El Colegio de México, Op. Cit.

Entrevista con Francois Xavier Guerra por Soledad Loaeza, Adolfo Gilly y
Héctor Aguilar Camin. "La modernidad como utopia“, en Nexos. Afio 12,
Vol. XlII, Num. 134, febrero 1989, pp. 43-52.

CAPITULO II.

(1)
(2)

3)

(4)

®)

(6)

(7)

(8)

WILSON, Oliver J. The Power Economy. Boston: Little Brown, 1985, p. 139.

INTERNATIONAL MONETARY FUND. World Economic Outlook. Octubre
1980, p. 92.

"Australia's New Wave Economy", en The Economist. Agosto 6, 1988, p. 51.

Las corrientes marxistas han estado preocupadas por la interaccién entre lo
politico y econdmico, pero no particularmente por la relaciéon entre el
cambio economico y la democracia. Por ello no han sido incorporadas en
esta discusion.

Desde ECKSTEIN, Harry y APTER, David. Comparative Politics. Nueva
York: The Free Press, 1968; MACRIDIS, R. y BROWN, B. Comparative
Politics. Chicago: Dorsey lllinois, 1977; hasta ALMOND, G. y COLEMAN, J.
The Politics of Developing Areas. Princeton: Princenton University Press,
1970; e incluyendo obras como las de Juan Linz, "Totalitarian and
Authoritarian Regimes", en GREENSTEIN, Fred y POLSBY, Nelson (eds.).
Handbook of Political Science. Volume 3. Macropolitical Theory.
Massachusetts: Addison Wesley Reading, 1975; y EASTON, David. The
Political System. Chicago: Chicago University Press, 1971.

ROSTOW, Walt Whitman. Las etapas del crecimiento econdmico. México:
Fondo de Cultura Econémica, 1974.

En esta escuela se inscriben los escritos de HUNTINGTON, S. Political
Order_in_Changing Societies, New Haven: Yale University Press, 1975;
ALMOND G. y VERBA, S. The Civic Culture. Boston: Little Brown, 1965; y
LIPSET, S. M., El hombre politico. Buenos Aires: EUDEBA, 1963.

HUNTINGTON, S. P. "Are Rapid Increases in Economic Development and
Political Participation Incompatible with Stable Government in a Developing
Country? Answer: Yes", en LEWIS, P. y POTTER D. The Practice of

286



(9)

(10)

Comparative Politics. London: Open University, 1973.

HUNTINGTON, S. P. y NELSON, J. N. No Easy Choice, Political
Participation _in_Developing Countries, Boston: Harvard University Press,
1976.

Para el caso de México ver CAMACHO, Manuel, "Los nudos histéricos del
sistema politico mexicano", en MEYER, Lorenzo et. al. Las crisis_en el
sistema_politico_mexicano (1928-1977). México: El Colegio de México,
1977.

CAPITULO IlI.

(1)

(2)

3)

(4)

®)

(6)

MEYER, Lorenzo. "La democratizacion del PRI: ¢mision imposible?", en
Nexos. Afio 11, Vol. XI, Num. 126, junio 1988, pp. 31-33.

CENTRO DE ANALISIS E INVESTIGACION ECONOMICA. "Los candidatos
del PRI", en Informe de la economia mexicana. Aiho VI, Num. 2, abril 1988,
p. 25.

GONZALEZ GUEVARA, Rodolfo. "Para cambiar al PRI", en Nexos. Ano 11,
Vol. XI, Num. 122, febrero 1988, p. 7-8.

COSIO VILLEGAS, Daniel. El sistema politico mexicano: las posibilidades
del cambio. México: Joaquin Mortiz, 1974, p. 29. En CORNELIUS, Wayne
A. y CRAIG, Ann L. Politics in Mexico: An Introduction and Overview. San
Diego: Center for US-Mexican Studies, UCSD, 1988, pp. 16-17. Los autores
sefialan que, histéricamente, el gobierno federal ha controlado cerca del 85
por ciento del gasto publico, el gobierno local ha controlado menos del 12
por ciento y los municipios apenas el 3 por ciento. Los municipios han
dependido del gobierno federal, en promedio, en un 80 por ciento de su
ingreso, por lo que sélo el 20 por ciento proviene de fuentes locales.
Asimismo, han afirmado que existe una grave sangria financiera de los
estados por parte del gobierno central asi como una severa desigualdad en
la distribucion del gasto e inversion publicas: a mediados de los ochenta, la
region central, incluyendo a la ciudad de México, que cuenta con
aproximadamente un tercio de la poblacion total del pais recibe el 50 por
ciento del gasto del gobierno federal y tiene un mayor acceso a los servicios
publicos.

CARPIZO, Jorge. El presidencialismo mexicano. México: Siglo XXI, 1983,
pp. 192-197.

Jorge Carpizo menciona diversos factores para sefalar el desequilibrio
entre el Legislativo y el Ejecutivo como la seleccion por parte del Ejecutivo
de los diputados y senadores, la lealtad de los legisladores hacia el

287



presidente, de quien depende no sblo su puesto sino el futuro de su carrera
politica, hasta la dependencia econdmica de los miembros del Congreso
(en términos de salario y otros ingresos). lbid. pp. 115-116.

@) CAMACHO, Manuel. La clase obrera en la historia_ de México. El futuro
inmediato. México: Siglo XXI, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM,
1981, p. 99.

(8) CENTRO DE ANALISIS E INVESTIGACION ECONOMICA. "Por un Partido
Revolucionario Institucional sin adjetivos”, en Informe sobre |la _economia
mexicana. Ao VI, Num. 9, noviembre 1988, pp. 15-17.

9 SEGOVIA, Rafael. "Las plataformas electorales”, en Nexos. Afio 11, Vol. IX,
NUm. 126, junio 1988, p. 37.

(10) LOAEZA, Soledad. "El Partido Accién Nacional: la oposicién leal en
México", en CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES. Lecturas de
politica mexicana. México: Colegio de México, 1977, pp. 161-162.

CAPITULO IV.

(1) Arnoldo Martinez Verdugo, en representacion del Partido Mexicano
Socialista ante la Comision Especial para la Consulta Publica sobre
Reforma Electoral, el primero de febrero de 1989, en El Nacional. 5 de
febrero, 1989.

(2) Diego Fernandez de Cevallos, en representacion del Partido Accién
Nacional ante la Comisién Especial para la Consulta Publica sobre Reforma
Electoral, el primero de febrero de 1989, en El Nacional. 5 de febrero, 1989.

(3) Julio Patifio, en representacion del Partido Revolucionario Institucional ante
la Comision Especial para la Consulta Publica sobre Reforma Electoral, el
primero de febrero de 1989, en El Nacional. 5 de febrero, 1989.

(4) AGUILAR VILLANUEVA, Luis F. "Eleccion efectiva, resultados ciertos”, en
El Nacional. "Concertacion", 5 de febrero, 1989, p. 10.

(5) Ibidem.

(6) Ibidem.

(7 Ibid., p. 11.

(8) GONZALEZ GRAF, Jaime. "Paso a partidos regionales”, en El Nacional.

"Concertacion”, 5 de febrero, 1989, p. 11.

288



9 Ibidem.
(10) Ibid., p. 5.

(11) VILLA AGUILERA, Manuel. "Los partidos: cuanto mas reclaman, menos
representan”, en El Nacional. "Concertacion”, 16 de febrero, 1989, p. 2.

(12) Ibidem.
(13) Ibidem.

(14) GARRIDO, Luis Javier. "Partidos politicos y partido de Estado", en El
Nacional. "Concertacién”, 16 de febrero 1989, p. 9.

(15) PAOLI, Francisco. "La democracia nunca es sistema perfecto”, en El
Nacional. "Concertacién”, 23 de febrero, 1989.

(16) LOAEZA, Soledad. "Incredibilidad: mas afecta a los partidos"”, en El Nacional.
"Concertacion”, 23 de febrero, 1989.
CAPITULO V.

(1) TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho constitucional mexicano. México:
Editorial Porrda, 1985.

(2) CARPIZO, Jorge. El presidencialismo mexicano. México: Siglo XXI, 1983.

3 BOBBIO, Norberto. El futuro de la democracia. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1986.

(4) LIPHART, Arend. Democracies. Patterns of Mayoritarian and Consensus
Government in Twenty One Countries. New Haven: Yale University Press,
1984.

(5) Ibidem.

(6) CARPIZO, Jorge. Op. Cit.

@) OROZCO, H. Jesus. "El sistema presidencial en el Constituyente de
Querétaro", en El sistema presidencial mexicano (algunas reflexiones).
México: Universidad Autbnoma de México, 1988, pp. 1-148.

(8) SANI, Giacomo. "Parlamento”, en BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI,
Nicola. Diccionario de Politica. México: Siglo XXI, 1982, pp. 1167-1192.

(9) VALDEZ, Diego. "El control interorganico entre los poderes legislativo y

289



ejecutivo de México, en EIl_sistema presidencial mexicano (algunas
reflexiones). Op. Cit._pp. 245-268.

(10) SANI, Giacomo. Op. Cit.

(11) Ibidem.

CAPITULO VI.

Q) SMITH, Page. The Constitution. A Documentary and Narrative History.
Nueva York: Morrow Quill Paperbacks, 1980, pp. 265-285.

(2)  AZUELA, Mariano. Introduccion al estudio del amparo. México: Editorial de
la Universidad de Nuevo Ledn, 1968.

(3) TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes fundamentales de México. 1808-1982.
México: Editorial Porrda, 1982.

(4) PADOVER K., Saul. The Living Constitution. Nueva York: New American
Library, 1982.

(5) FIX-ZAMUDIO, Héctor. "El Ejecutivo federal y el poder Judicial", en El
sistema presidencial mexicano (algunas reflexiones). Op. Cit. pp. 269-364.

(6) VELAZCO PINA, Antonio. Tlacaélel. México: Editorial Jus, 1979.

(7) Es decir, los reinos esparfoles se consolidaron en la persona del monarca,
gue por herencia fue agregando las diversas coronas, tales como las de
Castilla, Ledn, Aragon, las dos Sicilias, Valencia, Granada, y posteriormente
Portugal, Nueva Espafa, etcétera, sin que los reinos se consolidaran en un
Estado nacional. En cierta forma, la estructura era semejante a la
comunidad britanica de naciones en el presente.

(8) TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. (1982).

9 NORTH, Douglass. Structure and Change in Economic History. New York:
W. W. Norton & Company, 1981.

CAPITULO VII.

Q) KENNEDY, Paul. The Rise and Fall of the Great Powers. New York: Vintage
Books, 1988.

2 ROVERSI-MONACO, Fabio, "Descentralizacion (y centralizacién)", en

BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola. Diccionario de Politica. México:

290



3)
(4)
®)

(6)
(7)

(8)

(9)

Siglo XXI, 1982, pp. 527-534.
TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. (1982), p. 154-55.

Ibid. p. 163-164.
GIL VILLEGAS, Francisco, "Descentralizacion y democracia: una
perspectiva tedrica”, en TORRES, Blanca._Descentralizacion y democracia
en México. México: El Colegio de México, 1986. pp. 33-67.

HEGEL, G.F.W. Teoria del Estado.

La estructura de una sociedad moderna implica la existencia de individuos
formalmente iguales ante la ley, que se organizan para realizar ciertos
propdsitos. Los individuos se distinguen entre si por sus relaciones en el
proceso productivo, pudiéndose entonces encuadrar en una clase social. La
sociedad tradicional esta organizada en base a los grupos o comunidades
intermedias que naturalmente la conforman, y éstas son naturalmente las
unidades sociales basicas.

Es interesante notar que solo hasta 1976, se logré restablecer o igualar la
extension de la red de caminos y carreteras que existia en México antes de
la independencia. Este es un dato que ejemplifica el deterioro que debieron
sufrir los mercados a partir de 1821.

PRADO, Maria del Carmen. "La descentralizacion administrativa: decision
para fortalecer el federalismo”, en TORRES, Blanca. Descentralizacion y
democracia en México. México: El Colegio de México, 1986, pp. 119- 133.

CAPITULO VIII.

(1)

(2)

3)
(4)

®)

BAILEY, John J. Governing Mexico. The Statecraft of Crisis Management.
New York: St. Martin's Press, 1988, pp. 90-91.

MEYER, Lorenzo. "La democratizaciéon del PRI: mision imposible", en
Nexos. Vol. XI, Afio 11, Nam. 126, junio de 1988, p. 28.

MEYER, Lorenzo. Ibid. p. 30.

WOLDENBERG, José. "La negociacién politico-social en México", en
GONZALEZ CASANOVA, Pablo y CADENA ROA, Jorge (coords.). Primer
informe_sobre la_democracia: México 1988. México: Siglo XXI/Centro de
Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades, UNAM, 1988, pp. 118-
208.

GARRIDO, Luis Javier. "Un partido sin militantes”, en LOAEZA, Soledad y

291



(6)
(7)

(8)
(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

SEGOVIA, Rafael. La vida politica mexicana en la crisis. México: El Colegio
de México, 1987.

BAILEY, John J. Op. Cit. p. 91.

SANCHEZ SUSARREY, Jaime. "¢Corporativismo o democracia?" (Ensayo
ganador del concurso El Futuro de la Democracia en México), en Vuelta.
Vol. 12, Ao XII, Nam. 136, marzo de 1988, pp. 12-19.

Ibidem.

BAILEY, John J. Op. Cit. p. 148; y GOMEZ TAGLE, Silvia. "Conflictos y
contradicciones en el sistema electoral mexicano", en Estudios
Socioldgicos. Vol. VI, num. 16, enero-abril, 1988, pp. 5.

Para una descripcion de las funciones que ha dado el régimen a los
procesos electorales vease LOAEZA, Soledad. "EL llamado de las urnas.
¢Para qué sirven las elecciones en México?", en PADUA N., Jorge y
VANNEPH, Alain (comps.). Poder local, poder regional. México: El Colegio
de México/CEMCA, 1986, pp. 75-85.

GOMEZ TAGLE, Silvia. "Los partidos, las elecciones y la crisis”, en
GONZALEZ CASANOVA, Pablo y CADENA ROA, Jorge (coords). Primer
informe _sobe la_democracia: México 1988. México: Siglo XXl/Centro de
Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades, UNAM, 1988, pp. 209-
284.

MOLINAR H., Juan. "Hacia un cambio en el sistema de partidos", en
Cuadernos Politicos. Enero-abril de 1989, pp. 64-68

El neopanismo se refiere a la opcién politica interna del PAN que enfatiza el
triunfo electoral como estrategia politica y que distingue el grado de
alineacion o adhesién al sistema. La presencia de dos posturas dentro del
PAN ha sido un debate que nacié con el partido y se refiere a la definicion
de su ruta politica: participar en las elecciones, imprimirle al partido vitalidad
por la via del éxito electoral y enfatizar su caracter de opositor al sistema; o
en cambio, abstenerse de participar en los comicios, concentrar las
energias del partido en la actividad doctrinaria, difusion de programas,
educacion civica, fidelidad a los principios y rechazo a las tacticas
electorales. LOAEZA, Soledad. "El Partido Accion Nacional: de la oposicion
leal a la impaciencia electoral", en LOAEZA, Soledad y SEGOVIA, Rafael.
Op. Cit. Ver también la manifestacion del neopanismo con la postura de
Luis H. Alvarez desde 1958 en MOLINAR H., Juan. Op. Cit.

GOMEZ TAGLE, Silvia. " Los partidos, . . . Op. Cit. p. 218.

Juan Molinar H. hace un andlisis de la realineacion de los partidos sobre

292



(16)

17)

dos ejes, el ideoldgico y el estratégico, a diferencia del propuesto desde el
capitulo Ill: dos ejes ideolégicos, uno econémico y otro politico. En este
caso la realineacién de los partidos y las coincidencias entre ellos se dan en
el eje ideoldgico politico con respecto a la necesidad y demandas de
democratizacion.

Las ideas bésicas sobre los cambios necesarios para democratizar al PRI
pertenecen a Federico Estevez. CENTRO DE ANALISIS E
INVESTIGACION ECONOMICA. "Por wun Partido Revolucionario
Institucional sin adjetivos”, en Informe sobre la economia mexicana. Afio VI,
NUm. 9, noviembre de 1988, pp. 15-17.

SANCHEZ SUSARREY, Jaime. Op. Cit.

EPILOGO.

(1)

(2)

La informacion sobre la historia moderna del Jap6n aqui presentada ha sido
tomada de KYOGOKU, Jun-ichi. The Political Dynamics of Japan. Tokyo:
University of Tokyo Press, 1987; y de HUNTER, J. E. (comp.). Concise
Dictionary of Moderna Japanese History. Berkeley: University of California
Press, 1984.

La expresion "dinAmica democrética" y el concepto subyacente estan
tomados de BOWLER, S. y GINTIS, H. Democracy and Capitalism:
Property, Community, and the Contradictions of Modern Social Thought.
New York: Basic Books, 1987.

293



Reforma del sistema politico mexicano.

Condicion para la modernizacion

México

Editorial Diana y Centro de Investigacion para el Desarrollo

Serie Alternativas para el Futuro

agosto de 1990

294



