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INTRODUCCION
Durante el proceso de reforma del Estado en México ha habido dos componentes

gue se han venido transformando: el régimen politico y el modelo econémico. En lo que
se refiere a los cambios sufridos en las instituciones politicas, en 1977 el gobierno de
José Lopez Portillo llevé a cabo una serie de modificaciones constitucionales
encaminadas a liberalizar el régimen autoritario. Hasta 1988, la reforma parecié ser mas
una estrategia adaptativa, cuyo fin consistia en recomponer la legitimidad y el
consenso. Después de ese afio, el proceso de transicidon alteré sus tiempos y su ritmo,
finalizando en el 2000 un ciclo reformista que concluy6 con la alternancia en el nivel
presidencial. En el terreno economico, desde 1982 con el ascenso del grupo
tecnocratico al poder, el modelo de desarrollo comenzé a sufrir variaciones. Tanto
Miguel de la Madrid como Carlos Salinas emprendieron una serie de reformas que
comenzaron a modificar la estructura de este modelo, creandose en estos sexenios las
condiciones para que pudiera operar una economia mixta en donde se introdujo la libre
competencia del mercado bajo la tutela de un Estado minimo. A partir de estos
sexenios, las reformas econdmica y politica corrieron paralelamente pero con diferentes
ritmos. Con la llegada de Ernesto Zedillo a la presidencia, ambos procesos continuaron
su curso, completandose la reforma politico-electoral; ademéas de que se puso en
marcha una reforma al Poder Judicial que buscaba crear las condiciones para fortalecer

el Estado de derecho.

Dentro de este proceso, cabe mencionar que la transicion democratica cobro
particular relevancia después de 1988, pues partidos politicos diferentes al PRI,
comenzaron a ocupar espacios de poder, e influyeron en esta apertura, lo que permitio
introducir otros matices al contenido de las reformas que estaban modificando la
estructura y el funcionamiento de las instituciones del Estado mexicano. Esto permitio
que la orientacion que hasta entonces habian tomado el conjunto de reformas cambiara

con la inclusién de nuevos actores.
La transicion democréatica ha modificado los métodos, los procedimientos y las

reglas de las instituciones politicas, entre ellas, podemos identificar al Poder Legislativo,

al Poder Judicial, al Instituto Federal Electoral y al Tribunal Electoral, ademas de
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contribuir a la conformacién de un sistema electoral y de partidos competitivo. Las
interpretaciones sobre el sistema politico mexicano de los afios sesenta y setenta,
mostraron que éste contenia dos piezas de cuyo funcionamiento dependia, en buena
medida, su estabilidad; nos referimos al entonces partido oficial y a la institucién
presidencial. El presidencialismo mexicano fue caracterizado como una entidad politica
omnipotente, discrecional y, por momentos, arbitraria. Existe una abundante literatura
gue ha senalado la enorme centralidad de estas dos figuras, el caso del
presidencialismo ha sido abordado tanto en su dimensién constitucional como politica,
mostrando que efectivamente, ejercia un liderazgo sobre el resto de las instituciones del

Estado mexicano.

En tanto la transicion democratica avanzaba via reformas constitucionales, la
institucion presidencial no quedé exenta de este proceso, pues también transformé los
procedimientos con que se conducia. Cuando se presentaban acontecimientos que
exigian cambios estructurales, la presidencia se constituia - en la mayoria de las
ocasiones - en la figura que promovia y materializaba estas transformaciones. De tal
suerte que una de las funciones de la presidencia ha sido impulsar los procesos de

reforma que los acontecimientos politico-sociales exigen.

Algunas de las expresiones de la transicion democrética en México han tenido que
ver con la transformacion de un sistema de partido hegemonico a uno multipartidista,
con el paso de un desbalance de poderes al equilibrio de los mismos, y con la
autonomia que han venido ganando instituciones como el IFE o el Poder Judicial. Como
consecuencia de ello, otra de las expresiones de este proceso tiene que ver
necesariamente con el presidencialismo, en cuya transformacion ha podido
vislumbrarse el paso de una institucion reforzada en lo legal y en lo politico a una que

debe actuar con frenos y contrapesos.

Para el “hiperpresidencialismo” mexicano, esto representd una transformacion

significativa en su comportamiento y funciones. Recurriendo a la tipologia de Dieter



Nohlen' sobre los sistemas presidencialistas, el caso mexicano podia ser clasificado
dentro del periodo de régimen autoritario como un presidencialismo reforzado, no
obstante, dados los diversos efectos producidos por la reforma del Estado, puede

identificarse el transito hacia una nueva modalidad: un presidencialismo atenuado.

Esto ha implicado necesariamente un profundo cambio estructural en el
funcionamiento del régimen politico en su conjunto, porque altera considerablemente
las relaciones institucionales al redefinirse el nuevo papel que van a ocupar en el
sistema politico tanto el presidente como el PRI. Por ello, se puede afirmar que un
presidencialismo con limites y controles constitucionales resulta ser una condicion
necesaria para la existencia de un régimen democrético. La transicion democrética en
México no ha pasado solo por la redefinicion del sistema electoral y de partidos, sino

gue tiene que ver también con la construccidén de equilibrios institucionales.

Cabe sefialar, que, si bien el fenomeno de la transformacioén del presidencialismo
es reciente, desde hace algunos decenios ya se venian generando una serie de
acontecimientos que impactaron en su figura. Desde finales de los afos sesenta, la
presidencia tuvo que sortear una serie de desafios que afectaron concretamente su
imagen, su centralidad y su legitimidad. Se pueden identificar cinco momentos en los
gue este actor enfrentd una serie de dificultades, que tenian que ver con su liderazgo y
su investidura. Estos momentos de crisis no se derivaron necesariamente de las
limitaciones institucionales impuestas por el factor constitucional, pero si resultaron

determinantes en el redimensionamiento que iba a sufrir el sistema presidencialista.

En primer lugar, podemos identificar el aio de 1968 como el momento inicial en
donde el presidente enfrenta una crisis de imagen. Al reprimir el movimiento estudiantil
de aquella época, se mostraba la ausencia de canales institucionales gubernamentales

que encauzaran el descontento y la protesta social. Este acontecimiento no solo traeria

! Dieter Nohlen ha construido una tipologia sobre los sistemas presidencialistas, entre los cuales distingue las siguientes
modalidades: a) presidencialismo reforzado, b) presidencialismo puro, c) presidencialismo atenuado y d) el presidencialismo
parlamentarizado. Dieter Nohlen “Presidencialismo versus parlamentarismo: dos enfoques contrapuestos” en Dieter Nohlen y Mario
Fernandez (ed.) El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina, Nueva sociedad, Venezuela, 1998.
p. 24.
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un alto costo al régimen autoritario, sino que ademas produjo un deterioro de la imagen

presidencial, que fue muy dificil de revertir.

En segundo lugar cabe remitirse al afio de 1976, en donde la institucion
presidencial enfrenté un problema de legitimidad de origen, al ser el candidato del PRI
el Unico postulante. Esto evidencié el limitado pluralismo y el caracter no competitivo de
las elecciones mexicanas en un contexto autoritario. La ausencia de opciones politicas
opositoras y la crisis que en aquellos dias vivian la izquierda y el PAN contribuyeron a

deslegitimar el acceso al poder, lo que obligbé a reconfigurar el sistema electoral.

En tercer lugar esta el momento de 1988. Después de que en los diez afios
anteriores devino el desarrollo de la oposicion partidista, aquel afio resultdé ser un punto
de inflexion para el régimen autoritario. Por un lado, la cuestionada eleccion
presidencial volvi6 a evidenciar problemas con la legitimidad de origen,
desacreditdndose aun mas la imagen del primer mandatario mexicano; y por el otro, la
LIV legislatura (1988-1991) fue la primera experiencia del régimen posrevolucionario en
la que el presidente no tuvo mayoria calificada en la Camara de Diputados, siendo esa
su primera restriccion constitucional para seguir conduciendo discrecionalmente la
reforma del Estado. De tal forma que en aquel afo el presidencialismo no soélo enfrento
problemas en la sucesion presidencial, sino que ademas, enfrentd su primera limitacién

institucional.

En cuarto lugar, en 1994 se presentd otro acontecimiento que impactd el proceso
de sucesién presidencial con el asesinato del candidato del PRI Luis Donaldo Colosio.
En aquel momento fue quebrantado de manera violenta uno de los procedimientos mas
fundamentales en la reproduccion del sistema presidencialista durante el autoritarismo:
el reemplazo pacifico del poder presidencial. Lo que deterior6 aiun mas su imagen,
ademas de que mostro para entonces, la inviabilidad de aquella practica de designacion

vertical del sucesor.

En quinto lugar, durante 1997 se desarrolla la primera eleccion federal con

condiciones de competencia mucho mas equilibradas, y en donde la institucién
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presidencial no tuvo ninguna injerencia para manipular la actuacion de los organismos
electorales. Como consecuencia de ello, el partido del presidente no obtuvo en aquella
ocasion la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, ademas de perder el Distrito
Federal, entidad en la que por primera vez, la ciudadania elegia en forma directa a su

Jefe de Gobierno.

Estos cinco momentos evidenciaban desde entonces algunas fallas en el
presidencialismo mexicano. A pesar de la gradual pérdida de legitimidad y la crisis de
imagen que enfrentd, las reformas constitucionales ocurridas entre 1993 y 1996, fueron
las que realmente reforzaron los candados constitucionales para limitar el poder
presidencial. Esto es, ademas de deteriorarse su imagen y erosionarse su legitimidad,
se acotaron sus competencias formales. No puede soslayarse el acontecimiento de la
eleccion presidencial del afio 2000, como una muestra de la supresion del
hiperpresidencialismo, al perder el titular del Ejecutivo toda capacidad para reproducir
los procedimientos de las instituciones autoritarias en favor del PRI, una vez que las

reglas ya se habian modificado.

Dieter Nohlen ha sugerido que desde la década de los noventa, los
presidencialismos latinoamericanos estan pasando por un proceso de renovacion, una
vez que la democracia se ha venido estableciendo como forma de gobierno en la
region. Tomando en cuenta que cada proceso democratizador obedece a
particularidades especificas, y que igualmente, la transformacion de los
presidencialismos tiene matices propios en cada sistema politico, ambos fenémenos no
corren necesariamente en forma paralela ni con la misma velocidad en los diferentes
casos. De tal forma que una evaluacion de las transformaciones que ha sufrido el
presidencialismo en la region tendria que abordarse por separado, pues no todos estos

sistemas han completado satisfactoriamente ambos procesos.

En el caso mexicano, para identificar cuéles han sido las reformas constitucionales
que han permitido una atenuacion de las prerrogativas presidenciales, habria que
remitirse no solo a las que ha sufrido el propio Poder Ejecutivo, sino también a las que

modificaron el funcionamiento de los poderes Legislativo y Judicial, a los organismos
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electorales y a las instituciones econdmicas. Las modificaciones a la carta magna que
han redefinido las competencias de estas instancias, son las que permitieron al mismo

tiempo, la acotacion formal del presidencialismo mexicano.

Dentro del periodo 1993-1996, hubo cinco reformas constitucionales que tendieron
a producir el fenbmeno de la reduccién de poder presidencial, cabe aclarar que no se
trata de las Unicas modificaciones que han contribuido a ello, pero si son algunas de las
mas importantes. Nos referimos a los articulos 28 en 1993 (que otorga independencia al
Banco de México), al 54, también en 1993 (que suprime la conformacion de mayorias
congresionales en la Camara de Diputados), al 41 en 1994 y 1996 (que pasa a
consolidar la autonomia del IFE), y finalmente, al articulo 99 en 1996 (el cual incorpora
el Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacion). Estas transformaciones legales
permitieron limitar en alguna medida las competencias presidenciales, y por ello, son

las que se han elegido para esta investigacion.

Ciertamente se han producido otras reformas como las que pluralizaron las dos
camaras del Poder Legislativo, las que facultaron a la Cadmara de Diputados para vigilar
el manejo de la cuenta publica por parte del Ejecutivo, las modificaciones al régimen de
gobierno en el Distrito Federal, o las que propiciaron una actuacion imparcial de la
Suprema Corte. Sin embargo, las reformas elegidas se caracterizan porque permitieron
darle una particular orientacion a la reforma del Estado, tendiente a la construccion de
una democracia procedimental, una participacion activa del mercado en la economia y

la conformacién de un Estado de derecho.

Por lo tanto, el propdsito de esta investigacion consiste en evaluar las reformas
constitucionales a los articulos 28 (Banco de México), 54 (Camara de Diputados), 41
(Instituto Federal Electoral) y 99 (Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion),
promovidas desde la presidencia, buscando identificar como se vio afectado su poder
constitucional. Es importante poner énfasis en que para evaluar estas reformas y sus
efectos en la institucion presidencial, el estudio se centrara en el debate legislativo, con

el objeto de identificar qué actores promovieron las modificaciones, quiénes la apoyaron
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y cudles fueron los resultados. Sera por tanto la discusion parlamentaria el principal

referente de andlisis.

A partir de este objetivo, se desprende el problema que va a delinear este trabajo.
Tomando en cuenta que el principal referente empirico es la institucion presidencial en
México, se trata de un estudio de caso que busca evaluar, sistematizar y explicar como
ha ocurrido la transformacion del presidencialismo durante el periodo 1988-2000, via
reformas constitucionales. Partiendo del supuesto de que cada una de las reformas
elegidas fueron concedidas, promocionadas e impulsadas desde la presidencia, la
pregunta central de la investigacion quedaria formulada en los siguientes términos.
¢,Como se ha limitado el poder constitucional presidencial, a partir de las reformas que
el propio presidente y algunos partidos sugirieron? Esto es, se va a indagar a partir de
que ha ocurrido un proceso de reforma del Estado conducida desde las élites
autoritarias® ¢c6mo se ha limitado el poder constitucional de la institucién presidencial y
coémo se ha alterado el funcionamiento de este sistema? Este cuestionamiento pone de
manifiesto la idea de un proceso de autolimitacién de su propio poder, lo cual podria
resultar paradojico en un régimen autoritario, en donde el primer mandatario concentra
amplios poderes para actuar discrecionalmente. No obstante, el alto costo que
implicaba mantener una institucionalidad autoritaria, permiti6 que desde el Poder

Ejecutivo fuera posible una liberalizacién de régimen.

Este proceso de autolimitacion del poder presidencial, redefine como
consecuencia el ambito constitucional de otras instituciones estatales, pues la reforma
del Estado ha repartido el poder de forma tal, que los controles constitucionales
impidieron a la presidencia, al menos de 1993 en adelante, decidir las politicas de

manera exclusiva en determinadas areas del Estado.

2 Alfred Stepan ha elaborado una serie de modelos que explican el origen de una transicién hacia la democracia, una de estas
modalidades sugiere que la democratizacién es iniciada en el seno del régimen autoritario, esto es, con la participacion activa del
gobierno, a partir del calculo que las élites politicas hacen sobre los costos de la represion y la tolerancia. Alfred Stepan, “Caminos
hacia la redemocratizacion: consideraciones tedricas y analisis comparativos”, en Guillermo O Donnell, Philippe Schmitter y
Laurence Whitehead (comps.) Transiciones desde un gobierno autoritario. Perspectivas comparadas, tomo 3, Paidés, Buenos Aires,
1988. pp. 105-135.
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En este sentido, la pertinencia de este tema se explica a partir de la necesidad de
evaluar y determinar hasta donde y qué tanto cambiaron los procedimientos
presidenciales en México y cuanto disminuyo su centralidad, pues en la medida en que
se ampliaban y repartian los espacios de poder, la figura del “Ejecutivo fuerte” tenia
cada vez menos viabilidad. Ademas, en el contexto de la transicion democrética, resulta
necesario identificar cual ha sido el papel del presidente en este proceso; otra
justificacion del tema se desprende de la preocupacion de determinar cual sera el
nuevo perfil de la presidencia en un régimen en donde no es posible reproducir algunos

de los mecanismos que permitian mantener la estructura institucional del autoritarismo.

Se va a evaluar por lo tanto, la nueva relacion del presidente con relacion al Banco
de México, la Camara de Diputados, el Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion. La variable dependiente por tanto, es la institucion
presidencial, mientras que la independiente lo son las reformas constitucionales, pues
son éstas las que van a permitir identificar qué tanto se ha limitado el poder formal
presidencial. Por su parte, los indicadores que se van a utilizar tienen que ver con la
autonomia de las instituciones mencionadas respecto al presidente. Por lo que sera
necesario construir instrumentos de medicion para identificar qué tanta independencia

han adquirido las instancias elegidas.

Por lo tanto, la hipotesis de trabajo que va a orientar la investigacion es la
siguiente. Una vez que la institucion presidencial en México se constituy6 en el principal
promotor de las reformas constitucionales, dichas reformas terminaron limitando el
poder formal del propio presidente, por lo que su liderazgo e influencia decrecieron. No
obstante, el presidente sigue siendo una figura central dentro del régimen politico pues
continta ejerciendo la direccion del gobierno. A pesar de que la reforma constitucional
fortalecié a otras Instituciones y ha ido en detrimento del poder formal presidencial,
cabe subrayar que con ello, no se sugiere que estemos ante una presidencia débil, o
gue su centralidad haya sido sustituida por otro actor. Por el contrario, esta hipétesis
sugiere que ha tenido lugar una reduccién de sus poderes formales, pues deja de ser
un presidente incontrolado, pero no se deja de reconocer su centralidad en la

conduccion de gobierno.
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De esta suposicion general surgen dos hipétesis derivadas. La primera sostiene
que este proceso de acotamiento de facultades constitucionales, resultd ser
consecuente con la transformacién de régimen que ya estaba en marcha, pues en la
medida en que el autoritarismo se iba abriendo a la pluralidad y se balanceaban
racionalmente los poderes, el “hiperpresidencialismo” se hizo incompatible con un
régimen que pretendia construir criterios democraticos. Mientras que la segunda pone
énfasis en lo que respecta a la conducciéon de la reforma constitucional, al dejar de
constituirse el presidente en el principal dispensador de este proceso, pierde como
consecuencia la certidumbre de que sus iniciativas van a ser avaladas desde el Poder
Legislativo, lo cual permite que ya no sea el Gnico actor que va a controlar y manipular

los tiempos, la modalidad y el contenido de la reforma del Estado.

Por tanto, esta investigacion no estad orientada a la discusiébn que sugiere la
sustitucion de un sistema presidencialista por uno de tipo parlamentario, sino mas bien,
explica como la institucion presidencial se constituyé en uno de los principales actores
gue impulsé la transformacién del régimen politico en direccion democratica. La reforma
politica no ha cancelado la forma de gobierno presidencial, pero en cambio, ha
producido la acotacion de su poder legal. En este mismo sentido, los recientes trabajos
gue han tratado el caso de las transformaciones del presidencialismo mexicano
subrayan la necesidad de redefinir el funcionamiento de la institucion presidencial pero

en algunos casos, no dan cuenta sobre como se esté produciendo esta transformacion.

Esta serie de enmiendas constitucionales aprobadas requirieron no obstante, de
una negociacion partidista al interior del Poder Legislativo, pues las iniciativas
presidenciales no siempre tuvieron el apoyo de las fracciones parlamentarias. Por el
contrario, los apoyos a las iniciativas presidenciales tuvieron en algunas ocasiones

restricciones.

Para poder determinar como se formalizaron estos acuerdos la fuente documental
privilegiada y el espacio de observacion lo constituyé el Diario de los Debates de la
Camara de Diputados. Este documento permitid identificar el contenido de las

iniciativas, la discusion parlamentaria que modificO - en algunas ocasiones - la
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propuesta original, y el dictamen final,® pudiendo asi reconocer las posturas partidistas
frente a las propuestas presidenciales, identificando como se distribuyeron las
decisiones referentes a las reformas constitucionales. Para ello, se llevd a cabo un
analisis en detalle del Diario de Debates con el objeto de ordenar y sistematizar la
forma en que se procesaron estas reformas. Desde una revision inicial de las diferentes
iniciativas identificando a los actores que las promovieron, asi como el analisis de su
contenido, pasando por la revision de las posturas partidistas y los pronunciamientos
que se hicieron a favor o en contra, hasta el andlisis de los dictimenes finales, para
determinar qué tanta incidencia hubo por parte de la oposicién partidista en los
acuerdos finales. Esta investigacion se apoyO béasicamente en esta referencia
documental. Su revision tiene asi cuatro nucleos centrales de andlisis: las reformas al
Banco de México, a la Camara de Diputados, al Instituto Federal Electoral y al Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién. Se trata entonces, de una investigacion
de caracter cualitativo recreadora de un proceso politico que tiene que ver con la
transformacion del presidencialismo mexicano via reformas constitucionales, a partir del

estudio del Diario de Debates.

En cuanto a los enfoques y teorias a utilizar, se parte de la tipologia sobre
sistemas presidencialistas elaborada por Dieter Nohlen, asi como la problematizacion
tedrica sobre el presidencialismo elaborada por Juan Linz y Arturo Valenzuela que
cuestiona la eficacia de este sistema y sefiala los desafios que frecuentemente debe
enfrentar. Considerando que esta investigacion estudia basicamente instituciones,
reglas, métodos y procedimientos, el mismo Dieter Nohlen ha construido un enfoque
para analizar la renovacion del presidencialismo desde la perspectiva reformista,
denominado institucionalismo histérico-empirico que sera igualmente utilizado, pues se

ajusta a los propositos de este trabajo.

Por altimo, Jorge Lanzaro, a quien se ha recuperado para este marco conceptual,

ha puesto recientemente de relieve la capacidad del presidencialismo para formar

% Jean-Francois Prud’Homme considera que “los debates legislativos constituyen una magnifica fuente de andlisis que,

desgraciadamente ha sido poco utilizada en la Ciencia Politica contemporanea”. Jean-Francois Prud’Homme, “Cronica legislativa:
cuatro reformas electorales, 1946-1986", en Francisco Gil Villegas y Rogelio Hernandez Rodriguez (comps.) Los legisladores ante
las reformas politicas de México, el Colegio de México, 2001. pp. 157-197.
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coaliciones parlamentarias y generar reformas evitando la pardlisis gubernamental en
situaciones de gobierno sin mayoria. Para ello, este autor ha identificado variantes del
presidencialismo (mayoritario o de coalicion); estas categorias analiticas seran de gran

utilidad una vez que se analice el debate parlamentario en cada una de las reformas.

La investigacion presenta en primer término esta introduccion con la problematica
gue la sustenta, la pertinencia del tema y la forma en que se va a abordar. En seguida,
vienen cinco capitulos que hacen referencia a cada uno de los temas que se
desprenden de las reformas elegidas y al final estan las conclusiones generales del
estudio derivadas de la sistematizacion de los datos. Asi mismo, cierra esta
investigacion el apartado de las referencias que dan cuenta del conjunto de fuentes que

fueron consultadas.

El capitulado esta dividido de la siguiente forma, EI primer capitulo
Presidencialismo y variantes institucionales consiste en un aparato conceptual que da
cuenta de la problematizacion tedrica del presidencialismo; primero se evalla la
pertinencia las criticas de esta forma de gobierno; segundo, se analiza el papel de la
constitucion politica en México como instrumento para redefinir el nuevo funcionamiento
del régimen politico; tercero, se describen las caracteristicas de las nuevas relaciones
entre instituciones, una vez que se acota el poder del presidencialismo mexicano. En el
segundo capitulo La reforma constitucional al Banco de México en 1993 se analiza la
reforma econdémica, concretamente la independencia del Banco de México (articulo 28).
En el tercer capitulo La reforma a la Camara de Diputados en 1993, se analizan las
consecuencias que tuvo imponer topes a la representacion politica en este recinto
(articulo 54). El cuarto capitulo Las reformas constitucionales al Instituto Federal
Electoral en 1994 y 1996, dan cuenta de como el maximo organo electoral adquirié su
autonomia (articulo 41). El quinto capitulo La reforma constitucional al Poder Judicial en
1996, se refiere igualmente a la autonomia que adquiere concretamente el Tribunal
Electoral (articulo 99). De tal forma que los capitulos hacen referencia a temas
concretos: modelo econdmico, régimen politico y Estado de derecho, respetando la

temporalidad de las reformas.
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De esta forma, se presenta un analisis sobre las transformaciones sufridas en el
presidencialismo mexicano como producto de un proceso de reforma que, en buena
medida, fue conducido, como se ha dicho, desde la propia presidencia, afectando el
funcionamiento de los diversos componentes del régimen politico y del modelo

econdmico.
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CAPITULO 1
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1. PRESIDENCIALISMO Y VARIANTES INSTITUCIONALES

El presente capitulo es un marco conceptual que da cuenta de algunas teorias que
analizan el funcionamiento de los sistemas presidencialistas, sus variantes
constitucionales y sus diferentes modalidades. A partir de estas herramientas tedricas
se evalla la transformacién sufrida en el presidencialismo mexicano durante el proceso

de reforma del Estado.

En primer lugar, se presentan algunas consideraciones que ponen énfasis en los
problemas estructurales que arrastran los sistemas presidencialistas, asi como los
argumentos que dan cuenta sobre la viabilidad del presidencialismo bajo un régimen

democrético.

En segundo lugar, se hace una reflexion sobre el papel que juega la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el proceso de transformacion de régimen,
asi como algunas de las consecuencias derivadas del sistema electoral que tienen una

notoria influencia en el funcionamiento del presidencialismo.

En tercer lugar, se describen las nuevas relaciones institucionales una vez que

algunos 6rganos del Estado mexicano adquieren independencia funcional.

1.1 Critica a la viabilidad del presidencialismo y tipologia

A partir de las criticas sefialadas por Juan Linz y Arturo Valenzuela en su trabajo
Las crisis del presidencialismo,* en torno a los problemas estructurales inherentes a
este sistema, han aparecido una serie de estudios en donde, si bien se ha reconocido la
pertinencia de estas criticas, se ha puesto en duda a su vez, la supuesta vulnerabilidad

de los presidencialismos y su poca eficacia bajo un régimen democréatico.

Se ha tratado de mostrar empiricamente que el presidencialismo ha sido capaz de
construir las coaliciones y los acuerdos necesarios para sostener los procesos de

reforma. A pesar de la falta de incentivos de los actores politicos para cooperar con la

4 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela, Las crisis del presidencialismo. Perspectivas comparativas vol. 1, Madrid, Alianza, 1994.
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agenda gubernamental, no se debe subestimar la capacidad de algunos sistemas
multipartidistas para generar coaliciones parlamentarias ni la adaptacion de algunos
presidencialismos para funcionar en contextos institucionales restringidos, o bien,

aguellos en donde la constitucion impone restricciones al ejercicio de su poder.

Argumentos a favor y en contra del presidencialismo

Juan Linz y Arturo Valenzuela consideran que los sistemas presidencialistas
suelen fallar debido a su disefio institucional. Algunas de las probables consecuencias
de estos problemas estructurales sefaladas por estos autores son las siguientes.
Primero, el presidencialismo posee el problema de la doble legitimidad. “Tanto el
presidente que es elegido por el pueblo como el legislativo tienen legitimidad
democrética (...) basandose en los principios democraticos, ¢ quién esta mas legitimado
para hablar en nombre del pueblo: el presidente o la mayoria del congreso que se
opone a su politica? Puesto que ambos derivan su poder del voto del pueblo en una
competencia libre, hay siempre un conflicto latente que en algunas ocasiones puede
estallar dramaticamente”.> Como consecuencia de esta doble legitimidad se produce el
formato del gobierno dividido, con todos los riesgos y efectos que éste produce
(bloqueos institucionales, potencial polarizacion, paralisis politica e ingobernabilidad),

ademas de la ausencia de mecanismos para resolverlos.

Segundo, las elecciones presidenciales tienen un caracter de suma — cero en
donde el control del ejecutivo en sistemas presidenciales es en principio un juego de
ganalo todo (...) Es un juego en el que el perdedor lo pierde todo. Ello puede llevar a
una desproporcionalidad que deje a la mayoria de los votantes (en algunos casos hasta

el 60%) sin representacion.

Tercero, la rigidez del mandato fijjo es otro problema del presidencialismo. “Los
presidentes son elegidos por un periodo de tiempo que, bajo circunstancias normales,
no se puede modificar: no puede acotarse y, debido a disposiciones que impiden la

reeleccién, algunas veces no puede prolongarse. El proceso politico se divide asi en

® Juan Linz y Arturo Valenzuela, op. cit. pp. 32-34.
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periodos discontinuos, rigidamente determinados, sin la posibilidad de introducir
continuos ajustes segun lo requieran los acontecimientos”.® Esto sugiere la idea de que
no es posible remover a los presidentes en situaciones donde prevalezca la
disfuncionalidad del gobierno. En este sentido, Linz y Valenzuela observan poca

flexibilidad del presidencialismo frente a este problema.

Estos autores han sugerido que el presidencialismo es un sistema que potencia la
posibilidad de fragmentar el gobierno, una vez que se hace efectivo el principio de
separacion de poderes. Pero lo cierto es que, como en el caso mexicano, a pesar de la
conformacion de gobiernos sin mayoria, no necesariamente se produce una paralisis
institucional como sugerian los mencionados autores. La toma de decisiones no se ha
detenido, mas bien ha cambiado su modalidad: de las decisiones verticales tomadas
por un actor, se ha dado paso a la inclusion de otros grupos y coaliciones. Por lo tanto,
se trata de una nueva férmula en el proceso de toma de decisiones que ha afectado el

comportamiento y los procedimientos del presidencialismo mexicano.

Esto sugiere la tesis de que una parte del proceso de toma de decisiones se ha
desplazado de la institucion presidencial hacia el sistema de partidos representado en
el Poder Legislativo. Ciertamente la presidencia no ha sido excluida en este proceso,
mas bien, la tendencia es hacia una modalidad en donde se producen decisiones

compartidas.

Cabe subrayar que estos problemas estructurales a los que aluden Linz y
Valenzuela, tienen lugar en los presidencialismos bajo contextos democréticos, de otra
forma, es dificil (si no imposible), que ocurran estos efectos que afectan su
funcionamiento. Por lo tanto, el presidencialismo mexicano durante el periodo autoritario
no enfrentd estos dilemas. No es sino hasta que se comienza a construir una
institucionalidad democratica y un pluralismo politico cuando algunos de los llamados

“peligros del presidencialismo” comienzan a hacerse presentes.

®bid.
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Scott Mainwaring y Matthew Shugart han reconocido los argumentos de los
criticos del presidencialismo referente a las fallas inherentes de este sistema y han
presentado una serie de contraargumentos en respuesta a la problematizacion teorica
de Linz y Valenzuela. En lo que se refiere al problema derivado de la doble legitimidad
sostienen que “el inmovilismo tan temido por los detractores del presidencialismo es
meramente la otra cara de los frenos y contrapesos tan apreciados por los padres

fundadores de los Estados Unidos.”’

En el caso del mandato fijo, Mainwaring y Shugart
afirman que “El problema de los mandatos fijos podrian ser mitigado por la institucion
de mandatos mas breves (digamos, cuatro o tal vez tres afios, pero con la posibilidad
de reeleccion inmediata) en lugar de periodos mas prolongados (digamos, de seis

afios).”®

Mientras que en lo que respecta al juego de suma — cero que produce el
presidencialismo, los mencionados autores consideran igualmente que “los frenos y
contrapesos inhiben las tendencias a que el ganador se lo lleve todo. Los frenos y
contrapesos estan disefiados, precisamente, para evitar la posibilidad de que el que
gana se quede con todo. Si pierde la presidencia, un partido o coalicion puede de todos
modos controlar votos decisivos en el Congreso, situacién que en la mayoria de los

paises le permitiria poner limites al presidente y frenar las iniciativas presidenciales.”

De esto se desprende que solo un analisis empirico del presidencialismo en cada
uno de los diferentes casos latinoamericanos puede dar cuenta sobre si, efectivamente,
los riesgos potenciales expuestos por Linz y Valenzuela son inherentes al
presidencialismo, o si por el contrario, los supuestos problemas en el disefio
institucional son una sefial de la construccion de un equilibrio de poderes y, ademas
corroborar si el presidencialismo es capaz modificar algunos mecanismos
constitucionales que puedan flexibilizar dicha rigidez de acuerdo a lo expuesto por

Shugart y Mainwaring.

" Scott Mainwaring y Matthew S. Shugart “Presidencialismo y democracia en América Latina: revision de los términos del debate” en
Scott Mainwaring y Matthew Shugart (comps.) Presidencialismo y democracia en América Latina, Paidds, Buenos Aires, 2002. pp.
45,

8 Ibid. pp. 46.

® Ibid. pp. 48.
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Dieter Nohlen ha sugerido por su parte, que a pesar de las variedades y
diferencias en los matices constitucionales del presidencialismo latinoamericano, se ha
producido una renovacion de este sistema, que permitié redimensionar las relaciones
gue se establecen entre el presidente y el conjunto de instituciones. Para Nohlen, la
discusion planteada por Linz y Valenzuela referente a la viabilidad del presidencialismo,
ha sido desplazada por otra que en cambio, tiene que ver concretamente con la calidad
en la gestion de los presidencialismos. Ello se debe a que estos sistemas han
enfrentado simultaneamente dos transformaciones a saber, por una parte, ha
contribuido activamente a la consolidacién democratica y no parece constituirse en el
principal obstaculo para su sustentabilidad; y por la otra, ha promovido reformas

econdémicas que han permitido adecuaciones en los modelos de desarrollo.

Recientes estudios que han evaluado Ila eficacia decisional en los
presidencialismos latinoamericanos, concluyeron que, efectivamente, es posible una
cohabitacion de gobierno entre el presidente y un congreso fragmentado. Nohlen
sugiere que “la continuidad de la forma de gobierno democratica en América Latina esta
acompafnada por un desarrollo renovador en el ejercicio de gobierno presidencial, en el
modo de gobernar, en el proceso politico, entendido como interrelacion de instituciones,
valores, procedimientos, comportamientos y eficacia politica. Desde siempre hemos
sostenido que el presidencialismo no es rigido y permite adecuaciones a sus actuales y

futuras funciones”.°

Hay tres aspectos que Nohlen subraya en torno a las transformaciones sufridas al
interior del Estado que ha afrontado el presidencialismo. Primero, afirma que bajo el
sistema presidencialista se ha producido una recuperacion democrética en algunos de
los paises de la region latinoamericana, mientras que otros paises consolidaron por
primera vez esta forma de gobierno.™ Las transformaciones de los regimenes politicos
en direccidbn democratica, no sustituyeron la matriz original de gobierno presidencialista,
ésta se mantiene intacta; no obstante, ha requerido redefinir el a&mbito de sus

competencias.

% Dieter Nohlen, op. cit., p. 11.
" bid. p. 9.
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Segundo, Nohlen afirma que hay una combinacion que supuestamente dificulta el
eficaz desemperio del presidencialismo, consiste en la posibilidad de que un presidente
gobierne frente a un multipartidismo.'? Esta situacién es enfatizada por Nohlen al
revisar la reciente historia de los autoritarismos latinoamericanos, los cuales estuvieron
acompafiados por sistemas de partido Unico, o bien, por partidos hegemdnicos como
fue el caso de México, mostrando que es perfectamente viable la cohabitacién de

gobierno cuando cambia la correlacion de las fuerzas politicas.

Tercero, un argumento en favor del presidencialismo, segin Nohlen, concierne a
la cuestion de la gobernabilidad.”® El autor sugiere que tanto la consolidacién
democratica como el establecimiento de un multipartidismo han sido dos requisitos que
este sistema ha sorteado favorablemente. Pero de igual forma, considera que la
gobernabilidad ha sido otro aspecto que se ha venido construyendo en forma
satisfactoria. Esto ultimo parece que no necesariamente ha sido asi, pues este punto en
particular ha evidenciado que, por el contrario, algunos de los principales problemas de
indole social y politica estan directamente ligados con la falta de eficacia gubernamental
para revertir la ingobernabilidad. Pese a los intentos por ir construyendo instancias que
procuren la vigencia de un Estado de derecho, su permanencia aun no esta

garantizada.

El problema de la gobernabilidad no sdélo se reduce a una relacion estable entre
poderes publicos, el cual posibilite una permanente toma de decisiones, sino también a
la construccion y vigencia de un Estado de derecho que garantice un eficaz sistema de
imparticion de justicia. Por lo tanto, el tercer aspecto sefialado por Nohlen en favor del
presidencialismo, relacionado con la permanencia de una supuesta gobernabilidad, no
ha sido salvado satisfactoriamente. Lo que puede afirmarse, es que en algunos casos

como el mexicano, apenas se han estado construyendo las instancias que garanticen y

12 Al respecto véase Scott Mainwaring y John M. Carey, “Presidentialism, Multipartism and Democracy: the Difficult Combination”, en
Comparative Political Studies, vol. 26, nim. 2, julio, 1993.
Dieter Nohlen, op. cit., p. 9.
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procuren la vigencia de un Estado de derecho, pero, sin alcanzar todavia un nivel

Optimo de gobernabilidad.

Un estudio reciente elaborado por Jorge Lanzaro, siguiendo la tesis de Nohlen
sobre la renovacion del presidencialismo durante el periodo de ajustes institucionales
ocurrido desde los afios ochenta, sefiala que ha sido posible verificar - contra lo que
sugieren Linz y Valenzuela - un desempefio favorable del presidencialismo en
condiciones de gobiernos sin mayoria. El estudio de Lanzaro ha mostrado la viabilidad
de las negociaciones y acuerdos de quienes deciden tanto las acciones de gobierno
como los contenidos de las reformas. Lanzaro afirma que “la politica de compromisos,
de negociaciones, la cooperacion entre partidos, los actos de coordinacion politica e
inter-institucional, han sido y son practicas inherentes al metabolismo de los sistemas
presidenciales en Estados Unidos y en paises de América Latina que de ninguna
manera pueden ser catalogados como una ‘excepciéon’ o como simples ‘desviaciones’
de un modelo el cual, segln sus detractores, correria normalmente por otras vias”. ** El
analisis de Lanzaro muestra que, efectivamente, en los presidencialismos
latinoamericanos se han producido politicas de compromiso entre los diferentes actores
politicos, sobre todo, cuando la distribucion de fuerzas politicas esta equilibrada y no

favorece al presidente.

De tal forma que la posibilidad de llevar a cabo reformas constitucionales esta en
funcion de la relacion que se establece entre el Ejecutivo y el Legislativo y, en buena
medida, de la composicion que adquiera este Ultimo. Pues de ello dependera la

posibilidad de conformar un gobierno mayoritario o compartido.™

14 Jorge Lanzaro, op. cit. p. 21.

'3 E| gobierno mayoritario (o unificado) tiene lugar cuando se presentan los esquemas institucionales siguientes: a) el partido del
presidente tiene una mayoria en la Asamblea y b) el partido del gobierno central controla todos los gobiernos regionales o locales.
Mientras que el gobierno dividido se produce en los siguientes esquemas constitucionales: a) el partido del presidente no tiene
mayoria en la Asamblea y b) el partido del gobierno central no controla la mayor parte de los gobiernos regionales. Josep M.
Colomer, Instituciones Politicas, Ariel, Barcelona, 2001. pp. 164-179.
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Tipos de presidencialismo democratico

Desde mediados del siglo XX, los presidencialismos latinoamericanos se
caracterizaron por tener fuertes aparatos burocraticos que centralizaron el poder.
Durante el proceso de modernizacion de sus sistemas politicos se crearon las
instituciones para que tuviera lugar este gobierno centralizado. Fue justamente la
institucion presidencial, la figura que concentré no solo la mayoria de las atribuciones
constitucionales, sino también las mas importantes. Como se sabe, el poder de los
mandatarios latinoamericanos llegd a ser tal, que las formas de gobierno
presidencialista derivaron en algunos paises en dictaduras militares y gobiernos
autoritarios. El caso de México no fue la excepcion, pues su sistema politico giraba en
torno a dos piezas que daban forma precisamente a un régimen autoritario. Por un lado
estaba la institucion presidencial, con un Ejecutivo fuerte que concentraba un
significativo nimero de facultades tanto constitucionales como metaconstitucionales, ™
lo que se tradujo en un desbalance de poderes en favor del presidente, propiciando un
desequilibrio institucional. Mientras que por el otro, estaba un partido hegemaénico con
sobrerrepresentaciéon en el Poder Legislativo, producto de un sistema electoral no
competitivo, ademas de una estructura sectorial corporativa que coadyuvaba a la

formacion de legitimidad y consenso®’.

Sin embargo, a partir de la década de los afios ochenta, como parte de la tercera
ola de democratizacion que comenzo6 en 1974 con las transiciones de Espafia, Portugal

y Grecia,®

los paises latinoamericanos emprendieron igualmente un proceso de
transicion que transforma las reglas, los métodos, los procedimientos y las instituciones,
con el fin de transformar los regimenes en direccibn democratica. Como se sabe, una
democracia requiere necesariamente, entre otras condiciones, de un sistema de

partidos competitivo (lo cual elimina de facto la permanencia de un partido hegemaonico

1 Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, Siglo XXI, México, 1994, pag. 121.

" Sobre la centralidad de estas dos instituciones véase Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, Joaquin Mortiz, México,
1981.

18 Sobre la tercera ola de democratizacion véase Samuel Huntington, La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX,
Paidés, Argentina, 1994.
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0 Unico) y un equilibrio de poderes (lo cual elimina de facto también la preeminencia de

la institucion presidencial).

Los procesos de democratizacion han propiciado el paso de presidencialismos
reforzados en su dimensién constitucional a otro con poderes atemperados. Se puede
considerar que, entre otras condiciones, la democracia bajo un sistema presidencialista
requiere de la existencia de una dispersion del poder y un proceso de toma de
decisiones compartido.

En este sentido, la democracia se ha establecido en los presidencialismos sin
eliminar sus principales componentes (principio de separacion de poderes, un
presidente que es a la vez jefe de Estado y de gobierno, y que ademas es elegido
mediante el voto universal). Pero en cambio, ha afectado sus procedimientos y

relaciones interinstitucionales y redujo su preeminencia.

A partir de un visible acotamiento del poder presidencial en México durante los
tltimos afios, es importante identificar qué tanto ha disminuido la capacidad
presidencial para seguir conduciendo la reforma del Estado. Es decir, como el
presidente se ha visto obligado a ceder, o bien, en qué aspectos ha sido rebasado por
otros actores para procesar una reforma con un contenido cualitativamente distinto al
gue proponia originalmente, y que, por consecuencia, afectd la estrategia de
adaptacion, relegitimacion y liberalizacion del autoritarismo dirigida desde la

presidencia.

Para identificar esto, es necesario determinar el tipo de relacién que se establece
entre el Ejecutivo y el Legislativo, la forma del debate parlamentario y, por supuesto, el
tipo de sistema de partidos representado en las dos camaras. A partir de estas
variables hay, de acuerdo a Jorge Lanzaro, dos tipos de presidencialismo: el
mayoritario y el pluralista. ElI primer caso se refiere a un gobierno en donde el
presidente cuenta con mayoria congresional. “En términos impresionistas y
esquematicamente, puede decirse que en los sistemas afincados en la regla de

mayoria el que gana gobierna, y tendencialmente los dispositivos politicos se arman
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para que asi sea”.!” Bajo este formato, las posibilidades de bloquear la agenda
presidencial y sus iniciativas de reforma se reducen considerablemente. Cuando un
presidente cuenta con mayoria congresional, dificilmente tendrd problemas para
desahogar su agenda y para modificar el texto constitucional, siempre y cuando haya la
suficiente cohesion y disciplina al interior de su partido. En el caso del presidencialismo
pluralista, su principal caracteristica reside en que se trata de un gobierno en donde el
presidente gobierna sin mayoria congresional en al menos una de las dos cadmaras,
bajo sistemas bicamerales. “En los sistemas afincados en las reglas pluralistas, el que
gana comparte de alguna manera su triunfo y esta obligado a negociar los productos de

gobierno.”?°

Sobre este punto cabe decir que una de las criticas de Linz y Valenzuela a los
presidencialismos iba en el sentido de que, justamente, éstos generan un sistema de
suma cero al momento de la eleccion, en donde todas las ganancias son para el
triunfador y el perdedor no se lleva nada. Contrario a este argumento, Lanzaro
considera que precisamente el presidencialismo bajo un formato pluralista comparte y
negocia la toma decisiones, de forma tal que, no se produce necesariamente una
exclusion hacia los perdedores. Ciertamente, los candidatos perdedores no participan
directamente en el ejercicio del Poder Ejecutivo (algunos casos excepcionales suelen
incluir a miembros de los partidos opositores en los gabinetes), pero sus partidos,
desde la oposicion, estan representados en los 6rganos legislativos de gobierno, ya sea
en el nivel local o federal. Ademas, como bien lo apunta Lijphart, “impedir que los
grupos perdedores participen en la toma de decisiones es una clara violacion del

significado primordial de democracia.”*

Ahora bien, esta distincion entre tipos de presidencialismo democratico propuesta
por Jorge Lanzaro, tiene sus principales referentes en el enfoque pluralista de Robert
Dahl y en las aportaciones a la teoria de la democracia de Arend Lijphart. El

19 Jorge Lanzaro op. cit. p. 22.
% Ibid.
Z Arend Lijphart, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises, Ariel, Espafia, 2000. p. 43.
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presidencialismo de tipo plural puede concebirse, segun el enfoque de Dahl, como “un
sistema de negociacion, o convenios, que se desarrollan dentro, paralelamente, o en
oposicién a los acuerdos jerarquicos, y contribuyen a forjar una cultura politica con
normas que legitiman la negociacion, el arreglo, el regateo, las componendas politicas:
el obtener en suma, el consenso de forma diametralmente opuesta a los métodos de
coaccion o del ejercicio del poder de forma unilateral.” ?* Mientras que la distincién
mayoritaria-plural que hace Lanzaro estd tomada de los modelos de democracia

propuestos por Lijphart, el cual distingue entre democracia mayoritaria y consensual.?®

Ciertamente, el presidencialismo pluralista descrito por Jorge Lanzaro se asemeja
al tipo de democracia consensual propuesto por Lijphart. Pues se trata de un sistema
en el que la inclusion de actores tanto para el debate como para los outputs de gobierno
se convierte en una regla, la cual hace incompatible la subordinaciéon del Poder
Legislativo hacia el Ejecutivo.

En este sentido, vale la pena remitirse a Graham T. Allison quien ha construido
diferentes modelos para explicar los procesos de toma de decisiones. En primer lugar,
Allison considera el paradigma de la politica racional, el cual concibe a un actor decisor
unitario, que a su vez, “elige la alternativa de accion cuyas consecuencias favorecen a

sus metas y objetivos.” %*

Remitiéndonos al régimen autoritario mexicano, en donde los dispositivos estaban
ordenados de tal forma que el presidente se convertia en el principal actor decisor a
partir de la subordinacion de poderes, el contenido de la reforma politica iniciada en
1977 fue disefiado desde la presidencia y los objetivos de la reforma estaban
encaminados a abrir el régimen autoritario, una vez que tanto la aceptacion y el apoyo

ciudadano comenzaron a decrecer.

ZRobert Dahl, La Poliarquia. Participacion y oposicion, Rei, México, 1996. p. 79.

% De acuerdo a Lijphart, el modelo de democracia mayoritaria se caracteriza por concentrar el poder en manos de la mayoria;
mientras que el modelo consensual intenta dividir, dispersar y restringir el poder. Arend Lijphart, op. cit. p. 46.

2 Graham T. Allison, “Modelos conceptuales y la crisis de los misiles cubanos” en Luis F. Aguilar (ed.) Antologias de politica
plblica. La hechura de politicas vol. 2, Miguel Angel Porria, México. p. 132.
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Por lo tanto, puede decirse que la reforma disefiada e impulsada por un solo actor
(el presidente) era racional en el sentido de que calculd los costos sobre la represion y
la tolerancia, y se vio obligado a abrir espacios de participacion politica, una vez que los
costos de la represion ya resultaban muy altos®. Es por ello que los procedimientos de
la presidencia fueron racionales, en tanto que no actué en forma contraria a lo que el
contexto le imponia. A partir de esta apertura, devino como consecuencia, un
significativo crecimiento por parte de la oposicion que, hacia 1988, ya le permitia
disputar espacios de poder al entonces partido hegemonico. Esto propicié un cambio en
el rumbo de la reforma, pues dejé de ser una simple apertura y dio paso, en cambio, a
un proceso democratizador, una vez que se incluyeron nuevos actores en el proceso de

toma de decisiones.

En segundo lugar, una vez que actores diferentes al gobierno comienzan a ocupar
espacios de poder, el modelo de toma de decisiones pasa de un actor unitario racional
a otro que Allison denomina paradigma de la politica burocratica, en donde hay un
conjunto de actores individuales. “Los grupos de estos jugadores son los agentes de las
decisiones y acciones gubernamentales (...) Las medidas politicas son resultado de la
negociacion politica entre varios jugadores independientes, entre los que el presidente
Nno es mas que una ‘superpotencia’ entre otros poderes menores pero dignos de
consideracion (...) La capacidad de accién de los jugadores esta definida por la posicién
que ocupan.”® Este modelo de politica burocrética, se ajusta tanto a la democracia de
tipo consensual, referida por Lijphart, como al presidencialismo pluralista que propone

Lanzaro.

% para un desarrollo sobre los dilemas de represion y tolerancia véase: Adam Przeworskl, Democracia y Mercado, Cambridge
University Press, Gran Bretafia, 1991.
%Graham T. Allison, op. cit. pp. 156-157-158.
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TIPOS DE PRESIDENCIALISMO Y PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Tipos de Reparticion del poder Tipo de reformas Modelo de toma de
presidencialismo decisiones
Mavoritario El que gana gobierna Unilaterales Un actor decisor
Y racional
El que gana
Pluralista comparte y negocia Multilaterales Un grupo de actores
los productos de decisores
gobierno

Al irse construyendo una democracia de tipo consensual, en donde comienzan a
intervenir diferentes actores politicos en los productos finales de gobierno, se construye
como consecuencia, un presidencialismo de tipo pluralista que depende en buena
medida de la formacion de coaliciones para continuar con los procesos de reforma.
Estas caracteristicas se han presentado en el régimen politico mexicano desde 1988 y
se acentuaron hacia 1994, conforme se fueron redefiniendo las reglas de competencia

politica.

La variable sistema electoral

Una variable para el andlisis del presidencialismo pluralista se desprende del tipo
de sistema electoral. Cuando tan solo hay escrutinio de mayoria sin férmulas
compensatorias, se produce por definicion un formato de gobierno unificado. Este fue el
caso de México hasta 1977%", en donde la excepcion eran los entonces llamados

“diputados de partido”.

La incorporacion de la formula de representacion proporcional en aquel afio si
bien no elimind en sentido estricto la posibilidad de sustituir un formato mayoritario por
uno pluralista, al menos permitié suprimir gradualmente la sobrerrepresentacion del PRI
en el Poder Legislativo. Conforme el sistema electoral se abrid paulatinamente hacia la
proporcionalidad, la posibilidad de conformar gobiernos sin mayoria y un sistema de
partidos competitivo, se fue materializando hasta sustituir el sistema de partido

hegemonico por un multipartidismo.

2 Al respecto véase Leonardo Valdés, “El efecto mecanico de la formula electoral mexicana: 1964-1991” en POLIS 94, UAM-I, 1995.
pp. 101-120.
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Asi, la serie de reformulaciones sufridas en el sistema electoral han propiciado no
s6lo pluralidad partidista sino competitividad electoral. Por lo tanto, a partir de un
sistema que combina la férmula de mayoria con la de representacion proporcional y
gue, ademas, restringe la conformacion de mayorias calificadas el sistema electoral
mexicano permite construir la mencionada pluralidad que sirve como contrapeso al
poder presidencial. Sobre la relacion de causalidad que entre el sistema electoral y el
sistema de partidos, se puede decir que desde que Duverger formuldé sus leyes
socioldgicas surgié una corriente que ha estudiado los efectos de las formulas
electorales en el sistema de partidos explicando, a partir de ello, la forma que asume un
régimen politico. Sofia Monsalve apunta al respecto: “el sistema electoral determina el
sistema de partidos; éste, por su parte, si bien no determina el surgimiento de un
sistema de gobierno en particular, si constituye en la principal variable que influye en la
capacidad funcional de las formas de gobierno™®, Se puede afirmar entonces, que la
introduccion de la representacion proporcional resultd ser un factor que incidié en las

transformaciones tanto en el sistema de partidos como en el régimen politico.

1.2 La constitucion y lareforma politica
como instrumentos de transformacion del régimen

Para poder determinar la forma en que las reformas constitucionales han
impactado en los procedimientos y el comportamiento de la institucion presidencial en
México, es necesario tomar en cuenta la dimension constitucional. La organizacion del
poder politico en México, segun su Constitucion Politica es la siguiente: se consagra
una republica representativa, democratica y federal (articulo 40), en donde el poder de
la federacion se divide para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulo 49),
es decir, hay en la letra un principio de separacion de poderes. El articulo 80 dispone
gue el Poder Ejecutivo se deposita en la figura del Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos. Ademas, la constitucion también sefiala en el articulo 50, que el Poder
Legislativo se deposita en un Congreso General que se divide en dos camaras: la de
diputados y la de senadores, o sea, hay un sistema bicameral para la practica

parlamentaria. Mientras que el Poder Judicial tiene a su cargo el sistema de procuracion

B 50fia Monsalve y Susana Sottoli, “Ingenieria constitucional versus institucionalismo histérico empirico” en Dieter Nohlen op. cit.,
p. 46.

-34-



e imparticion de justicia (articulo 94). Todas estas caracteristicas hacen del texto
constitucional una constitucion que Sartori define como nominal, al afirmar que “son
constituciones organizativas que definen el conjunto de reglas que organizan el ejercicio
del poder.”® Pero no soélo eso, si bien la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos
define la forma en que se organiza el ejercicio del poder, también contiene mecanismos
que lo limitan. En este sentido, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos no solo determina la forma en que se definen las relaciones de poder, sino

que también es un instrumento que ofrece incentivos y a la vez contiene reprimendas.

De acuerdo al texto constitucional, hay una republica representativa, es decir, hay
organos de representacion popular, aunque desde hace mucho se ha puesto en
entredicho la verdadera eficacia de la representacion politica, los &rganos
representativos estan consagrados formalmente en la constitucion. Se establece
también como forma de organizacion territorial y politica, un sistema federal que si bien,
no ha funcionado como tal, no puede omitirse que, dada la inestabilidad y violencia
politica que prevaleci6 en México desde principios del siglo XIX, era necesaria la
centralizacion del poder para controlar la inestabilidad politica y social. Nuestra
constitucion reconoce de igual forma, una democracia como forma de organizacion
politica. A pesar de que desde hace siete décadas, los ciudadanos mexicanos eligen
puntualmente cada seis afios a su presidente, el sistema politico mexicano no presento
durante este periodo ninguno de los requisitos ni caracteristicas de una democracia. En
lo que se refiere al sistema presidencialista, a pesar de que cumple con el requisito de
los poderes separados, siempre existid un marcado desequilibrio en favor del Ejecutivo,
pues los dispositivos constitucionales estaban disefiados de tal forma que, la
preeminencia de un solo actor no permitia la existencia ni de federalismo ni de

democracia.*®

2 Gjovanni Sartori, Elementos de teoria politica, Madrid, Alianza, 1999. p. 22.

* plicia Hemandez Chavez opinaba sobre la ausencia de federalismo que “el ejecutivo federal sofocé la soberania de los estados, intervino en la designacién de sus
gobemadores y miné la autonomia municipal” Alicia Hernandez Chéavez, “Las tensiones internas del federalismo mexicano’, en Alicia Hernandez Chavez (coord.) ,¢Hacia un
nuevo federalismo?, FCE, 1993. pp. 24-25. Mientras que Arnaldo Cérdova opinaba sobre la falta de democracia que “la lucha por la democracia en México no puede no ser, al
mismo tiempo la lucha contra el presidencialismo” Arnaldo Cérdova, “La constitucion y la democracia”, en R. Cordera, R. Trejoy E.. Vega, México: el reclamo democratico, Siglo
XXI Editores, México, 1998. p. 97.
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Con la constitucion de 1917, el naciente régimen pudo gobernar reproduciendo
con eficacia la legitimidad y el consenso que todo gobierno requiere para su estabilidad.
La constitucion era modificada cuando las transformaciones sociales exigian nuevas
formas en las relaciones entre Estado y sociedad. No obstante, permanecié inalterable

tanto su contenido social como su forma de organizacién politica.

Sin embargo, desde finales de los afios sesenta se fueron presentando una serie
de acontecimientos de indole social, con repercusiones en la economia y la politica que
impactaron en la estabilidad del autoritarismo, marcando limites al funcionamiento del
Estado mexicano. Como consecuencia de ello, desde finales de los afios setenta tuvo
lugar un proceso de apertura politica como respuesta a esta disfuncionalidad que
comenzaba a sufrir el régimen politico.** Mientras que en el terreno econémico, desde
1982 el modelo de desarrollo tuvo una nueva orientacion, una vez que accedié al poder
una clase tecnocratica que desplazo y sustituyo a la clase politica. Este nuevo grupo
implementd una serie de medidas destinadas a atenuar la crisis econémica. Lo que
inicialmente habia sido una reforma politica en 1977, para 1982 se comenz6 a modificar
la estructura del modelo economico, teniendo posteriormente, una reforma del Estado
mas integral, aunque ciertamente incompleta hasta la actualidad. Este proceso de
reforma, fue inicialmente diseflado y concedido desde el Poder Ejecutivo, lo que
posibilitaba que su contenido, sus matices, su modalidad y sus tiempos, fueran
controlados desde este dérgano de poder, siendo el presidente y el Secretario de
Gobernacion sus principales dispensadores. La modalidad de esta reforma consistig, en
el terreno econdémico, en limitar la capacidad del Estado asistencial y reforzar, en
cambio, nuevas estructuras que permitieron la liberalizacion de la economia. Mientras
que en el régimen politico, se reconocieron derechos ciudadanos antes excluidos, asi
como el reconocimiento legal de nuevos actores politicos se abri6 un periodo de
transicion cuya primera fase consistio en modificar de forma gradual la institucionalidad
autoritaria. Cabe mencionar que, en lo que se refiere a la reforma politica, si bien desde
1977 existi6 una intencion por parte del gobierno para flexibilizar el autoritarismo v,

hacia 1988 comenzar a construir un orden democratico, estas transformaciones

* De acuerdo al modelo de Guillermo O'Donnell sobre los procesos de transicion democrética, la apertura politica es denominada “liberalizacién” y se considera mas como una
estrategia de adaptacién que propiamente una democratizacién. De cualquier forma, la liberalizacién se considera como el primer momento del proceso de transicién. Al
respecto véase Guillermo O”Donnell, y Philippe Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusiones tentativas, tomo IV, Buenos Aires, Paid6s, 1994.
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tendieron a modificar el régimen politico pero sin alterar los componentes del sistema

presidencialista.

Por lo tanto, cabe matizar que, aunque no ha ocurrido propiamente una reforma al
sistema presidencialista, la serie de modificaciones constitucionales propuestas por el
presidente, dirigidas a otras instituciones como el IFE, los poderes federales, el Banco
de México y el Distrito Federal han repercutido directamente en el poder formal del
presidente. Podria resultar paraddjico que esta reforma, inicialmente promovida por la
presidencia, termine moderando y restringiendo sus propias prerrogativas. Al respecto
Luis F. Aguilar opina que “el proceso de democratizacion en México, ocurre con la
presencia activa de la presidencia, cuya contribucién mayor al proceso es la aceptacion
de su progresiva autolimitacion. Dicho metaféricamente, es un proceso que ocurre
contra la presidencia (sus facultades y practicas) pero con la presidencia (su direccion y

compromiso).”#

Rigidez v flexibilidad constitucional

Para determinar cémo la institucion presidencial ha reducido su alto nivel de
injerencia en el proceso de reforma, es necesario remitirse al estudio y analisis del
debate parlamentario de cada una de las reformas propuestas por el presidente. En
esta investigacion interesa particularmente indagar como perdido el control en el
nombramiento de las autoridades electorales (con las consecuencias que esto conllevo
para el PRI); como perdio injerencia en una parte de la politica econdmica al otorgarle
autonomia al Banco de México y como los poderes Legislativo y Judicial han dejado de
ser 6rganos subordinados con respecto al Ejecutivo.

Estas transformaciones iniciadas desde 1977, fueron posibles una vez que habia
una sobrerrepresentacion del partido del presidente en el congreso. Pero de 1993 en
adelante, cuando se suprime la clausula de gobernabilidad en favor de un solo partido,
la constitucion se volvio un texto rigido para efectuar enmiendas. Tal y como lo sugiere

Lijphart, mientras “que en el modelo de democracia consensual, la constitucion es rigida

*| uis F. Aguilar, “Presidencialismo y sistema politico mexicano” , en Alicia Hernandez Chavez (coord.) Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados
Unidos, FCE, México. pp. 49.
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y esta protegida por la revision judicial; el modelo mayoritario puro se caracteriza por
una constitucién flexible y la ausencia de revision judicial.”®® Esta modificacion a la
clausula de gobernabilidad resulté la principal limitante para el presidente en lo que se
refiere a la conduccion de la reforma politica, pues a partir de esta reforma
constitucional, “el partido en el gobierno a pesar de que seguia siendo un actor
fundamental, por primera ocasion, ya no era un actor autosuficiente. Este hecho dio un
giro en la dindmica y al contenido de las negociaciones reformadoras. No estabamos
frente a una operacion controlada desde arriba y puramente preventiva: habiamos
llegado a la etapa de reformas, por lo menos bilaterales, en las cuales el gobierno

estaba obligado a ceder en puntos y temas fundamentales.”*

Tipos de reforma constitucional

El trabajo ya mencionado de Scott Mainwaring y Matthew S. Shugart sostiene
sobre esto que es necesario distinguir los tipos de poderes que tienen los
presidencialismos. De acuerdo a estos autores hay dos medios a través de los cuales
los presidentes pueden tener influencia para definir el contenido de la legislacién que se
produce en el Legislativo. “Uno es poseer poderes constitucionales inherentes al cargo
de presidente que obliguen a que sus preferencias sean tomadas en consideracion a la
hora de aprobar leyes. Otra es que tengan control sobre sus propios partidos y que
éstos controlen una mayoria de escafos. Presumiblemente, estos factores - a los que
podriamos denominar poderes constitucionales y partidarios sobre la legislacion —
interactian para determinar el grado de influencia que tienen los presidentes sobre las

politicas.”®

En este sentido, el poder constitucional del presidente mexicano le otorga la
facultad de veto pero parcial (puede vetar tan solo disposiciones especificas de una ley)
y, de igual forma, su poder de decreto es limitado porque puede ser revertido por los
poderes Legislativo y Judicial (no tiene la atribucién de emitir nuevas leyes por decreto

* Arend Lijphart, op. cit. p. 203.

* Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecanica del cambio politico. Elecciones, partidos y reformas, Cal y
Arena, México, 2000. p. 217.

®scott Mainwaring y Matthew S. Shugart op. cit., pp. 49.
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en practicamente cualquier area de la politica). Esta limitacion al poder de decreto no
permite dominar a los presidentes el proceso legislativo, de ahi que el factor de la
disciplina partidista cobre una importancia fundamental para conducir la reforma del
Estado.

Hay basicamente tres tipos de reforma constitucional que pueden procesarse. La
constitucion faculta a ambas camaras del Congreso Federal, a las legislaturas locales y
al presidente para hacerlo (articulo 71). De ahi que puedan presentarse los siguientes

tres tipos de reformas:

- Reforma constitucional disefiada por el presidente y aprobada sin
modificaciones.
- Reformas constitucionales negociadas entre Ejecutivo y Legislativo.

- Reformas constitucionales negociadas exclusivamente por el Poder Legislativo.

Estas son las tres principales combinaciones institucionales posibles que se
pueden presentar para llevar a cabo una reforma constitucional. En el primer caso,
cuando una iniciativa presidencial se materializa en reforma constitucional sin mayores
observaciones o modificaciones de cualquiera de las camaras revisoras, puede deberse
a que existe un consenso basico entre la mayoria de los miembros del Legislativo y el
presidente, sobre la pertinencia de esta reforma, y consideran que la propuesta original
responde a asignaturas en las que los legisladores y el presidente creen necesario
modificar. En este caso, no interesa si el titular del Ejecutivo tiene o no mayoria
congresional, simplemente existe un consenso basico que da lugar a un comun acuerdo

entre actores politicos para llevar a cabo una enmienda constitucional.

En el segundo caso, se trata de reformas con un contenido distinto al que presentd
originalmente el presidente en la iniciativa. Para que esto ocurra, las diferentes
fracciones legislativas, evalian y analizan la iniciativa presidencial, y con base en ello,
proponen matices distintos a la propuesta de enmienda constitucional. Esto ocurre una
vez que los temas debatidos en el congreso tienen lugar a partir de las diferentes

orientaciones ideoldgicas partidistas. De acuerdo a los tres principales partidos que hay
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en México, existen diferencias sustanciales en lo que se refiere a proyecto de pais, lo
gue trae consigo un intenso debate al interior del Poder Legislativo que a veces termina
por modificar la iniciativa original y procesa una reforma en la que influye finalmente la

oposicion.*

El tercer caso, se refiere a una reforma en la cual el Poder Legislativo rechaza
desde un inicio la iniciativa presidencial y aunque considera que es necesario procesar
la reforma, difiere en el contenido de la propuesta original. En este caso, las fracciones
legislativas se dan la tarea de procesar una reforma, aunque con variaciones que
incluso pueden ser sustanciales. En este caso, la reforma no queda congelada ni
pospuesta, se materializa pero con un matiz distinto. A diferencia del tipo de reforma
anterior, en donde hay una negociacion entre presidente y congreso, en este ultimo

caso, la negociacion corre a cargo del Poder Legislativo exclusivamente.

TIPOS DE REFORMA EN UN PRESIDENCIALISMO PLURALISTA

Origen de la iniciativa Modalidad de la reforma Contenido final
No se modifica la iniciativa
Poder Ejecutivo original Aprobada sin modificaciones
Se modifica la iniciativa
original a partir de la Aprobada a partir de una
Poder Ejecutivo negociacion entre dos negociacion entre el Ejecutivo
poderes y el Legislativo
Se modifica la iniciativa
Poder Ejecutivo original a partir de la Aprobada a partir de una
negociacién de un solo poder negociaciéon en el Poder
Legislativo

Es importante por tanto, reconocer la forma en que se procesan las reformas
constitucionales, pues a partir de ello, es posible identificar el tipo de debate que se
genera en el Poder Legislativo. Los diferentes tipos de reforma presentadas en el
cuadro, permiten reconocer a los actores que intervienen directamente en la

consecuciéon de enmiendas constitucionales.

® Al respecto Karl Deutsch opina que “en los grupos de comun interés se desarrolla una élite propia, la cual se acostumbra a trabajar de comdn
acuerdo, a conocerse mutuamente y a intercambiar opiniones, para coaligar en un establishment. Se puede afirmar que un establishment es la reunién
de élites de grupos de interés que han aprendido a trabajar juntas” Karl Deutsch, Politica y Gobierno, FCE, México, 1998. p. 71.
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1.3 La nuevarelacion interinstitucional

Para los fines de esta investigacion resulta uatil remitirse a la dimension
institucional, pues el analisis entre instituciones puede dar cuenta de cuanto ha
decrecido el poder presidencial. Con el objeto de ampliar la investigaciéon mas alla de
las instituciones que pertenecen al régimen politico, se decidid agregar una de corte
econdémico: el Banco de México, pues se trata de una instancia que tiene un rango de
institucion de Estado. El estudio sobre las limitaciones institucionales que enfrenta el
presidente via reformas constitucionales, quedaria incompleto si so6lo se limitara a las
instancias politicas. Ha sido precisamente Arend Lijphart, quien ha enfatizado sobre la
necesidad de incluir instancias de corte economico al momento de evaluar el
desempefio de las democraticas. "Los bancos centrales son instituciones
gubernamentales clave que reciben poca atencion en la Ciencia Politica, en
comparacion con los otros organismos principales de gobierno. En la descripcion de los
sistemas politicos, los politdlogos siempre tratan el ejecutivo, el legislativo, los partidos
politicos y las elecciones y, a menudo, también los grupos de interés, el sistema de
justicia, el proceso de enmienda constitucional y las relaciones entre las
administraciones centrales y no centrales, pero casi nunca la forma de operar y el poder
del Banco central.”®” Es por ello que para esta investigacion se ha agregado al Banco
de México, para determinar cdmo adquirid su autonomia con respecto al Ejecutivo y en

gué medida lo ha afectado.

Sofia Monsalve y Rainer Olaf Schultze, han elaborado una critica al enfoque de la
ingenieria constitucional desarrollado por Sartori, el cual sugiere abordar el estudio de
las instituciones a partir de explicaciones monocausales®, en donde hay relaciones de
causalidad sin considerar las mdultiples variables que intervienen en el andlisis causal.
Segun estos autores, para Sartori los arreglos institucionales se pretenden resolver sin
tomar en cuenta el contexto, descuidando el tipo de actores que se ocupan del ejercicio
legislativo. “Los procesos de reforma constitucional son siempre procesos altamente

contingentes de formacién de compromisos entre intereses contrapuestos que precisan

37 Arend Lijphart, op. cit. p. 216.

Sartori considera que hay una relacién de causalidad unidireccional entre una reforma constitucional y las instituciones politicas, en donde una
determina el funcionamiento de la otra. Como se vera mas adelante, el enfoque del institucionalismo histérico-empirico desarrollado por Dieter Nohlen,
se ajusta de una mejor manera a los propésitos de esta investigacion.
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un alto grado de legitimacién y consenso asi como, por lo general, de la aprobacion
formal de mayorias calificadas. En su investigacion Sartori pasa por alto las cuestiones
de cémo, cuando, quién y con qué contenido se inician y llevan adelante dichos

procesos de reforma, cuéles reformas son posibles y cuéles imposibles.”®

A partir de esta critica a la ingenieria constitucional, la propuesta del
institucionalismo histérico empirico de Dieter Nohlen*’ enfatiza justamente las carencias
gue segun este autor, Sartori omite en el analisis de las instituciones. Por el contrario, la
propuesta del institucionalismo histérico-empirico sugiere que “resulta imprescindible la
consideracion de multiples variables para el analisis causal. Se conlleva asi una
relacion mas compleja entre variables; es decir, las relaciones de causa/efecto son
entendidas en el sentido de una causalidad circular antes que lineal/progresiva. No
basta por tanto suponer que A causa B, sino que también B tiene a su vez, un efecto
sobre A. Asi, la influencia de las instituciones sobre los fendmenos politicos es mas
bien indirecta, multiple, mediatizada, dependiente del contexto y, por consiguiente,
extremadamente dificiles de ser sujetas a generalizaciones.”" Por tanto, el anélisis de
las transformaciones en el sistema presidencialista mexicano requiere considerar lo
siguiente. Primero, un contexto en donde intervienen una diversidad de actores que
obligan a alterar patrones de conducta institucional. Segundo, el presidente reforma la
constitucion desconcentrando facultades en diversas direcciones y con mudltiples
propésitos. Y tercero, una parte de los efectos de las reformas recaen en la presidencia
al prescindir del control en areas como la politica monetaria, el sistema electoral, sus
funciones legislativas y el sistema de procuracion de justicia. Es por ello que los efectos

de las reformas son multidireccionales.

Sistema presidencialista e independencia institucional

Los amplios poderes del presidencialismo mexicano tienen su origen en tres

fuentes. Una, emana de sus facultades consagradas en la constitucion, esta es la parte

%9 Rainer Olaf Schultze, “Ingenieria constitucional comparada. En torno al debate actual”, en El presidencialismo renovado, Dieter
Nohlen (ed.), op. cit. p. 67.

“ En el texto ya citado de Dieter Nohlen, tanto Sofia Monsalve como Rainer Olaf Schultze exponen en lineas generales los
fundamentos del enfoque del institucionalismo histérico-empirico.

“! Sofia Monsalve y Susana Sottoli, op. cit. p. 48.
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formal de sus prerrogativas. La segunda proviene de la cohesion y disciplina de su
partido en el Poder Legislativo. La tercera se deriva de la practica politica, es decir, de
sus facultades metaconstitucionales. Estas fuentes de poder derivan primero, de la
legitimidad que el presidente tiene al ser elegido en forma directa mediante el voto
universal, y segundo, ocupa el lugar mas alto en la estructura jerarquica de gobierno al
ser a la vez jefe de Estado y de gobierno. Ahora bien, las limitaciones constitucionales
gue han propiciado las reformas estructurales en el disefio institucional han tenido como
consecuencia una tendencia hacia la desconcentracion de facultades presidenciales

con los siguientes efectos institucionales:

- Poder Legislativo independiente del Ejecutivo
- Poder Judicial independiente del Ejecutivo
- Organismos electorales independientes del Ejecutivo

- Banco central independiente del Ejecutivo

Estas son indudablemente areas del Estado mexicano en donde el poder
presidencial se ha restringido. Lo que sugiere este redisefio institucional es una
reformulacion, primero, del comportamiento presidencial, segundo, en la I6gica de sus
relaciones con estas instituciones, y tercero, un proceso de adaptacién a las nuevas

relaciones de poder.

TRANSFORMACION DE REGIMEN Y NUEVO PRESIDENCIALISMO

Reajustes en el funcionamiento del Estado Dimensién institucional

Poderes Legislativo y Judicial independientes

Sistema de pesos y contrapesos del Ejecutivo

Organismos electorales independientes del

Democracia procedimental Ejecutivo

Reduccién en la capacidad rectora del Estado Banco central independiente del Ejecutivo
en la economia

En lo que se refiere a la independencia que el Poder Legislativo ha adquirido
frente al Ejecutivo, la variable sistema de partidos es la que permite reconocer las
dificultades para llevar a cabo reformas constitucionales. La polarizacion ideolégica y la

fragmentacion partidista se constituyen en dos indicadores que dan cuenta del
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comportamiento de las fracciones legislativas frente al presidente. En el caso de
México, desde 1988 la tendencia ha sido hacia la conformacion de un sistema
multipartidista con tres partidos fuertes, en donde los dos partidos que en aquel
entonces eran opositores al PRI (PAN y PRD), obtuvieron triunfos electorales al
conseguir gubernaturas estatales, asi como también lograron formar mayorias en las

legislaturas locales.

Partiendo de esta nueva dinamica en el sistema de partidos, hay todavia un
indicador a tomar en cuenta para determinar la capacidad de los actores politicos en el
proceso de reforma: el nivel de compromiso para crear coaliciones. En este caso, es
necesaria la ausencia de partidos antisistema, asi como la existencia de una oposicion

responsable.*

Jorge Lanzaro considera que si bien el compromiso para llevar a cabo
coaliciones depende en buena medida del comportamiento de la oposicién, también es
cierto que la experiencia de los presidencialismos latinoamericanos en su nueva etapa
de renovacion “ha registrado niveles de consenso en las politicas de reforma, con
patrones de trueque y de cooperacion inter-partidaria” en donde incluso, se genera “un
auge importante en las formulas de coalicion: coaliciones electorales y particularmente
coaliciones de gobierno, coaliciones de reforma y lo que algunos caracterizan como

coaliciones parlamentarias, que a veces sélo son acuerdos legislativos.”

En el caso del Poder Judicial, en los afios de 1994 y 1996 se produjeron dos
reformas que restringieron la influencia presidencial sobre este poder. Jaime Cardenas
Gracia afirma que “la independencia (del Poder Judicial) se concibe como un principio
dirigido a situar al 6rgano que imparte jurisdiccion y a sus titulares, al margen de la

presion de otros poderes, grupos sociales, individuos, y también, de los propios

“2 Una oposicién antisistema es aquella que “actGia conforme a un sistema de creencias que no comparte los valores del orden
politico dentro del cual actia.” Giovanni Sartori, op. cit., pAg. 166. Mientras que una oposicion es responsable en la medida que “a
nivel legislativo su comportamiento es prevalecientemente de tipo cooperativo”. Gianfranco Pasquino, La oposicién en las
democracias contemporaneas, Eudeba, Buenos Aires, 1997. p. 118.

3 Jorge Lanzaro, op. cit. p. 32.



miembros del Poder Judicial (...) En el plano institucional implica lograr el equilibrio con

el resto de las instituciones para que éstas no interfieran en su labor.”*

De esto se desprende que un sistema de imparticion de justicia opera de manera
distinta en un autoritarismo que en una democracia. En palabras de Héctor Fix Fierro,
“un régimen autoritario genera necesariamente un mayor interés en ejercer un control
mas o menos directo sobre el aparato de justicia, sobre la autonomia de sus érganos y
la independencia de sus funcionarios, que uno en el que la alternancia democrética es

posible o normal.”*

Al incorporar el Tribunal Federal Electoral al Poder Judicial de la Federacion con la
reforma de 1996, se dio un paso significativo en materia de legalidad electoral. Esta
medida permitié que la calificacion y validacion, tanto de la eleccién presidencial, como
la de los legisladores fuera finalmente imparcial y objetiva. Con ello, el proceso de
renovacion de gobernantes obtenia legitimidad democratica, en el sentido de que ya no
existia un control sobre la calificacion de las elecciones por parte de los colegios

electorales, ni tampoco una influencia presidencial.

En cuanto a la independencia que ha adquirido el IFE, el debate entre los partidos
opositores y el entonces partido oficial sobre la transparencia, imparcialidad y legalidad
de las elecciones, se constituy6é en el punto medular de la reforma politica. Garantizar
condiciones equilibradas de competencia politica se constituy6 en un largo proceso que
inicio desde 1977 con la LFOPPE y concluy6 con la consolidacién de una democracia
de tipo procedimental en el afio 2000. Esto mostré que a pesar de las reticencias del
PRI para abrir el sistema electoral, hubo la suficiente voluntad de los actores politicos
para dar este paso que desde la sociedad civil y la oposicion partidista se venia

reclamando.

4 Jaime Céardenas Gracia, “El poder Judicial en transicién”, en Mauricio Merino (coord.) La Ciencia Politica en México, FCE, México,
1999. p. 96.

%5 Héctor Fix Fierro, “Poder Judicial”, en Transiciones y disefios institucionales, Ma. Del Refugio Gonzalez y Sergio Lépez Aylién
(ed.), 113, UNAM, México, 1999. pp.171-172.
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Las reformas al articulo 41 constitucional en 1994 y 1996, permitieron que el
presidente se desprendiera del control en el nombramiento de las autoridades
electorales, primero, en la conformacion de su Consejo General, y posteriormente, en la
designacion del Consejero Presidente. Fue hasta que el titular del Ejecutivo perdié esta

prerrogativa, cuando se dio un salto cualitativo en materia de transparencia electoral.

Durante varios afios esta fue una de las asignaturas mas importantes de la reforma
politica, pues si se queria asegurar que los diferentes actores politicos procesaran sus
demandas por la via de las instituciones, era necesario dotar de la confiabilidad

necesaria al maximo organo electoral.

En lo que se refiere a la independencia que ha adquirido el Banco de México, se
trata de una medida que, desde afios atrds, algunas de las economias mas
desarrolladas la habian implementando. En el contexto de la internacionalizacion de la
economia, promovida desde finales de los afios ochenta, la independencia de los
Bancos Centrales con respecto al gobierno, se convirti6 en un mecanismo de reajuste

orientado a reducir la influencia del Estado como rector y planificador de la economia.

Se puede decir que, con su autonomia, el Banco de México, trastocé una parte del
funcionamiento del Estado mexicano, sobre todo en lo que se refiere a la estructura del
modelo economico. Con ello, no sélo las instituciones que pertenecen al régimen
politico adquirieron autonomia, también las econémicas comenzaron a establecer una
relacion distinta con el presidente. Esta medida hizo que la reforma del Estado no soélo
se limitara a lo estrictamente politico, sino que también comienza a afectar la esfera

econdmica.

Este conjunto de reformas propiciaron procedimientos cualitativamente distintos en
lo que se refiere al acceso, el ejercicio y las relaciones de poder en la politica mexicana.
Si bien la reforma del Estado comenz¢ teniendo un marcado liderazgo por parte de la
institucion presidencial, la inclusién de fuerzas externas en este proceso hizo posible

acelerar y cambiar los contenidos de las reformas estructurales.
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Recapitulacion

Se puede afirmar que existe una tendencia hacia la conformacion de un
presidencialismo pluralista en México, la consolidacion de la democracia a nivel
procedimental trajo consigo la incorporacién de otros actores politicos con influencia

directa en el proceso de toma de decisiones.

Es indudable que la democratizacion ha afectado los distintos componentes del
régimen politico, y aunque este proceso no ha alterado la forma de gobierno
presidencialista (pues prevalece la separacién de poderes, la eleccion directa del titular
del Poder Ejecutivo y sus funciones como jefe de Estado y de gobierno), ha producido
en cambio, una reforma constitucional con una nueva logica en las relaciones de poder.
El presidente ha perdido el control de instituciones del méas alto nivel de Estado como el

IFE, el congreso, el Poder Judicial y el Banco de México.

No se puede afirmar, por tanto, que se estén debiltando los poderes
presidenciales. Se trata en todo caso, de un momento de redefinicibn. No existen
seflales claras hasta el momento de una intencibn de parlamentarizar el
presidencialismo mexicano, ni de pasar de una figura fuerte a una débil. Mientras las
demas instituciones del régimen politico comienzan a adquirir un nuevo protagonismo,

la presidencia requiere de un nuevo perfil y una redefinicion en su comportamiento.

El rumbo de la reforma politica ya no esta supeditado a la voluntad de un solo
actor. Esto vuelve aun mas complejo y menos previsible este proceso, pues
anteriormente, mientras el presidente era el conductor Unico apoyado por un partido
disciplinado, era posible prever los contenidos y efectos de las reformas. Ahora, frente a
nuevos actores con capacidad de decision, el proceso de reforma se vuelve
imprevisible, porque no se sabe hasta qué punto van a influir las fracciones legislativas

opositoras en las modificaciones constitucionales.
Partiendo de los planteamientos sugeridos en el marco conceptual elaborado en

este capitulo, esta investigacion ha llevado a cabo el andlisis empirico relacionado con

las transformaciones del presidencialismo mexicano. Por lo que cada una de las
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propuestas tedricas recogidas (las de Linz y Valenzuela, las de Scott Mainwaring y
Matthew S. Shugart, la de Dieter Nohlen y la de Jorge Lanzaro) seran utilizadas para
explicar justamente el caso mexicano. En lo que se refiere a la problematizacion teorica
elaborada por Linz y Valenzuela, puede decirse que es solo a partir de que comienza a
consolidarse una democracia de tipo procedimental el régimen politico mexicano
enfrenta de lleno los dilemas de los problemas estructurales sefialados por estos
autores. La cuestion de la doble legitimidad se presenta en el caso de México una vez
gue es posible la conformaciéon de un congreso plural. En efecto, la eleccion de los
poderes Ejecutivo y Legislativo poseen la legitimidad de origen necesaria y ello puede
conducir al enfrentamiento. En cuanto al juego de suma cero que produce la eleccién
presidencial, puede decirse que los perdedores no necesariamente han quedado
excluidos de la arena politica, pues la oposicion en su conjunto y sus lideres ocupan
espacios de poder considerables, lo que le permite incidir en los contenidos de la
agenda de gobierno. En lo que se refiere a la rigidez del mandato, efectivamente, el
presidencialismo mexicano carece de los suficientes mecanismos constitucionales para

remover al presidente en el caso de que los acontecimientos asi lo exijan.

Han sido precisamente Scott Mainwaring y Matthew Shugart quienes han puesto
en entre dicho las supuestas dificultades del presidencialismo sefialadas por Linz y
Valenzuela, al sugerir que los problemas de ingenieria constitucional que se derivan del
presidencialismo producto de su mal disefio institucional no son otra cosa méas que el
resultado de la aplicacion de un sistema de pesos y contrapesos propio de los sistemas
presidencialistas. Dado que bajo contextos en donde hay gobiernos autoritarios, este
equilibrio de poderes no necesariamente funciona como tal, es sélo en el marco de la
transicion y consolidacion democratica donde se inscribe esta discusion. Por lo que
resulta fundamental identificar si la cuestion de los pesos y contrapesos y los problemas
derivados del gobiermno dividido en el presidencialismo en México son producto de
problemas de disefio institucional, esto es, estructurales. O si bien, no es mas que el

resultado de la construccién de un balance de poderes.

Por su parte, los supuestos de Dieter Nohlen en torno a la renovacion del

presidencialismo durante la fase de consolidacibn democratica, los cuales estan
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asociados con la capacidad de éste para enfrentar un proceso simultaneo de reformas
tanto econémicas como politicas, son un buen ejemplo que bien puede ser analizado
desde el caso mexicano. En lo que se refiere al sefialamiento de Nohlen en cuanto a
que la combinacion presidencialismo — multipartidismo (originalmente criticada por Scott
Mainwaring) es proclive a la paralisis politica, igualmente, el caso mexicano ofrece un
terreno fértil para esta discusion. Por otra parte, vale la pena recoger la discusion que
se refiere a la capacidad de los sistemas presidencialistas en la construccion de una
gobernabilidad democratica en el contexto mismo de la consolidacion. A su vez, la
discusion de Jorge Lanzaro sirve para mostrar como, efectivamente, el caso mexicano
puede ejemplificar el paso de un presidencialismo mayoritario a uno pluralista, en donde
el sistema electoral y los incentivos que ofrece la constitucidn politica en la

conformacion del gobierno juegan un papel crucial.

Es por ello, que se han elegido estas referencias tedricas y conceptuales acerca
de los sistemas presidencialistas con el objeto de analizar el caso empirico de esta
investigacion, pues estas problematizaciones tedricas permiten dar cuenta de las fallas
y las posibilidades del presidencialismo mexicano en su fase de renovacion. Por lo
tanto, se sostiene que la discusion que se refiere a las transformaciones en el
presidencialismo mexicano se inscribe en la fase de consolidacion democrética. Cabe

subrayar que dicha consolidacién hace referencia al terreno procedimental *°

y, por lo
tanto, se asienta que en términos de régimen politico el funcionamiento de la
democracia se ha hecho visible desde 1997, mientras que en términos de sistema
politico, la democracia no esta aun consolidada. Ello se debe a que el régimen es una
parte del sistema politico, es decir, este Ultimo es mas y amplio, por lo que tan solo se
ha democratizado una parte del sistema, o sea, el régimen. Por lo tanto, la vigencia y
sustentabilidad de una plena democracia se habrd dado cuando el sistema politico en
su conjunto haya completado el circulo de la democratizacibon mas alla de lo

estrictamente procedimental.

6 De acuerdo a la teorfa de la democracia, cuando ésta es estrictamente procedimental se convierte en un método para elegir gobiemos mediante el
voto. Esto da lugar a una concepcién minimalista de la democracia, pues se centra propiamente en lo electoral. Al respecto véase. Adam Przeworsky
“Una defensa de la concepcién minimalista de la democracia” en Revista mexicana de sociologia, vol. 59, num. 3, IIS, UNAM, México, 1997, pp.3-36.
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CAPITULO 2
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2. LA REFORMA CONSTITUCIONAL AL BANCO DE MEXICO EN 1993

El presente capitulo analiza el debate parlamentario en torno a la reforma al
articulo 28 constitucional en 1993, el cual otorgd autonomia al Banco de México con
respecto al Poder Ejecutivo. Esta medida propicié la consolidacion de un érgano
autonomo, cuyas funciones y objetivos en la politica monetaria, resultaron ser un

contrapeso a las facultades presidenciales en materia econémica.

Los recientes andlisis que valoran el funcionamiento de las democracias, por lo
general, toman en cuenta solo a las instituciones de corte politico. De modo que resulta
necesario para una evaluacion en el desempefio del presidencialismo, incluir instancias
de corte econdémico, con el objeto de tener una perspectiva mas amplia sobre las

restricciones presidenciales en las diversas areas del Estado mexicano.

En la primera parte de este capitulo, se atiende el contexto tanto nacional como
internacional que propicié la medida, asi como las atribuciones del Banco central; se
exponen de igual forma, algunos motivos expresados en la iniciativa presidencial,
ademas de los diversos argumentos presentados en el Diario de Debates en torno a la
modificacion y a los niveles de autonomia adquiridos por esta instancia. En la segunda
parte se hace un balance de los efectos de la reforma sobre la institucién presidencial,
ademas de considerar algunos instrumentos de medicion para determinar la posible

autonomia del banco.

2.1 Ambito de responsabilidades del Banco central
y reforma econdmica

Con la reforma social y el desarrollo econdmico que gradualmente experimento
México desde la etapa posrevolucionaria, el Banco central se constituy6 en una de las
primeras instancias que coadyuvé al control del sistema financiero y de la
administracién publica; la creaciéon del banco en 1925 obedecido al proceso de

modernizacién ocurrido durante esta fase.

Historicamente, la tarea mas importante del Banco central ha sido definir la politica

monetaria, esto es, regular los tipos de interés y la oferta de dinero. Politica que a su
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vez tiene un efecto directo sobre la estabilidad de los precios y la inflacion y, un efecto
indirecto, pero muy significativo, sobre los niveles de desempleo y el crecimiento

econdmico.

Funciones del Banco central

Una caracteristica del Banco de México consistia en que era el principal
dispensador de los programas financieros del gobierno federal. El motivo de ello era
gue el Estado, a través del Poder Ejecutivo, centralizaba la planificacion del desarrollo
economico Yy el funcionamiento de la administracion puablica; ademas, la integracion de
las autoridades del Banco, hasta antes de la reforma de 1993, era una prerrogativa de
algunos de los altos funcionarios de la Secretaria de Hacienda. En este sentido, el
presidente era el principal decisor de la politica monetaria, mientras que a su vez, la
Secretaria de Hacienda era una especie de filtro que procesaba las decisiones y el
Banco de México tan sélo las ejecutaba.

Dos caracteristicas centrales del Banco de México hasta antes de la reforma de
1993 eran, uno, el suministro de los recursos al gobierno federal para que ejerciera el
gasto publico y, dos, los nombramientos de las autoridades que dirigian el Banco

recaian en la figura presidencial.

La primer caracteristica ciertamente no ayudo a mantener en equilibrio al sistema
financiero y produjo, en cambio, un déficit en el gasto publico y una crisis fiscal.
Mientras que la segunda propicié una dependencia directa entre esta institucion y el
presidente, lo que se constituyd en un mecanismo que permitié controlar desde la
presidencia los objetivos y las politicas que daban sustento a la planificacion

econdmica.

Dentro del modelo de sustitucién de importaciones con crecimiento hacia adentro,
a partir de un Estado centralizador en el modelo de desarrollo, la dependencia del
Banco central respecto del gobierno se constituyo en un instrumento que permitié dotar
de los recursos necesarios al gobierno, lo que generd su uso irracional, a partir de la

discrecionalidad que tenia el presidente para manejarlos.
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Este manejo en el sistema financiero, fue un factor que contribuy6 a sobrecargar
de demandas al Estado, lo cual trajo consigo una serie de crisis econdmicas que
comenzaron desde principios de los afios setenta, teniendo repercusiones en el modelo

de desarrollo, dificultando un crecimiento sostenido.

La separacidon del Banco central con respecto al Poder Ejecutivo

En 1982, con el ascenso de la clase tecndcrata al Poder Ejecutivo, se
implementaron una serie de medidas destinadas a atenuar la crisis econdémica que
estalld6 en aquel afio. Este grupo consideré pertinente cambiar las estructuras del
modelo econdmico, dando paso a una serie de reformas, en donde uno de los objetivos
consistié en adelgazar las funciones del Estado y promover una economia de mercado.
Fue en este sexenio, cuando se comenzaron a crear las estructuras y condiciones para

que el nuevo modelo econdmico produjera los primeros ajustes estructurales.

No fue sino hasta el sexenio salinista cuando se produjo una reforma de mayor
alcance en la estructura del modelo econdmico. Si bien esto no eliminé la capacidad del
Estado para seguir controlando las areas estratégicas, ni tampoco perdié por completo
su caracter asistencial, si produjo en cambio, un adelgazamiento mucho mayor en sus
funciones, la politica de desregulacion estatal emprendida en aquel periodo, elimino
algunos de las barreras que impedian una mayor libertad para la actividad del mercado.
Otro mecanismo para reformar el modelo de desarrollo lo constituy6 la conformacion del
Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, firmado hacia finales de 1993. Ello trajo
como consecuencia una redefinicion del Estado en su funcion como rector de la
economia. Una de las primeras orientaciones de la estrategia del liberalismo social fue
redimensionar el tamafo del Estado, en particular del sector paraestatal y del aparato
burocratico. Con ello, se modificaron los mecanismos de intervencion estatal en la
economia para poder emprender una desregulacion a fondo. Asi, en un contexto de
liberalizacion de la economia, diferentes medidas tendientes a cambiar el modelo

econOmico se pusieron en marcha, siendo la reforma al Banco de México una de ellas.
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Una vez que se restringié la capacidad del Estado en la rectoria del desarrollo
econOmico se redujo, en consecuencia, la influencia presidencial. La autonomia del
Banco de México no fue la primera limitacion al poder presidencial en el terreno
econdémico, pues desde el sexenio de Miguel de la Madrid se produjo una desregulacion
de empresas paraestatales. Lo que implicaba, de facto, una serie de restricciones sobre

ciertas areas que antes dependian exclusivamente del Estado mexicano.

Otro factor que propicio la modificacion fue, sin duda, el contexto internacional. La
reforma al Banco de México era una medida necesaria en aras de consolidar el Tratado
de Libre Comercio. Ademas, como Arend Lijphart sefiala “los aumentos espectaculares
de independencia que muchos paises sobre todo en Europa y América Latina, dieron a
sus bancos centrales en los afios noventa se debieron en gran parte al Tratado de
Mastricht de 1992, que exige la independencia del Banco Central como condicion en la
participacion de la moneda Unica europea, y también a la globalizacion de las finanzas,
la cual establece la importancia para los paises en vias de desarrollo de mostrar su

solvencia a los inversores internacionales.”’

La reforma al articulo 28 estuvo destinada no sélo a crear la independencia del
Banco Central con respecto al Poder Ejecutivo, sino que también se constituia en una
recomendacion de los organismos financieros internacionales, para poder insertarse en

la globalizacién de la economia y, obtener asi, prerrogativas de estas instancias.

La propuesta presidencial para dotar de independencia al banco levanté una serie
de voces, provenientes principalmente de la izquierda partidista y de la sociedad civil
organizada, rechazando abiertamente la iniciativa, pues no compartian el proyecto
econOmico que la clase tecnocrética estaba impulsando desde el gobierno. Al tiempo
que hubo sectores de la sociedad civil, ademas de algunos partidos como Accion

Nacional, que la consideraron no sélo necesaria sino inaplazable.

4" Arend Lijphart, op. cit., p. 219.
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Para poder determinar las dificultades que tuvo el presidente durante el proceso
de reforma al Banco de México, es necesario revisar el Diario de Debates, con el fin de
reconocer la forma en que se produjeron los acuerdos a partir de las diferentes posturas
partidistas. Graham T. Allison opina que, "las decisiones o acciones gubernamentales
surgen como resultados de juegos mayores y menores (...) Se fabrican pieza por pieza
resultados que jamas habria escogido un actor y que jamas habrian surgido de la
negociacion en un solo juego. Para entender el resultado, es preciso descomponerlo en
sus partes.”® Es por ello que una revision de este documento y una muestra de los
argumentos de los principales actores, permitird analizar el contenido del debate, asi

como reconocer la incidencia en el dictamen final de actores distintos al presidente

La reforma al articulo 28 constitucional en 1993, fue un instrumento mas que
permitié continuar con la reforma del Estado. Hasta aquel momento era indiscutible que
el proceso para reformar las instituciones, tanto politicas como econdmicas, se
constituia en una prerrogativa exclusivamente presidencial. Era a partir de este actor

gue se disefiaba, promovia y ejecutaba el contenido de los proyectos de reforma.

La iniciativa presidencial

A continuacién se presentan los principales argumentos expuestos en la iniciativa
de reforma constitucional al articulo 28 emitida por el presidente Salinas, en donde se

establece el nuevo perfil que se pretendia dar al Banco.

El Banco de México, se creo cumpliendo un mandato contenido en la Constitucion
Politica de 1917. Uno de los propésitos de la revolucién fue terminar con la
pluralidad de instituciones privadas emisoras de billetes, reservando la facultad de

emisién a un Banco estatal, en beneficio y proteccién de los intereses nacionales.

Desde su fundacion, el caracter de entidad mercantil del Banco de México era muy
limitado. En el transcurso de los afios se fueron acrecentando sus funciones de
autoridad. Por consiguiente, la figura de sociedad andnima resultaba cada vez
menos apropiada para la institucién. Tras la estatizacién de la banca en 1982, al

guedar casi la totalidad del capital del Banco de México directa o indirectamente en

8 Graham T. Allison, op. cit., p. 163.
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poder del Gobierno Federal, se hizo mas patente la conveniencia de cambiar su
naturaleza juridica, transformandosele en organismo descentralizado del propio

Gobierno.

Al tener una politica permanente de lucha contra las fuerzas inflacionarias, resulta
clara la conveniencia de separar la funcién de crear dinero de otras tareas del
Estado, en las que continuamente se enfrentan reiteradas demandas para

aumentar el gasto.

En primer término, se propone consignar en el articulo 28, la autonomia del Banco
Central (...) Siendo obijetivo prioritario en el ejercicio de sus funciones procurar la

estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional.

La existencia de un Banco Central con el mandato de procurar, sobre cualquier otra
finalidad, la estabilidad de los precios, permite contar con una institucion dentro del
Estado comprometida en el largo plazo con ese objetivo. En este sentido, el Banco
Central podria actuar como contrapeso de la administracién publica, respecto de
actos que puedan propiciar situaciones inflacionarias. Pero también, podria actuar
como contrapeso de los particulares, cuando estos consideren emprender acciones
conducentes al aumento de los precios o de los costos, con la expectativa de que
las autoridades llevaran a cabo una expansién monetaria suficiente para acomodar

tal aumento.

La Iniciativa que hoy someto al Constituyente Permanente, supone un paso mas en
la reforma del Estado. Propone un nuevo arreglo entre las instituciones que lo
componen para mejorar el nivel de vida de los mexicanos y una justa y adecuada
distribucién de la riqueza. Implica también, una importante transferencia de
atribuciones del Ejecutivo al Banco Central con vistas a consolidar y mantener la
estabilidad de precios. Estabilidad que, conviene enfatizarlo, no se persigue como
un objetivo en si mismo, sino como una condicidn necesaria, aunque no suficiente,
para lograr en forma sostenible la equidad social y el desarrollo econémico. La
efectiva autonomia del Banco Central requiere de ciertos presupuestos que se
proponen consignar en el articulo 28 Constitucional. Elemento esencial de la
autonomia de un Banco Central es la facultad exclusiva que debe tener para

determinar el monto y manejo de su propio crédito, definido en el sentido mas
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amplio. Por ello, es necesario establecer en nuestra Constituciéon Politica, que
ninguna autoridad podra ordenar al Banco Central conceder financiamiento, es
decir, otorgar crédito por cualquier medio o adquirir valores. De otra manera, la
consecucion de la estabilidad de precios, criterio rector para la actuacion del Banco

Central, se pondria en grave riesgo.

Factor determinante de la efectiva autonomia del Banco Central es el procedimiento
para nombrar y, en su caso, remover a las personas a cuyo cargo esté su
conduccién. A efecto, la Iniciativa propone que esas personas sean designadas por
el Presidente de la Republica con la aprobacion del Senado o, en sus recesos, de la
Comisiéon Permanente. Asimismo, como una significativa salvaguarda de la
autonomia de la institucién, se sefiala que tales personas no podran ser removidas

sino por la omisién de faltas graves. *°

De este documento se desprende una clara propuesta para que el Banco central
deje de ser parte del gobierno federal y pase a ser, en cambio, una institucion de
Estado, con el objeto de servir de contrapeso a la Administracion Publica Federal. Con
la propuesta presidencial, la naturaleza juridica del Banco cambiaria de organismo
publico descentralizado a una nueva figura de derecho publico, que ejerce funciones

inherentes al Estado, sin estar comprendido dentro del gobierno federal.

La iniciativa se apoya basicamente en la idea de que el Estado debe financiarse
sin abusar del crédito proveniente del Banco central. Esto implicaba que el gobierno

federal no tuviera mas injerencia en el uso de recursos del Banco.

El debate legislativo

Durante la discusion en el congreso, las fracciones partidistas fijaron su postura en
torno a la iniciativa. EI PAN consideré que la medida era inaplazable y necesaria para
continuar con los ajustes a la economia. Por su parte, el presidente y su partido,
sefalaron que la reforma que otorgaba autonomia al Banco de México era una medida
necesaria para continuar reduciendo la capacidad del Estado. El PRD, al igual que el
PPS y el PFCRN, consideraron que la propuesta tendia a acrecentar las condiciones

“Diario de los Debates de la Camara de Diputados. Iniciativa de Reforma Constitucional para dotar de autonomia al Banco de
México, LV legislatura, segundo periodo del segundo afio de ejercicio, 17 de mayo de 1993.

-59 -



|.50

para impulsar una politica neoliberal.”™ Mientras que el PARM, a pesar de que hizo

varios cuestionamientos de fondo, terminé apoyandola

A continuacion se muestran algunos argumentos expuestos en el Diario de
Debates. En principio, el Partido Revolucionario Institucional, a través del diputado
Ovidio Pereira Garcia fijo su postura. En ella, se exponen los siguientes argumentos a

favor de la autonomia del Banco de México:

El sustento de esta iniciativa que hoy se presenta lleva como objetivos prioritarios
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda, consolidar los logros en
materia de estabilidad de precios y fijar las condiciones necesarias que permitan
salvaguardar a la poblacion de nuevos periodos inflacionarios, y asi, poder elevar en

forma sostenida el bienestar popular.®

Como una justificacion a la necesaria independencia que debe existir entre la

Administracién Publica Federal y el Banco central, el priista argumentoé que:

En el Gobierno del licenciado Carlos Salinas de Gortari no se han utilizado recursos del
Banco de México y eso es lo que se pretende, que los gobiernos futuros se manejen con
sus ingresos fiscales y con la colocacién de valores emitidos por el propio gobierno,

respaldados por si mismo, y no por la fabricacion del dinero del Banco Central.>

En lo que se refiere al nombramiento de las autoridades del banco, el diputado

priista aprobd la propuesta presidencial al afirmar que:

A efecto de dar mas fuerza al propésito de otorgar autonomia al Banco de México,
el Ejecutivo Federal propone que los nombramientos hechos por el Presidente de la
Republica, para dirigir el Banco, sean aprobados por la Camara de Senadores o por

la Comision Permanente en su caso.>

% «Es claro que la oposicién (izquierdista) sabia que se encontraba frente a una mayoria impenetrable que apoyaba la politica
financiera del gobierno; en consecuencia, se limité esencialmente a fijar su posicién politica.” Alicia Herndndez Chavez, La nueva
relacion entre Legislativo y Ejecutivo. La politica econémica 1982-1997, FCE, México, 1998. p. 256.
:;Diario de los Debates, LV legislatura, Afo Il, segundo periodo de sesiones, 10 de junio de 1993.

Ibid.
* Ibid.
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No obstante que el diputado Ovidio Pereira Garcia mostré su acuerdo con la iniciativa
presidencial, enfatizd que el Poder Legislativo seguird conservando sus prerrogativas
en materia economica. Ello con el fin de que el banco tenga una permanente
coordinacién con el gobierno federal. Al respecto el diputado Pereira Garcia manifesto

que:

Todavia podemos ir mas alla en el fortalecimiento en la rectoria del Estado. En las
fracciones XXIX - b, XXIX - e, XXIX - f del articulo 73 constitucional, se otorgan al
Congreso facultades para legislar en materia econémica, lo que da una garantia de
gue no se crea un organismo cerrado, monolitico e inflexible, sino que, como ya se
sefiald, habra de coordinarse con los organismos especializados dependientes del
Gobierno Federal en la politica monetaria, cambios, intermediacion y servicios
financieros, cuyas politicas deberan ser acordes a lo aprobado por el Congreso de

la Unién.>*

Esta postura como era natural, no difirié con la del presidente. Al fijar el diputado
Pereira Garcia la posicion del PRI, estaba asentando los principales argumentos
expuestos en la iniciativa, la cual sefiala los motivos y las necesidades que justificaban

la reforma.

En cuanto al Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana, la diputada Cecilia
Soto expresé su desacuerdo con la reforma, al considerar que las fallas
gubernamentales en el manejo de la economia eran una de las principales causas de
su estancamiento. No obstante, la diputada reconocio que el traslado de facultades en
materia de politica monetaria del presidente hacia un érgano autbnomo no resultaba

algo menor en el presidencialismo mexicano. Al respecto argumento lo siguiente:

Numerosas intervenciones en la tribuna, han detallado que no compartimos la orientacion
general de la politica econémica del régimen (...) La pregunta es: ¢ qué tanta autonomia
para el Banco Central y qué funciones delega o cede el Poder Ejecutivo al plantear la
autonomia del Banco Central? Quisiera reflexionar primero sobre las facultades que cede

el Poder Ejecutivo, porque es muy importante para que este pleno reflexione al respecto,

* Ibid.
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pues no se trata de una delegacién de facultades, se trata de la cesion de las facultades
sobre la emisién de crédito y regulacion monetaria que hace el Poder Ejecutivo a un

organismo auténomo. Repito, no se trata de una delegacion de facultades.

Surgen en este sentido numerosas reflexiones e interrogantes. ¢Qué riesgos y qué
ventajas existen en esta cesion de facultades? ¢Tenemos derecho nosotros como
constituyentes de autorizar esta cesion de facultades, de algo que pertenece y ha

pertenecido correctamente al Poder Ejecutivo?°®

Contrario a la propuesta presidencial y de la fraccion parlamentaria del PRI, la
diputada Cecilia Soto cuestioné la forma en que tendrian lugar los hombramientos, al
poner en duda la verdadera independencia del senado respecto al presidente. Sobre

esto apunto lo siguiente:

Se nos plantea aqui que el ejecutivo seleccionara al cuerpo directivo y que éste sera
ratificado por el Senado, segun el articulo 89 fraccion IV de la Constitucion y su
correspondiente al articulo 76 fraccion 1l de las facultades del Senado. Este
planteamiento, desde nuestro punto de vista, introduce una duda muy importante: si
realmente se busca la autonomia del Banco Central, ¢por qué entonces dejar su
ratificacién al Senado de la Republica, un cuerpo que se ha distinguido precisamente
por su falta de autonomia y separacién del Poder Ejecutivo? Y cuando sabemos que el
partido oficial se niega a la reforma del Senado de la Republica para que participen alli
senadores plurinominales. Desde nuestro punto de vista se esta dejando un resquicio

para mitigar esta autonomia del Banco Central.>®

A pesar de estos cuestionamientos respecto de la autonomia del Banco de
México, la diputada Cecilia Soto consideraba que la concesion de facultades que
estaba haciendo el presidente resultaban relevantes para emprender una
descentralizacion del poder presidencial, por lo que el PARM decidié apoyar la reforma

al 28 constitucional.

% Ibid.
% Ibid.
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En lo que respecta al PPS, su postura fue fijada a través del diputado Hildebrando

Gaytan Marquez, el cual expreso la incertidumbre que podria surgir en el caso de que

no quedaran claramente definidas las atribuciones de las dos principales instituciones

que definen el rumbo de la economia. Al respecto sostuvo lo siguiente:

Hemos preguntado al Secretario de Hacienda ¢Quién va a tener la autoridad sobre las

funciones que actualmente tiene el Banco de México. ¢Va a ser el Banco de México o la

Secretaria de Hacienda? ¢ Quién va a regular el crédito, el cambio y la prestacion de los

servicios financieros? Porque en la iniciativa que se propone no esta claro, esta ambiguo.

Se dice que el Banco de México, en los términos que establezca la ley y con la

intervencion de las autoridades competentes, regulara el crédito, los cambios y la

prestacién de servicios financieros. Pero si el Banco de México va a tener plena

autonomia, ¢cual va a ser el grado de autoridad? Porque una vez que se trata de un

6rgano con el caracter de un cuarto poder ¢ quién va a tener la ultima palabra?>’

Esta preocupacion tenia su fundamento, segun el diputado del PT, a partir de que

no estaban claramente delimitadas las competencias tanto del banco como de la

Secretaria de Hacienda, y aunque si bien esto quedaba especificado en la iniciativa,

prevalecié el escepticismo de este partido respecto de una posible autonomia del

Banco de México.

En lo que se refiere al Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional,

el diputado José Ramos Gonzalez manifesto su opinion sobre la reforma de la siguiente

manera:

La iniciativa y el dictamen que comentamos, ya se ha reconocido, es un candado para

las politicas de financiamiento fiscal irresponsables, pero no se asegura la baja

inflacionaria ni tampoco la estabilidad de precios y lo mas preocupante: se genera un

poder auténomo en la operacion de los circuitos econémicos que pueden poner en riesgo

la viabilidad de crecimiento.®

*|bid.
% Ibid.
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Este argumento sefala los posibles riesgos, que, segun el diputado del PFCRN,
en materia de politica econdmica traeria la autonomia decisional del Banco central. No
obstante ello, en el dictamen se asent6 que el banco sera vigilado y controlado desde
el Estado mexicano, cuestion que el legislador José Ramos Gonzalez no planted
durante su intervencion. A pesar de que este partido consideraba que un aspecto
positivo de la propuesta era que iba a controlar el uso irracional de los recursos del

Banco por parte del gobierno, considerd a su vez lo siguiente:

La autonomia al Banco de México asegura un financiamiento responsable, pero todavia
faltan las reformas constitucionales y la practica econémica gubernamental que nos

garantice el crecimiento econémico y el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién.>®

Este cuestionamiento a la actuacion y gestion econémica del gobierno fue lo que
llevd a este partido a votar en contra, pues a pesar de reconocer avances en la

reforma, igualmente la considerd riesgosa.

A continuacion se expone el punto de vista del PRD mostrando su desacuerdo en
algunos puntos especificos de la propuesta. El diputado Jorge Calderon Salazar

expreso lo siguiente:

Contrariamente a lo que se afirma en tono triunfalista en la exposicién de motivos de
esta iniciativa enviada por el titular del Ejecutivo Federal, la economia mexicana vive
hoy una situacion de recesion inducida por una politica de contraccion del gasto
publico y de apertura comercial indiscriminada. La propuesta se basa en argumentos
controvertidos de dificil sustento en la teoria y la realidad econémica del pais. No
ofrece elementos convincentes que permitan suponer que la medida, por si misma,
garantizara el manejo eficiente de la politica monetaria. Se apoya en una visién
simplista de la ortodoxia monetarista, que ha servido para reducir el papel del Estado

en la economia.®

% Ibid.
 Ibid.
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Este argumento deja ver, de entrada, que desde entonces existian dos
concepciones distintas, entre el PRIy el PAN por un lado, y el PRD por el otro, sobre la
direccion que deberia tomar la reforma del Estado en lo que respecta al modelo
econOmico. Para el PRD la politica economica tendria que dirigirse a fortalecer la
capacidad del Estado interventor. Mientras que para el PRI y el PAN, dicha reforma
buscaba combinar un Estado minimo en lo social con la libre competencia del mercado.
Se trata por tanto de dos visiones contrapuestas, pues mientras que para el PRD la
reforma del Estado debia reforzar las atribuciones estatales, para el PRI y el PAN el
establecimiento de una economia de mercado era una condicidbn necesaria para

impulsar el desarrollo.

Esto sugiere que para el PRD, el Banco de México no debia ser una instancia
autonoma, y que, por el contrario, si bajo su Optica, el Estado no debia perder su
caracter asistencialista, no resultaba conveniente restarle la facultad de conducir la
politica monetaria al Poder Ejecutivo. Ello iria en detrimento de la centralizacion y
planificacion de la economia por parte del Estado, pues debe ser éste quien conduzca
el desarrollo socio economico y no los agentes econOmicos privados o instancias

autonomas al gobierno, segun la percepcion del PRD.

Durante la exposicion del diputado perredista, hay una preocupacion en torno a la
dificultad que habria, en caso de que la medida tuviera efectos negativos, y el Ejecutivo
ya no pueda proceder a ordenar un cambio en la politica monetaria. Sobre este aspecto

Jorge Calderén Salazar apunto lo siguiente:

No deseariamos una situaciéon en donde el Banco de México, sustraido del control
ciudadano y del control nacional, decidiera una devaluacion sin medir los efectos
devastadores que esto podria tener para nuestro pais; no quisiéramos tampoco,
gue el Banco de México estuviera sujeto a presiones de los grupos financieros y
monetarios internacionales y que se subordinara a las corporaciones financieras
aceptando que éstas intervinieran indebida e ilegalmente en la regulacién de la vida

monetaria y financiera de nuestro pais.
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De acuerdo con este fundamento, es necesario evitar que se constituya un
organismo supragubernamental, sustraido del ejercicio de los poderes republicanos
y federales. Por ello, proponemos que el Banco de México sea un organismo que

esté claramente bajo la supervisién de los Poderes de la Union.®

Este argumento refuerza la idea de que para el Partido de la Revolucién
Democrética, el Estado debe tener el control de los instrumentos que le permitan
manejar la politica econémica. Ello explica la negativa perredista hacia la propuesta

presidencial, que por el contrario, pretendia restarle facultades econdmicas a su figura.

Los cambios estructurales de fondo sufridos en el modelo econémico tuvieron
lugar durante los dos Ultimos afios de la gestion salinista, o que propicié que los
efectos de estas reformas no tuvieran un impacto directo en el poder del entonces
presidente, sino que seria su sucesor, quien enfrentaria esta serie de limitaciones
institucionales y restricciones constitucionales que se estaban poniendo en marcha.

Sobre esto, el diputado perredista opind de la siguiente forma:

Resulta sorprendente que el titular del Ejecutivo, quien todo el sexenio pasado fue
vicepresidente de la Junta de Gobierno del Banco de México, pretenda hoy, a partir de
gue se apruebe esta iniciativa, designar, asi sea con la aprobacién del senado, el
organo legislativo mas apartado de una real representatividad politica del pais, a un
nuevo 6rgano directivo del Banco de México que sera inamovible durante éste y el
siguiente sexenio. Esto conduce a un verdadero "maximato financiero" y a que el Banco
de México gane autonomia del proximo Presidente, pero no del actual. Uno podria
preguntarse ¢ por qué no se hizo este cambio al inicio del sexenio y se pretende llevar
adelante en el quinto afio de gobierno? Pareciera que se quiere hacer un intento por
perpetuar un enfoque de politica econémica y monetaria, para que el actual grupo

gobernante, pueda dirigir en lo futuro, la politica econémica desde el pasado.®

En este parrafo se deja claramente asentado que fue hasta el final del sexenio

cuando se pusieron en marcha algunas restricciones presidenciales en materia

! |bid.
% |bid.
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econdmica. Ello fue asi porque un mandatario con el grado de concentracion de poder
como lo tuvo Salinas de Gortari, no permitié una influencia directa de actores externos
al proyecto de desarrollo que, en exclusiva, él y su grupo estaban conduciendo. Para
ello, requeria que la intervencion de otros agentes fuera minima, para no ver afectada
la nueva orientacion de la politica econémica. Al respecto Blanca Heredia opina que “el
amplio poder discrecional del Ejecutivo hizo posible concentrar y centralizar el proceso
de toma de decisiones en materia de politica econémica. Lo cual permiti6 marginar a

muchos de los bastiones burocraticos del régimen intervencionista.”?

En lo que respecta a la posicion del Partido Accion Nacional, ésta fue totalmente
distinta a la del PRD y, en cambio, apoy6é la medida propuesta por el presidente
Salinas. En la intervencion del diputado Felipe Calderdn Hinojosa, se deja ver el apoyo
a la iniciativa presidencial. No obstante, hay un sefialamiento de particular importancia
durante su discurso, que no se vuelve a tocar durante el debate por ningun otro partido.
Se trata del supuesto caso, en donde la politica a seguir del banco fuera contraria a la
que persigue el gobierno encabezado por el presidente. La cuestion que planteaba
Calderon Hinojosa era cdmo superar una situacion en donde hipotéticamente, se
contrapongan la politica econdémica que pudiera proponer la presidencia y una distinta

por parte del Banco de México. Al respecto, el diputado panista expreso lo siguiente:

De lo que si estamos convencidos, es que debe haber una institucién, en este caso
el Banco de México, que tenga la responsabilidad de tomar y guardar el orden de
las finanzas. Pero qué sucederia en caso de una eventual contradiccién entre la
opiniébn Banco de México y la de la Secretaria de Hacienda. Por ejemplo, los casos
en los cuales la decisién de la autoridad es mantener el tipo de cambio a costa de la
baja en reservas internacionales y la opinién del Banco de México es guardar las
reservas internacionales aunque se tenga que devaluar el tipo de cambio; o al
revés, que la Secretaria de Hacienda pretenda devaluar el tipo de cambio y el

Banco de México diga o permita que se disponga ilimitadamente de las reservas

% Blanca Heredia, “La transiciéon al mercado en México: desempefio econémico e instituciones politicas”, en Marcelo Cavarozzi
(coord.) México en el desfiladero. Los afios de Salinas, FLACSO México, 1997. p.157.
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internacionales para mantenerlo. ¢ Como resolver esta contradiccién? La verdad es

gue las decisiones publicas deben tener mecanismos equilibrados y ponderadores.

Ciertamente, se puede plantear el esquema tedrico de que un presupuesto del
Ejecutivo, por ejemplo, sea rechazado por la Camara de Diputados, y se puede
plantear un problema de pardlisis o de contradiccion en decisiones econdémicas,
pero precisamente, nosotros creemos que la existencia de instancias distintas en
las decisiones politicas, generan equilibrios y ponderaciones que son saludables

para la vida del pais.®*

Cabe decir que desde que se consolid6 la independencia del Banco central, no
han existido posiciones divergentes entre el Ejecutivo y el Banco, en lo que se refiere
concretamente a la politica monetaria, al haber similitud en los objetivos que debe
perseguir este organo financiero. Sobre la necesidad de otorgarle autonomia al Banco,
Felipe Calderén Hinojosa dejé en claro que se trataba de una medida que posibilitaria la
existencia de un equilibrio en las politicas econémicas gubernamentales. De ahi que el
Partido Accién Nacional fijara su postura en favor de la reforma al articulo 28

constitucional.

Precisamente, los desenfrenos, el caos y el financiamiento anarquico de programas,
se han podido hacer por la carencia de estos equilibrios, por la carencia de estos
mecanismos ponderadores y en esta hipétesis, nosotros claramente preferimos una
responsabilidad compartida entre el Banco de México, que tiene que sostener una
politica racional por lo menos de congruencia entre los diversos instrumentos de

politica econémica.®®

Una vez expuestos los argumentos de la oposicion, tanto a favor como en contra
de la reforma, el diputado Ramiro Robledo Ruiz del PRI, pas6 a contestar las
observaciones hechas por el PRD, definiendo el caracter autbnomo que se pretendia

otorgar al banco. Al respecto expreso lo siguiente:

bid.
|bid.
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Autonomia no debe confundirse con otra cosa, y me parece que se esta
empalmando la idea de soberania con la de autonomia, el comparfero del PRD

también, habl6 de un poder supragubernamental, de un cuarto poder.

No es ésa la idea, no es la intencion. Seria una mala lectura de la iniciativa, de la
exposicion de motivos, de las discusiones, de la comparecencia del secretario del
ramo y de todas las deliberaciones internas que hemos hecho y de la conclusién
final que es la que esta a disposicion de ustedes en este pleno. Seria una mala
lectura, si de veras estuviéramos pensando que estamos intentando que el
presidente al proponer esto, esté intentando crear un cuarto poder, nada que se le
asome, no deberiamos usar estos términos, porque realmente no responden a

ninguna idea cierta.®®

A su vez, el diputado Cuauhtémoc Loépez Sanchez Coello, también del
Revolucionario Institucional, asent6 que la medida ya estaba en marcha en otros paises

y que, por ello, no se trataba de una improvisacion:

Los paises en la actualidad que han logrado controlar en alguna medida su inflacién,
los efectos de la emision de moneda, son los que han contado con un Banco con

facultades similares a las que se le pretende dotar al Banco Central de México.

Tenemos el caso de Chile, el de Alemania, el de Nueva Zelanda y, muy
recientemente, la iniciativa de ley espafiola para la Ley de Autonomia del Banco
Central de Espafia. Entonces, no estamos aportando o introduciendo una reforma

que carezca de fundamento.®’

Una vez fijadas las posiciones partidistas, el Diputado Calderén Hinojosa sugirié
una propuesta que fue apoyada por los demas partidos, la cual sugeria una sancién a

las autoridades del banco en caso de concurrir en faltas graves:

Diversos grupos partidistas presentes en la Camara de Diputados, concretamente el

Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional, el Auténtico de la

% Ibid.
" Ibid.
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dictamen final. Para aprobar la reforma se emitieron 385 votos a favor y 17 votos en
contra, la declaratoria tuvo lugar el 18 de agosto y fue publicada en el Diario Oficial de

la Federacién el 20 de agosto de 1993. De tal forma que el dictamen de la propuesta de

Revolucibn Mexicana, el Partido Accién Nacional y el Partido Revolucionario
Institucional, presentan por mi conducto una propuesta de adicién al parrafo 70. del
articulo 28 de la iniciativa, para sefalar lo siguiente, parrafo séptimo, parte final:
"Las personas encargadas de la conduccion del Banco Central, podran ser sujetos

de juicio politico, conforme a lo dispuesto por el articulo 110 de esta Constitucion".®®

Esta ultima propuesta fue aprobada en votacion econdémica y se agregd al

reforma quedo de la siguiente manera:

El Estado tendra un Banco Central que sera autbnomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario sera procurar la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional. Ninguna autoridad podra ordenar al

banco conceder financiamiento.

No constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva,
a través del Banco Central, en las areas estratégicas de acufacién de moneda y
emision de billetes. El Banco Central, en los términos que establezcan las leyes y
con la intervencién que corresponda a las autoridades competentes, regulara los
cambios, asi como la intermediacion y los servicios financieros, contando con las
atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulaciéon y proveer a

su observancia.

La conduccién del Banco estara a cargo de personas cuya designacion sera hecha
por el Presidente de la Republica con la aprobacion de la Camara de Senadores o
de la Comision Permanente, en su caso; desempefiaran su cargo por periodos cuya
duracién y escalonamiento provean al ejercicio autbnomo de sus funciones; sélo
podran ser removidas por causas graves y no podran tener ningin otro empleo,

cargo o comisién, con excepcion de aquellos en que actien en representacion del

% Ibid
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Banco y de los no remunerados en asociaciones docentes, cientificas, culturales o

de beneficencia.®®

Al dictamen final se agreg6 - a peticidn de los partidos ya mencionados -, la

propuesta del diputado Felipe de Jesus Calderén Hinojosa:

"Las personas encargadas de la conduccion del Banco Central podran ser sujetos

de juicio politico conforme a lo dispuesto por el articulo 110 de esta Constitucién."”

Con ello, el Banco de México se convirti6 en una instancia auténoma. La
aprobaciéon de la reforma al 28 constitucional fue posible a partir de la coalicién entre
PRI y PAN, pues habia una visién similar entre estos dos partidos, en lo que a la
politica econdmica se refiere. En tanto, el PRD adopto la postura que mantuvo durante

todo el sexenio de Salinas: de no cooperacion.

Maria Amparo Casar afirma que durante este sexenio, el PRD fue un partido con
menor inclinacién a formar coaliciones en cualquier materia,”* al dejar de patrticipar en la
gran mayoria de las coaliciones congresionales para continuar con la reforma del
Estado. Para este partido, la direccion que estaba tomando la reforma del Estado no
era, segun su criterio, lo mas apropiado para los intereses del pais. Es por ello que
desistié sistematicamente a colaborar con el gobierno. En este caso, los dos partidos
opositores no plantearon una postura comun sobre la autonomia del Banco de México.
Al ser Accion Nacional, el partido que estaba mejor posicionado en la Camara de

Diputados, la aprobacion de la reforma al 28 constitucional no se vio obstaculizada.

* Ibid.

" Ibid.

" Maria Amparo Casar, “Coaliciones y cohesién partidista en un congreso sin mayoria”, en Politica y Gobierno, vol. VII, nim. 1, México, primer
semestre de 2000, p. 195.
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ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA PROPUESTA DE REFORMA

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA

El Banco tiene wuna responsabilidad
compartida con la Secretaria de Hacienda,
pues tiene que sostener una politica

PAN racional (por lo menos de congruencia) Ninguno
respecto de las decisiones
gubernamentales.

El Banco de México sera un Q4rgano
autonomo, mas all4d de la administracion
publica federal, constituido por personas
que tienen un objetivo primordial: equilibrar, Ninguno
mantener y preservar el poder adquisitivo

PRI
de nuestra moneda.
El Banco central va a atemperar las | No resulta conveniente dejar la
tentaciones politicas que podrian sesgar la | ratificacibn de las autoridades del
politica monetaria. Banco al Senado de la Republica,
PARM pues es un cuerpo que se ha

distinguido por su falta de autonomia
respecto del Poder Ejecutivo.

El Banco no va a responder a | Sise genera un poder autbnomo en
requerimientos  financieros de indole | la operaciébn de los circuitos
politica. Podra contar con una politica | econdmicos se puede poner en
PFCRN | monetaria firme, estable y sin oscilaciones | riesgo la viabilidad de crecimiento.
derivadas de objetivos politicos.

La categoria de autonomia es véalida
en los organismos descentralizados,
Ninguno pero no cuando se declara que es un
organo del Estado.

Es necesario evitar toda forma de
continuismo monetario y financiero y
preservar las facultades que tiene el
PRD Ninguno Ejecutivo federal en materia de
planeacién econdmica.

PPS

En lo que respecta a la intervencion de los diputados del PRI, hubo un apoyo
irrestricto a la medida al considerar necesario que un agente externo al gobierno federal
controlara los efectos negativos de la inflacion y se encargara de la estabilidad de
precios. En cuanto al PRD, su opinién fue que aun con la reforma, no se estaba
modificando la estructura del modelo econdémico. A su vez, el PARM critico los métodos
en los nombramientos de las autoridades, al considerar que la intervencion presidencial
y la del senado, no garantizarian la plena autonomia del Banco. EI PFCRN por su parte,
no se pronuncio a favor de la autonomia del érgano financiero, pues consideraba que

iba a impactar negativamente en el crecimiento econdmico. Mientras que el PPS,
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considerd que no quedaba claramente determinado cuales serian las competencias del

Banco y cuales las de la Secretaria de Hacienda.

Se puede afirmar que hacia 1993, en su calidad de segunda fuerza politica, el
PAN se constituyd en una oposicion cooperativa, lo que permiti6 continuar con los
ajustes al modelo econdémico. En tanto, el PRD mantuvo una actitud de no cooperacion,
al tener un proyecto de pais distinto al que proponian los otros dos partidos. En este
sentido, la actitud del PRD obedecio a un rechazo sistematico a la institucionalidad con

las que funcionaba el régimen, al considerar ilegitimo al gobierno en turno.

POSICIONES Y POSTURAS PARTIDISTAS (REFORMA AL ARTICULO 28)
PARTIDO POSICION POSTURA

Debe haber una institucion autbnoma que tenga
la responsabilidad de tomar y guardar el orden de
las finanzas publicas.

Deben preservarse las funciones de la banca en
aspectos prioritarios como la politica monetaria y
financiera del pais, pero sin la conduccion del
gobierno.

La autonomia del Banco Central, en si, no define
el caracter de una politica econémica, pero si es
un instrumento que acota, de diferentes maneras,
el uso de recursos por parte del gobierno.

A pesar de la reforma, la practica econdmica
gubernamental no garantiza el crecimiento
econémico y el mejoramiento del nivel de vida de
la poblacién.

Si es un Banco del Estado entonces es un Banco
que esti bajo el control directo de éste, y por
tanto, cae dentro del &rea centralizada.

Es prioritario que se definan como objetivos del
Banco de México, la realizacion de politicas que
fomenten el crecimiento econémico, el empleo y
PRD la justa distribucion del ingreso y la riqueza, En contra
pugnando en todo momento por el mejoramiento
econdmico y social.

PAN A favor

PRI A favor

PARM A favor

PFCRN En contra

PPS En contra

Para Accion Nacional la pertinencia de la medida residia en la necesidad de
controlar la politica monetaria desde una instancia externa al gobierno. Para el
Revolucionario Institucional, la importancia de la reforma se derivaba del nuevo perfil
gue iba a adquirir el Banco al ser una institucion de Estado. Para el PARM se trataba de
una modificacion que iba en detrimento de las facultades presidenciales en materia

econOmica. A su vez, el PPS consider6 que se trataba de una reforma que no
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descentralizaba al Banco del poder presidencial. El PFCRN por su parte, sostuvo que la
conduccion econdmica gubernamental no ayudaba al crecimiento econémico, pese a
las buenas intenciones de la reforma. Mientras que el PRD planted la necesidad de dar
objetivos diferentes a este 6rgano. Se traté por tanto, de una reforma que fue aprobada
en forma casi similar a como fue presentada en el dictamen. Tan solo se agrego la

propuesta del PAN de ejercer juicio politico a los funcionarios del Banco en caso de

faltas graves.

COMPARATIVO ENTRE INICIATIVA'Y DICTAMEN FINAL

INICIATIVA ORIGINAL
(FIRMADA POR EL EJECUTIVO)

DICTAMEN FINAL
(APROBADA POR PRI 'Y PAN)

Propone que el Banco Central regule los
cambios y servicios financieros.

El Banco regulard los cambios, la
intermediacién y los servicios financieros.

Propone que el Banco tenga funciones
autbnomas en dos é&reas estratégicas:
emisién de billetes y acufiacion de moneda.

No constituyen monopolios las funciones que
el Estado ejerza de manera exclusiva, a
través del Banco Central, en las areas
estratégicas de acufacibn de moneda y
emision de billetes.

Propone que la designacion del titular del
Banco quede a cargo del presidente con la
aprobacion del senado.

La conduccion del Banco estard a cargo de
personas cuya designacion serd hecha por el
presidente de la republica con la aprobacion
de la Camara de Senadores.

Propone que sus funcionarios no sean
removidos salvo por faltas graves.

Las personas que conduzcan el Banco

estaran sujetas a juicio politico.

Tipos de autonomia adquirida por el Banco de México

En estricto sentido, el Banco de México no cambié sus funciones al mantener sus
prerrogativas. La principal transformacion que sufri6 fue que logré su independencia
con respecto a la Administracion Publica Federal, controlada desde el Poder Ejecutivo,

es decir, sus funciones ya no se constituyen en una prerrogativa presidencial.

A continuacion se mencionan las principales modificaciones que otorgaron un
nuevo perfil al Banco de México como producto de la reforma al articulo 28
constitucional:

- Es una institucién estatal con autonomia en el ejercicio de sus funciones.
- Determinar el monto y manejo de su propio crédito.

- Ninguna autoridad podra ordenar al Banco conceder financiamiento.
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- Tiene a su cargo la acufacién de moneda y emision de billete.

- Controla la estabilidad de los precios y la inflacion.

- Provee al pais de la moneda legal.

- Se fija un tope de crédito que el Banco puede otorgarle al gobierno (1.5% de las
erogaciones presupuestales y, de financiar el eventual excedente, el Banco colocaria
valores por cuenta y cargo del gobierno federal).

- La autoridad del Banco esta a cargo de una junta de gobierno integrada por siete
miembros, un gobernador y cuatro subgobernadores. El gobernador durara seis afios
en su cargo.

- La vigilancia de las funciones del Banco de México corresponde a los Poderes

Ejecutivo y Legislativo.

A partir de las principales funciones y la nueva modalidad del Banco después de la
reforma de 1993, es necesario identificar el nivel de independencia que obtuvo el Banco
Central respecto del presidente. En el cuadro siguiente se especifican los tipos de

autonomia que el Banco adquirié con la reforma al articulo 28.

TIPOS DE AUTONOMIA ADQUIRIDA POR EL BANCO DE MEXICO
Reforma su propia Ley Orgénica.

JURIDICA

Decide sobre las autoridades encargadas de
conducir el Banco, asi como el escalonamiento
POLITICA y duracién en los cargos con limites de
remocion.

Administra sus propios recursos sin necesidad
ADMINISTRATIVA de acuerdo o autorizacién externa jerarquica.
Ejerce sus funciones sin ser sometido a
TECNICA valoracion alguna de caracter jerarquico o
externo.

Como puede notarse, la autonomia del Banco de México se produjo en todos los
ambitos posibles. La Unica intervencion del gobierno se reduce a la vigilancia de sus

funciones a través de los poderes federales.
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2.2 Limitaciones presidenciales
a partir de la reforma al Banco de México

Como se ha visto, la reforma al articulo 28 elimina la intervencién presidencial en
la politica monetaria. Ello puede considerarse como un procedimiento consecuente, de
acuerdo al tipo de politica econdmica que se pretendia consolidar a partir de la reforma
del Estado, una vez que el presidente Salinas promovié una amplia liberalizacion de la

economia, al reducir la capacidad del Estado asistencial.

Con ello se redefinié el caracter publico del bienestar social, lo que impidi6 al
presidente influir sobre ciertas decisiones que tenian implicaciones directas en el
desarrollo econémico. Asi, el Banco tendria que fungir como un contrapeso entre las

decisiones del gobierno y el comportamiento de los particulares en el mercado.

Efectos de la reforma al articulo 28 constitucional en el Poder Ejecutivo

Una virtud de la reforma consistio en que el Banco regulard la cantidad de
recursos que pude utilizar el gobierno, lo que le convierte en una instancia que controla

el gasto federal imponiendo limites al gasto publico.

En cuanto a los limites impuestos a la capacidad estatal en materia econdmica, los
poderes federales son quienes deciden cuales son las areas del Estado que se deben
desregular, siendo el Banco quien determina, en buena medida, la dinamica del
mercado y la accion de los particulares, al decidir la cantidad de dinero que puede

circular, fijando limites a esta dinamica.

Con esta reforma el presidente queda imposibilitado para determinar el monto de
dinero que entrara en circulacion y regular los servicios financieros. Tampoco tendra
mas injerencia en lo que se refiere a la politica de precios, por lo que
consecuentemente, pierde el control directo sobre los efectos de la inflacién. Ademas,
en caso de que estos efectos fueran realmente negativos, el presidente queda
imposibilitado de remover a las autoridades del Banco por si sélo, al contar éstas con

un periodo de mandato fijo.
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De igual forma, al no poder remover a las autoridades del Banco, “éste queda
protegido de presiones (concretamente cualquier 6rgano de poder) que pudieran
comprometer la consecucion de su objetivo prioritario: procurar la estabilidad del poder

adquisitivo.”"?

De esta forma, puede considerarse que al quedar eliminada la injerencia
presidencial en estas areas de la politica econémica, se reduce necesariamente su
centralidad en la materia. De acuerdo a lo expuesto en la hipétesis de trabajo, es
posible sostener, luego de la revision del Diario de Debates y, a juzgar por los efectos
de esta reforma en el presidencialismo, que, efectivamente, decrece la discrecionalidad
presidencial para decidir sobre la politica monetaria a través de la Secretaria de
Hacienda. Cabe decir que finalmente existe una permanente coordinacion entre ésta y
el Banco de México al momento de tomar las decisiones en politica econdmica, por lo
gue hay una reparticion de funciones y responsabilidades. En este sentido, se anula la
influencia presidencial sobre las politicas del Banco, pero sigue siendo un actor central

en los criterios que definen el rumbo de la economia.

Lijphart sostiene que hay cuatro variables para medir la independencia de los
bancos centrales.”® La primera, se refiere al indice de rotacién del gobernador del
Banco, en donde, a mayor indice de rotacion hay menor independencia. Desde 1993 a
la fecha, s6lo ha habido dos gobernadores (Mancera Aguayo y Guillermo Ortiz), lo que
demuestra estabilidad en el cargo y una nula injerencia presidencial en este rubro.
Incluso, con el cambio de partido en el poder ocurrido en el afio 2000, se respeto el
mandato de sus autoridades. La segunda tiene que ver con la formulacién de politicas
por parte del Banco (la cual, como ya se dijo, no ha diferido con las del gobierno central,
pues existe un comun acuerdo sobre los mecanismos a implementarse para controlar la
inflacion). En este sentido no es posible medir su autonomia, pues si hubiera
divergencias, habria que ver si la Ultima palabra la tiene el gobierno o el Banco. La
tercera concierne a los objetivos del Banco (que de acuerdo al mandato constitucional

es preservar la estabilidad de los precios). Este objetivo ha sido el mismo desde antes y

Javier L6pez Moreno, op. cit. p.129.
™ Arend Lijphart, op. cit. p. 220.
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después de la reforma. Incluso, con la iniciativa presidencial, las funciones y el mandato
del Banco no se alteran, siguen siendo las mismas; la nueva modalidad reside en su
independencia funcional. La cuarta variable se refiere a los limites que se fijan sobre los
préstamos. Sobre esto Lijphart afirma que “los Bancos Centrales son independientes
cuando pueden hacer préstamos Unicamente al gobierno central y cuando tienen
control completo sobre las condiciones del préstamo; por otro lado, son menos
independientes cuando pueden prestar a todos los niveles del gobierno, a empresas
publicas y al sector privado y cuando el Ejecutivo decide las condiciones de los
préstamos.””* En este caso, es el Banco quien decide la condicién de los préstamos, al
fijarse constitucionalmente un tope a las erogaciones presupuestales que puede

disponer el gobierno, lo que refuerza considerablemente su autonomia.

Todos estos aspectos de la politica monetaria pasan a ser decisién exclusiva del
Banco, aunque prevalece una coordinacion con la Secretaria de Hacienda en las

cuestiones estratégicas de dicha politica.

Recapitulacion

La politica monetaria es el principal instrumento para controlar la inflacion. Al dejar
de ser una prerrogativa exclusivamente presidencial, el control en esta materia se
convierte en una responsabilidad del Banco. Se puede afirmar que una menor
injerencia del titular del Ejecutivo sobre este 6rgano propicié un equilibrio institucional
gue contribuy6 a atenuar la inflacién y controlar la flotacion del peso. El contrapeso del
Banco de México ha sido determinante como medio para controlar, tanto el gasto del
gobierno, como la dinamica del mercado. De acuerdo a Javier Lopez Moreno, la
esencia de esta reforma reside en que con la separacion entre el Banco y el gobierno,
“las presiones que sufre éste para ejercer su gasto, no violentaran ya la conduccion de
la politica monetaria.”” Esto significa que el banco ejerce una influencia directa en los

recursos que se utilizan tanto en la esfera privada como en la publica.

™ Ibid.
®Javier Lépez Moreno, op. cit. p. 128.
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El presidente pierde, con esta reforma, la prerrogativa exclusiva en el
nombramiento de las autoridades del Banco, injerencia en su reglamento interno y
poder de decision sobre la politica monetaria. Con esta limitacion, no se sugiere que
guede imposibilitado para seguir siendo el principal conductor del desarrollo, ni que su
influencia en las decisiones sobre la direccion que estaba tomando el modelo
econOmico se hubiera reducido. Dicho modelo sigue siendo conducido por la
presidencia, al retener todavia algunas facultades en materia econOmica y al
permanecer el control de algunos sectores estratégicos del Estado. Es decir, el rumbo
de la economia se decide desde la presidencia y, aunque no interviene directamente en
la dinamica del mercado, puede todavia regular sus condiciones, a través de las
diversas instancias estatales. En este sentido, la institucion presidencial ha dado cabida
a otros actores como los empresarios y el Banco de México en el desarrollo econdmico,
teniendo ambos un peso significativo. Dado que el Banco y el gobierno son ahora
independientes, hasta el momento no se han presentado estrategias divergentes sobre
la politica econémica entre ambas instituciones. Carlos Elizondo opina al respecto que
“estd por verse si (el Banco) podra mantener su autonomia cuando sus objetivos
difieran de los del presidente. Hasta ahora no ha ocurrido asi.””® La limitacion
presidencial en materia econOmica es por tanto parcial, porque no ha perdido su
capacidad rectora, pero una reforma de la naturaleza del Banco de México, le restringe
la posibilidad de tener una influencia directa sobre los instrumentos de control

inflacionario y el indice de precios.

No obstante, otra vertiente de la reforma del Estado que ya se venia
reformulando tenia que ver con las instituciones politicas, lo que produjo un mayor
acotamiento en las competencias formales del titular del Ejecutivo. Se trata de la

reforma al Poder Legislativo, como se observara a continuacion.

% Carlos Elizondo Mayer-Serra, “El constitucionalismo y la reforma del Estado”, en Ménica Serrano y Victor Bulmer-Thomas (coord.), La

reconstruccion del Estado. México después de Salinas, FCE, México, 1998. p. 77.
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CAPITULO 3
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3. LA REFORMA CONSTITUCIONAL
A LA CAMARA DE DIPUTADOS EN 1993

El capitulo que a continuacion se presenta trata sobre la reforma al articulo 54
constitucional efectuada en 1993, referida a la supresion de la clausula de
gobernabilidad en favor de un soOlo partido en la Camara de Diputados. Esta
modificacion se constituyé en uno de los principales mecanismos constitucionales que
permitieron balancear con mayor racionalidad — de acuerdo al contexto pluralista que se

venia desarrollando — la relacidén entre presidente y congreso.

El motivo por el que se selecciond la reforma al articulo 54 constitucional obedece
a que, después de esta modificacion, la conduccion de la reforma del Estado dejé de
ser una prerrogativa presidencial, una vez que se impidio la formacion de gobiernos con
mayoria calificada en la Camara de Diputados. Por tanto, interesa analizar aqui la
nueva relacién que se establece entre el presidente y el congreso y su incidencia en el

proceso de reforma constitucional.

En un primer apartado se describen las transformaciones sufridas en la Camara
de Diputados, que permitieron cambiar su naturaleza representativa. De igual forma, se
consideran los motivos que llevaron a modificar el tope de representacion politica, a
través de la clausula de gobernabilidad. Se presenta también una parte de la iniciativa
de reforma que fue enviada al congreso, asi como los argumentos expuestos por los
distintos diputados en el debate parlamentario. Posteriormente, se analiza la forma en
que esta modificacion repercutié en la institucion presidencial, en la conformacion de un
gobierno sin mayoria y sus alcances en la construccion de un sistema de pesos y

contrapesos.

En un segundo apartado se muestra como el modelo de toma decisiones que
hasta entonces operaba cambid sustantivamente, al incluirse actores diferentes al
gobierno en los procesos de reforma, afectando la relacion entre el presidente y la

Camara de Diputados.
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Se va a utlizar una vez mas, el Diario de Debates como fuente primaria
documental, para poder determinar la forma en que se procesé la reforma, asi como la
influencia que tuvo la oposicion partidista en el dictamen final. Una vez més, se van a
utilizar instrumentos de medicion que permitan identificar el nivel de independencia que

ha adquirido la Camara de Diputados respecto del presidente.

3.1 El poder legislativo: de la mayoria a la pluralidad
Dentro del contexto de la transicibn democratica mexicana, la transformacion de
reglas, métodos y procedimientos institucionales ha dado como resultado la
construccion de nuevas formas en el ejercicio y en las relaciones de poder. La Camara
de Diputados se constituyé desde 1963 en el primer 6rgano de poder que dio cabida a
la afluencia de partidos distintos al PRI, al reformarse el articulo 41 constitucional,
introduciendo la figura de “diputado de partido”.”” Si bien aquella reforma no
amenazaba la sobrerrepresentacion que tenia el Revolucionario Institucional, si se
constituyé en el primer momento en que este recinto no estuvo compuesto en su

totalidad por diputados de este partido.

En 1977 con la reforma al articulo 54, se abrié por primera vez la cAmara baja a la
representacion proporcional. De los entonces 400 diputados, 300 se elegian mediante
la formula de mayoria y los restantes 100, por el escrutinio de representacion
proporcional; con la reforma de 1986, se aumentd a 200 el numero diputados que se
elegian por esta ultima formula. Desde entonces, no ha variado ni el nimero de sus
miembros ni el mecanismo para acceder a este recinto. Mientras que en el caso del
senado, su composicion de éste se volvid mas compleja y diversificada a partir de la
reforma politica de 1996, pues el acceso a este recinto se da a partir de tres pistas: el
escrutinio de mayoria, el de representacion proporcional, ademas de la primera minoria.
Esto dio lugar a formas de representacion mucho mas fragmentadas, lo cual resultd

inédito en la camara alta.

" Alonso Lujambio considera que la Camara de Diputados “es el primer espacio que institucionalizé el pluralismo en los &mbitos
colegiados de la representacion politica (...) como resultado de la reforma constitucional que introdujo el primer correctivo
proporcional al esquema electoral mayoritario del México posrevolucionario” Alonso Lujambio, El poder compartido. Un ensayo
sobre la democratizacion mexicana, Océano, México, 2000. p. 33
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Presidencialismo sin mayoria congresional

Como producto de estas reformas que ampliaron los espacios de representacion
politica para la oposicion, en 1988 el PRI perdié por primera vez la mayoria calificada
en la Camara de Diputados,” y en 1997 no pudo alcanzar la mayoria absoluta. Esto
alter6 significativamente los patrones tradicionales que determinaban el
comportamiento entre los dos poderes, en donde la primacia presidencial fue
encontrando frenos en la discrecionalidad que tenia para influir en los contenidos de la
legislacion parlamentaria. Alonso Lujambio considera en este sentido, que la Camara

de Diputados fue “una instancia fundacional de la transicion”.

Una prerrogativa de particular importancia que tenia la Camara de Diputados, era
gue el articulo 74 le facultaba para erigirse en Colegio Electoral, es decir, se constituia
en el organo que calificaba y validaba las elecciones, siendo sus resoluciones
definitivas. Con este mecanismo, el presidente podia asegurar que la calificacion
electoral estuviera bajo control de los legisladores de su propio partido, lo que permitié
garantizar que la validacion de la eleccion presidencial y la de los miembros del
congreso quedara en manos de los mismos diputados. Es s6lo hasta la reforma de
1993, cuando esta facultad se traslada al Consejo General del IFE y al Tribunal Federal
Electoral, una vez que se reforzaron las atribuciones de ambos 6rganos. Después de
1993, el Colegio Electoral de la camara baja siguid conservando, no obstante, la
facultad para calificar la eleccién presidencial. Pero no fue sino hasta la reforma
electoral de 1996, cuando finalmente, mediante reforma al articulo 99, se faculté al
Tribunal Federal Electoral para calificar y validar la eleccion presidencial. Con esta
reforma se elimina por tanto, la intervencion de los partidos politicos (via colegios
electorales) en la materia. Por lo que la reforma depositaba esta prerrogativa tan
fundamental en el mecanismo de sucesion presidencial del anterior régimen, en una

instancia neutral, incorporada al Poder Judicial.

"Juan Molinar afirma que “los resultados oficiales de la eleccién federal de 1988 fueron suficientes por si solos, para romper el
marco impuesto por un sistema electoral no competitivo (...) Esto se debe a que en estos comicios el sistema llegé a limites
insostenibles de segmentacion electoral. Juan Molinar, El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en
México, Cal y Arena, México, 1993. pp. 226-227.
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La supresion de la clausula de gobernabilidad

En 1993 tuvo lugar otra reforma cuyo alcance impact6 en forma directa el rumbo
de la reforma politica controlada inicialmente desde la presidencia. Nos referimos a la
reforma al articulo 54, cuya principal modificacion consisti6 en imponer topes a la
construccion de mayorias calificadas en la Camara de Diputados, al no permitir que un

solo partido obtuviera més del 63% de representacion.

La principal razén que motivaba la existencia de esta clausula obedecia, segun el
gobierno, a que resultaba necesario garantizar las condiciones para generar la
gobernabilidad mediante una mayoria parlamentaria.”® No obstante este argumento, la
creciente pluralidad que se venia desarrollando desde afios atras en México sugeria, en
cambio, nuevos esquemas de representacion politica que permitieran reflejar el
pluralismo de las diferentes fuerzas politicas. Por lo que resultaba necesaria la inclusion
de nuevos actores al debate sobre las reformas estructurales que requeria el Estado

mexicano.®°

El motivo por el cual se eligio la reforma al articulo 54, responde a que tiene una
relacion directa con la hipétesis de trabajo de esta investigacion. Se parte del supuesto
de que fue el propio presidente quien promovio, disefid y controlé la modalidad de las
reformas constitucionales que modificaron el funcionamiento de las instituciones del
Estado mexicano, siendo la propia presidencia quien vio reducido su poder formal. En el
caso de la reforma al articulo 54, al impedir la conformacion de mayorias calificadas en
la Camara de Diputados, el presidente deja de ser el Unico actor decisor, ademas de
gue su partido y el congreso dejaron también de ser los conductos por los que se
gestaba la politica presidencial. La apertura que se venia desarrollando en México
habia tomado la forma de una liberalizacion politica, pues las reformas tenian un
caracter preventivo. Sin embargo, con la inclusion de actores politicos distintos al PRI

en el congreso se modificaron los contenidos de dichas reformas, las cuales no

™ De esto se desprende que la constitucién politica se constituye en la principal herramienta para garantizar o restringir los
margenes de gobernabilidad, al establecer frenos a la conformacién de mayorias calificadas en el Poder Legislativo.

8 Josep M. Colomer considera que cuando un gobierno incluye a nuevos protagonistas en los espacios de poder se debe a que: “los
actores con expectativas de permanecer en el poder o de conquistarlo pueden promover o aceptar cambios institucionales a favor de
una mayor apertura e inclusividad (...) Con estos cambios, tanto los gobernantes en crisis como la oposiciébn emergente pueden
esperar que evitaran una derrota completa y una total exclusion de poder y que se garantizaran una minima cuota de poder a largo
plazo” Josep M. Colomer, Instituciones Politicas, Ariel, Barcelona, 2001. p. 231.
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necesariamente coincidian con la estrategia que venia siendo disefiada desde la
presidencia. Esto aceleraria por consecuencia, algunas de las reformas politicas

pendientes, sobre todo de caracter electoral.

En este sentido, las reformas al Poder Legislativo no solo sirvieron para pluralizar
las dos camaras y producir formatos de gobierno sin mayoria calificada, sino que
permitieron también, darle una nueva orientacion a la reforma del Estado, una vez que
se incluyen asignaturas y peticiones de actores distintos al gobierno.?! De esta forma, la
reforma al articulo 54 constitucional en 1993 responde a una logica en las
modificaciones a la representacion politica en el congreso que se pusieron en marcha
desde 1963 con la inclusion de la figura de “diputados de partido” pasando por los

cambios que tuvieron lugar en los subsecuentes sexenios.

Con la primera reforma salinista procesada entre 1989 y 1990, tuvieron lugar las
elecciones intermedias de 1991, en donde el PRI alcanz6 una franca recuperacion con
mas del 60% de los votos. Sin embargo, la desconfianza en el conjunto de partidos de
oposiciébn permiti6 que con su sistematica presidon hubiera una segunda reforma
electoral antes de que comenzara, a finales de 1993, el proceso electoral que

culminaria en 1994.

Las principales propuestas del conjunto de partidos para la reforma politica de

1993 fueron las siguientes:

Suprimir la clausula de gobernabilidad en favor de un solo partido.

Desaparecer el sistema de autocalificacion congresional.

Ampliar las funciones del Tribunal Federal Electoral para fortalecer la legalidad

de las elecciones.

Introducir la férmula de representaciéon proporcional en el senado.

8 Marcela Virginia Rodriguez considera que existen numerosos factores que propician que un gobierno decida incluir a diferentes
actores en los procesos de reforma y en la formacién de coaliciones. Al respecto apunta que “En primer lugar, la materializacion de
un programa de transformaciones profundas exige que los cursos de accién a seguir estén avalados por el consenso mayoritario
(...) Un partido que no cuente con este apoyo mayoritario no tendra legitimidad y fuerza necesarias para encarar estas
transformaciones” Marcela Virginia Rodriguez, “Sistemas institucionales y dindmica politica” en El presidencialismo puesto a
prueba, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992. pp. 119-120.
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- Establecer nuevos topes en gastos de campafia, asi como también nuevos
criterios para el financiamiento publico.
- Reglamentar la presencia de los observadores nacionales en el proceso

electoral.

Con esta serie de propuestas, se pretendia introducir nuevos métodos
democraticos en el funcionamiento del congreso y los organismos electorales. Los
cambios propuestos afectarian el marco legal del sistema electoral, en lo que se refiere
a la calificacion y validacion de las elecciones y de la representacion politica en ambas

camaras.?®?

La iniciativa de reforma al articulo 54 constitucional

En esta ocasion, si bien el origen de la propuesta fue presidencial, la iniciativa de
reforma iba firmada también por diputados de las facciones parlamentarias del PRI y el
PAN. En ella se dejaba claramente asentado que la posibilidad de conformar mayorias
calificadas en el congreso era cada vez mas reducida. Por lo que se consideraba
necesario eliminar aquel mecanismo que le garantizaba la mayoria congresional al

entonces partido oficial.

A continuacién se presenta una parte de esta iniciativa, con diferentes peticiones
para reformar otros articulos de la constitucién, referidos a la nueva composicion del
senado (articulo 56) y la ampliacién de facultades del Tribunal Federal Electoral en
materia de calificacion electoral (articulo 41). Este extracto que se presenta se refiere
concretamente a la reforma al articulo 54, en donde se propone eliminar la clausula de

gobernabilidad.

En los Ultimos afios, los partidos politicos han mantenido su interés en proponer, discutir
y comparar las normas en materia electoral para mejorar los procedimientos y avanzar
hacia nuevos estadios. La estructura e integracion de la Camara de Diputados ha

evolucionado sistematica y consistentemente en las diversas etapas del desarrollo

82 Concretamente, la reforma al articulo 54 proponia suprimir la clausula de gobernabilidad, la cual consistia en que aquel partido que consiguiera el
35% de la votacion en la Camara de Diputados, se le asignarian el nimero de diputados de representacién proporcional necesarios para alcanzar la
mayoria absoluta de la camara, es decir, el 50 por ciento mas uno de los escafios. Como puede verse, esta clausula estaba lejos de ser
verdaderamente proporcional a los votos obtenidos por cada partido; simplemente se asignaban mas diputados de los que habia conseguido al partido
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politico electoral del pais. La Camara de Diputados ha avanzado en su conformacion,
en su representatividad popular y en el nUmero de sus miembros. Con objetividad, debe
establecerse que la propuesta contenida en la norma, da satisfaccién a los criterios que
han estado presentes en la composicién de los cuerpos colegiados que integran el
Poder Legislativo, al proponer el establecimiento de limites a la presencia de mayorias,

hasta el 63% por ambos principios en la integracion de la Camara de Diputados.

Es importante destacarlo, por la trascendencia que esta decision legislativa pueda
implicar, que en la composicién del Poder Legislativo, se impide por la via de la ley, que
un partido, independientemente del nimero de votos que obtenga, pueda por si sélo dar
la mayoria calificada en la Camara de Diputados. Con esa misma racionalidad, la
propuesta que ahora se presenta a discusiéon del congreso, propone una nueva
estructura en la composicién de la Camara de Diputados y un sistema diferente para su
integracién. Esta vigente todavia en la ley, la posibilidad de que un partido politico que
obtenga el 35% de la votacion y la mayoria de las constancias en la eleccion
uninominal, pueda en esas condiciones, acceder a la mayoria de la camara. Este
mecanismo de integracion cameral ha sido motivo de reflexiones y cuestionamientos, si
se consideran los limites anteriores, porque parece inconveniente para algunos, el que
un partido, por si sélo, en las condiciones de votacion que la ley sefala, pueda dar una
precaria mayoria en la Camara de Diputados. Para otros, ese principio tiene una plena
justificacién, porque se afirma que es una garantia para la sociedad, que en esas
condiciones precarias de predominio politico, algun partido pueda hacer gobierno en la
Camara de Diputados. La posibilidad de que un partido llegue al 70% de la integracion
de la camara es cada vez mas remota, y las normas que atemperan una representacion
de las mayorias en la exacta proporcién de sus votos y distritos de mayoria ganados, ha
tenido de una manera consistente una limitacibn que se comprueba de eleccion en
eleccion. Consecuentemente, las estrategias de participacion politica partidaria, las
plataformas y los candidatos, se adecuan a las caracteristicas del sistema. De todas
maneras, la posibilidad teérica de que un partido pueda dar las dos terceras partes de la
camara existe en la ley todavia en vigor. Por esa razén, la propuesta que aqui se
presenta, erradica completamente los requerimientos inferiores en la composicién de la

camara, es decir, la llamada clausula de gobernabilidad.

que tuviera una mayoria, aunque ésta fuera precaria. Como se vera mas adelante, la propuesta de esta reforma consistié en elevar ese techo del 35%
al 63%.
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La reforma va mas alla, porque incide en cuestiones que podrian ocurrir de no aplicarse
la reforma que se propone, esto es, que un partido, por la fuerza de sus votos pueda
eventualmente alcanzar las tres cuartas partes de la integracion de la camara. La
propuesta imposibilita que este supuesto se dé en la practica, es decir, establece
claramente que un partido politico, de hoy en adelante, por si sélo no podra reformar la
constitucion. Independientemente del nimero de constancias de mayoria que obtenga y
del nimero de diputados de representacién proporcional que alcance un partido politico,
sé6lo podra tener el nUmero de diputados por ambos principios que correspondan al 60
por ciento si su votacién es igual o menor a esa cifra, y hasta el 63 por ciento como

méaximo, independientemente de que haya logrado una votacién mayor.®

De este documento se desprende que una vez que el PRI perdio la mayoria
calificada en 1988 en la Camara de Diputados, seria dificil que en adelante un partido
politico pudiera hacerse de ella nuevamente. De tal forma que ante la posibilidad de
gue dificilmente esto ocurriera en un futuro, se proponia dar por terminada la
conformacion de mayorias calificadas. Esto no era mas que una consecuencia de la
transformacion en el sistema de partidos ocurrida desde 1988. Incluso, habia plena
conciencia entre los legisladores, de que con esta reforma se estaba sacrificando la

gobernabilidad a cambio de una representacion plural partidista.

El debate legislativo

La reforma al articulo 54 fue apoyada uUnicamente por el PAN y el PRI. Para
Accion Nacional era claro que la reforma constituia un avance en materia de
representacion politica. Para el PRD y los partidos minoritarios, en cambio, la formula
gue se proponia no eliminaba a su juicio, la sobrerrepresentacion del PRI en el

congreso.

Durante el debate parlamentario, partidos como el del Frente Cardenista de
Reconstruccion Nacional, el Revolucionario de los Trabajadores y el Popular Socialista,
participaron activamente al considerar que la formula propuesta iba en detrimento de

las minorias, es decir, de los partidos subrepresentados en congreso.

® |niciativa de reforma al articulo 54 Diario de los Debates de la Camara de Diputados, LV Legislatura, segundo periodo del segundo
afio de ejercicio, 19 de mayo de 1993.
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De entrada, en los argumentos expuestos por el Partido Popular Socialista se
reconoce que la reforma serviria para atenuar la enorme influencia presidencial sobre el

congreso. Al respecto el diputado Hildebrando Gaytan Marquez expreso lo siguiente:

La investidura del presidente de México tiene un alto significado y ahora se golpea.
Tiene este alto significado en funcién de todo el ordenamiento juridico constitucional.
Ahora ya no va a hacer asi (...) porque el partido mayoritario con este cambio, desde
este preciso momento, esta golpeando a la investidura del presidente. No digo yo

refiiendome a la persona que esté transitoriamente, va mas alla el golpe; estan

golpeando la investidura presidencial 2

En esta exposicion se reconoce que al impedirle al presidente la conformacion de
una mayoria calificada por parte de su partido, la reforma no limitaria Unicamente al
presidente en funciones, sino que su figura quedaria limitada en lo que se refiere a su

capacidad para influir en los contenidos de las reformas.

De igual forma, Demetrio Herndndez Pérez del Partido del Frente Cardenista de
Reconstruccion Nacional, consideré que la propuesta iba a trastocar a las dos piezas
centrales del autoritarismo. Al respecto el diputado se expres6 en los siguientes

términos:

Me gustaria que tomaran en cuenta lo siguiente: el sistema politico mexicano, de
preeminencia del Ejecutivo, con un partido hegeménico, convierte al procedimiento
electoral en uno de los mecanismos de su reproduccion. Sistema politico y sistema
electoral, se articulan en un modelo electoral gubernamentalizado, articula
presidencialismo con partido hegemodnico; se convierten asi las elecciones, en

problema de gobiemno y no como un procedimiento para la formacién de gobierno.®

Este era justamente uno de los puntos medulares que tocaba la reforma. Las
elecciones durante el periodo del autoritarismo eran ciertamente una prerrogativa que

correspondia organizar al Poder Ejecutivo, dado que, como la presidencia no estaba en

z‘; Diario de los Debates de la Camara de Diputados, LV Legislatura, segundo periodo del segundo afio de ejercicio, 19 de mayo de 1993.
Ibid.
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juego, esta instancia controlaba y manipulaba discrecionalmente la legislacion electoral.
Es por ello que los procesos electorales se constituian en el principal mecanismo de
reproduccién tanto del hiperpresidencialismo como del partido hegemaonico. Con esta
reforma, uno de los procedimientos medulares de aquel sistema podria quedar
desarticulado: el presidente podia quedar imposibilitado para influir en el contenido de
la legislacién parlamentaria, rompiendo con una de las reglas del presidencialismo
mexicano, esto es, la subordinacion del congreso. Pues con esta reforma, las
elecciones en el Poder Legislativo se convertian en el principal procedimiento no soélo
para la formacion de gobierno (el cual podia ser unificado o dividido de acuerdo al voto
emitido por el electorado) sino también para transformar el esquema de representacion

politica (el cual seria inevitablemente plural).

Con esta reforma se estaba potenciando la posibilidad que Linz ha planteado en
torno al problema de la doble legitimidad en los sistemas presidencialistas. Mientras el
congreso estuvo representando por mayorias del PRI, y la presidencia también estuvo
ocupada por un miembro de este partido, la legitimidad de ambos poderes no se dividié
pues se trataba de un gobierno unificado cuyos dispositivos constitucionales evitaban la
fragmentacion y dispersion del poder politico. Con la iniciativa que proponia eliminar la
conformacion de gobiernos unificados, se posibilitaba que la representacion politica
quedara dividida, permitiendo asi que las fracciones parlamentarias opositoras pudieran
discernir sobre la politica dispuesta desde la presidencia. De esta forma, las elecciones
en la Camara de Diputados dejarian de ser con la propuesta de reforma un mecanismo
que reproducia la conformacion de mayorias calificadas por un solo partido y el
procedimiento pasé a centrarse, en cambio, en la formacion de gobiernos sin dicha

mayoria.

El diputado Héctor Ramirez Cuéllar, también del PRT, expresdé lo siguiente,

respecto de la necesidad de modificar el tope para alcanzar mayorias congresionales.

En la medida en que el sistema politico se ha hecho mas competido, han aparecido
partidos politicos mas fuertes, se ha notado un descenso relativo en la votacion del

Partido Revolucionario Institucional y un ascenso también relativo en el resto de los
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partidos politicos (...) Es a partir de esta tendencia al descenso, en que comienza a

modificarse la formula de asignaciéon de curules en la Camara de Diputados.

La clausula de gobernabilidad fue un exceso, fue un verdadero abuso en la
sobrerrepresentacién del partido minoritario, que teniendo el 35%, ya de entrada la ley le
daba mas del 51%. Se trata entonces, de una concepcién implicita en la clausula de
gobernabilidad para asegurar al partido minoritario, por la via de la ley y no por la via de
la votacion, una mayoria absoluta que le asegure la gobernabilidad en la Camara de

Diputados.

No cabe duda que la clausula de gobernabilidad fue en su momento un intento del
Estado mexicano por evitar que se repitieran las elecciones de 1988. Fue un esfuerzo
juridico para evitar perder el control de la Camara de Diputados, aungque no obtuviese

respaldo de caracter electoral.

En el fondo, lo que esta implicito en esta clausula, es el reconocimiento de que el PRI
tiende a ser un partido de una mayoria muy relativa, tiende a disminuir notablemente su
caracter de partido mayoritario, y que posiblemente, ya no haya en México partidos

mayoritarios absolutos con la tendencia electoral que se muestra en nuestro pais.

A partir de ahora, tendra que haber una politica de concentracion en el seno de la
Camara de Diputados, para lograr el acuerdo de por lo menos otro grupo parlamentario
o dos grupos parlamentarios, para poder reformar la constituciéon. Porque de aplicarse,
ningun partido tendria la mayoria en la Camara de Diputados y se verian obligados
todos los grupos parlamentarios a la concertacién parlamentaria como una actividad
permanente y sistematica. De tal manera que habria en esta camara un verdadero juego
parlamentario en que los grupos coincidirian en objetivos programaticos, discreparian de

ellos y habria una verdadera politica parlamentaria en el congreso.®

De esta forma, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se

convertia en el instrumento que estaba generando nuevos incentivos a la oposicion
partidista, a la vez que imponia restricciones al Revolucionario Institucional y al

presidente, en lo que se refiere a la posibilidad de legislar con el apoyo de mayorias. Al

% Ibid.
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menos en estos argumentos expuestos por la oposicidn se deja ver que la férmula

anterior fabricaba mayorias artificiales.

Por su parte, el diputado Héctor Ramirez Cuéllar del PFCRN abundo:

En los dltimos afios se ha producido un gran acercamiento politico y programatico
entre el régimen de Carlos Salinas de Gortari y el Partido Accién Nacional, al grado
de que aquél lo anico que ha hecho es aplicar el programa tradicional del segundo,

modificando muchas veces la constitucion.

Nosotros estamos en contra de que el presidente de la republica reforme la
constitucion en funcién de sus concepciones personales, de sus compromisos y de
sus alianzas politicas, por lo que demandamos que una segunda legislatura federal
sancione la procedencia de esos cambios, su viabilidad social y politica, evitando las

llamadas constituciones sexenales.®’

Estos argumentos, fueron rebatidos por el Partido Accion Nacional a través del

diputado Calderdn Hinojosa quien opind lo siguiente:

Efectivamente, es facil hacer hipo6tesis sobre diversos escenarios, pero el beneficio
puede ser para cualquier partido politico. En Accion Nacional buscamos las mayorias
(congresionales) y aunque no lo logremos, vamos a pelear por ellas (...) Pero aun en
ese supuesto, el beneficio puede ser para cualquier partido. Hay, por supuesto tema
para debatir y discutir en la integracion de la camara, pero no es un elemento
definitorio del proceso democratico; ademas, es un problema de integracion de
drganos constitucionales como lo es la férmula de primera minoria en el senado, por
supuesto que puede haber, y se dijo aqui, muchas otras férmulas, nosotros
propusimos las de la primera minoria y puede haber otras. Ciertamente, el hecho de

cambiar estos articulos no garantizara por si mismo la democracia en México.®

& Ibid.
% bid.
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Los dos diputados panistas que mas activamente participaron fueron precisamente
Calderdén Hinojosa y Paoli Bolio. Sin embargo, a lo largo de sus respectivos discursos
fue poco lo que pronunciaron con respecto al debate sobre la reforma al articulo 54. En
sus intervenciones se limitaron a decir que apoyaban la reforma porque fortalecia los
métodos de las instituciones representativas, y casi no contribuyeron a debatir sobre los

problemas e hipotesis que fueron planteadas en el recinto legislativo.

Un tema al que aludié Felipe Calderon Hinojosa, fue el de la posibilidad de una
crisis constitucional, una vez que la carta magna no contiene dispositivos legales que
destrabaran los posibles conflictos entre poderes, la paralisis institucional y los
bloqueos a las iniciativas y programas de gobierno, lo que propiciaria un inmovilismo

gubernamental. En este sentido, el diputado panista considero lo siguiente:

Esto no es una reforma trivial para un pais donde uno de los problemas es la
inestabilidad constitucional, pues por primera vez en la historia se suprime la

posibilidad de que un partido tenga mayoria constitucional.®

Esta preocupacion planteada por Calderon Hinojosa estd relacionada
directamente con el problema de la gobernabilidad, al posibilitar que un bloque opositor
en el congreso pudiera interferir en el disefio de las reformas constitucionales y en la
aplicacion de la agenda presidencial.® La presencia de este bloque podria constituir
entonces, el principal obstaculo en la toma de decisiones, pudiendo incluso detener el
proceso de reforma,® lo que aplazaria algunas transformaciones estructurales que

requerian el conjunto de instituciones que conforman el Estado mexicano.

% Ibid.

% Alonso Lujambio considera en este sentido que “el dilema del gobierno dividido es un dilema de cooperacién por excelencia: si
nadie coopera en donde no hay mayoria calificada, se gobierna por la via de la ley secundaria (...) de algin modo se inicia una
acotacion formal al presidente, porque ya se le condicionan los apoyos a la reforma constitucional”. Alonso Lujambio, “Los retos de
la LVIII Legislatura (2000-2003)” en El nuevo poder del Congreso en México Ifigenia Martinez (coord.), Miguel Angel Porria,
México, 2001. pp. 49-50.

%t Comlnmente se ha asociado esta crisis constitucional al concepto de ingobernabilidad. Al respecto véase Manuel Alcantara,
Gobernabilidad Crisis y Cambio, FCE, México, 1995.
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Marcela Virginia Rodriguez explica de la siguiente manera, las consecuencias del
bloqueo entre poderes de Estado. “El juego de suma cero impulsa a que cada partido
adopte los comportamientos que puedan ocasionar mayores prejuicios a sus
contrincantes. Por consiguiente, dentro de esta l6gica resulta razonable que aquellos
partidos que se encuentren en la oposicion asuman una actitud obstruccionista que, en
caso de detentar la mayoria en el parlamento se traduce en la falta de cooperacion y
rechazo para cualquier accion que intente el presidente en su gestiébn de gobierno,
basicamente a través de restar apoyo para la sancidbn de los mecanismos legales
necesarios para la ejecucion de tal gestion. Aun cuando adoptar esta actitud supone un
descrédito politico en la opinién publica, el costo que debe asumir el Poder Ejecutivo al
no poder satisfacer las expectativas sociales que el propio poder concentra en su figura,
es mucho mayor. Este bloqueo conduce a la ineficacia de la gestion de gobierno del
Ejecutivo, quien al no tener valvulas de escape ni mecanismos para canalizar las
tensiones sociales sufre un profundo desgaste.”? Es por ello que el diputado Hinojosa
preveia una posible inestabilidad constitucional que pudiera afectar el funcionamiento

del gobierno, al modificar la relacion entre ambos poderes.

En lo que respecta al PRD, este partido se neg0 a apoyar la reforma al considerar
que no terminaba por eliminar la sobrerrepresentacion del PRI, permitiéndole alcanzar
todavia el 63% de la camara. El diputado Oscar Ricardo Valero Becerra se expreso de

la siguiente forma:

Empieza el dia de hoy en esta camara, la discusion y seguramente la aprobacién de
las disposiciones, criterios y mecanismos que enmarcaran en el futuro inmediato los
procesos electorales en nuestro pais. La via de la representacion proporcional debe
jugar y cumplir un papel de complemento y correccién y no manejarse con el absurdo
con que se aplica la iniciativa; cuando lo cierto es que en el México de hoy no hay
posibilidades o viabilidad para mayorias de mas del 50%. En ese escenario, la
propuesta no hace sino frasear de manera distinta, la férmula de gobernabilidad, que

tanto descrédito no gratuito le gand a sus autores.

2 Marcela Virginia Rodriguez, op. cit. p.109.
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Si hubiera una verdadera disposicién a someterse a la voluntad ciudadana, al sentido
del voto, seria tan sencillo como introducir no un sistema Unico de representacién
proporcional, sino una combinacién que suprima la clausula de gobernabilidad y se

distribuyan y asignen en funcién, lo mas préximo posible a la votacion nacional.

Por todo ello, de mantenerse en los términos en que (la iniciativa) fue presentada, de

no mediar modificaciones sustantivas, nuestro partido, nuestro grupo parlamentario,

votara en contra en lo general.*®

Resulta paradodjico que una propuesta de reforma que no iba a permitir al PRI
reformar la constitucion por si sélo, haya sido rechazada por el PRD. Esta modificacion
debilitaba aun més la representacion del Revolucionario Institucional en un érgano del
Estado tan fundamental como el congreso. El diputado Oscar Ricardo Valero
consideraba que tan solo se estaba modificando el tope de representacion, pero
quedaban intactas las mayorias sobrerrepresentadas. De tal forma que la actitud del
PRD parecia obedecer una estrategia que optaba por un sistematico rechazo a las

reformas salinistas, con el fin de no legitimarlas.

Por su parte, Gilberto Rincon Gallardo también del PRD expresé su desacuerdo
en torno a esta propuesta, al considerar, de igual forma que su compafero Oscar
Ricardo Valero, que aun con los topes que se le estaban fijando al partido mayoritario,
la nueva formula no evitaba una amplia representacion para el PRI. El diputado

perredista opind lo siguiente:

Alcanzar el equilibrio en los sistemas de integracion de las camaras como resultado del
sufragio, ha sido una aspiracién acariciada durante largo tiempo por quienes han
buscado que el nUmero de los escafios ocupados por los partidos, sea fiel reflejo de los

votos que hubieran obtenido.

En la exposicion de motivos de la reforma constitucional suscrita por el Partido
Revolucionario Institucional y por Accién Nacional, se afirma que su propuesta permite

lograr un equilibrio en las dos camaras y en los sistemas para su integracion.

% Diario de los Debates op. cit.
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Lamentamos que la afirmacion de quienes apoyan la reforma constitucional no sea
cierta. El equilibrio en los sistemas de integracién de las camaras, no se alcanza con las
férmulas propuestas en la iniciativa. La Unica manera de alcanzarlo es por medio de

férmulas que reflejen cabalmente el sentido de los votos ciudadanos.

Reconocemos la ventaja del sistema electoral mixto en la Camara de Diputados, al
permitir la presencia de las minorias en ella. No debemos olvidar que desde su
adopcion, la presencia con voz y voto de los representantes de la minoria, les procura

una ventaja cierta, la de hablar con la investidura civica de diputados.

Al participar el PRI en la camara por las dos vias, la de mayoria y la de representacion
proporcional, el mecanismo correctivo se tuerce, se frena y pasa a ser garante de una
sobrerepresentacion. Se elimina la clausula de gobernabilidad y es sustituida por otro
mecanismo de sobrerrepresentacion. En la Camara de Diputados se le pone limite de

315 diputados, pero se le abre paso a la sobrerrepresentacion.*

De esta argumentacion se desprende la siguiente pregunta ¢se puede hablar de
sobrerrepresentacion de un partido en el congreso cuando la constitucion contiene los

mecanismos legales para evitar gobiernos con mayoritarias calificadas?®

Al no poder
reformar por si sélo la constitucion el presidente con el apoyo de un partido mayoritario,
e incluso, sin la posibilidad de alcanzar la mayoria absoluta, el PRI no podia, de
ninguna manera, sacar ventaja de esta reforma. Dicho en otras palabras: un gobierno
sin mayoria calificada no puede, por definicion, estar sobrerrepresentado en el
congreso.”® La critica de los diputados perredistas a esta propuesta se centr6 en el
tope impuesto (63%), lo que a su juicio no terminaba por eliminar dicha

sobrerrepresentacion del PRI, pues este partido participaba en la reparticion de

94 |bid.

* Yolanda Meyenberg sostiene al respecto que “El sistema (electoral) ha conducido a la sobrerrepresentacion de la pista
mayoritaria (60 por ciento del total de la camara) en detrimento de la pista de representacién proporcional (40 por ciento), lo que ha
inhibido la incidencia de la oposicion en la toma de decisiones e impedido su maduracion a través del trabajo parlamentario”. Sin
embargo, considera al mismo tiempo que ha sido necesario “abrir un espacio de participacion para la oposicion (lo cual ha
generado) arreglos institucionales diferentes”. Yolanda Meyenberg, “La Camara de diputados y la oposicion en México” en La
Céamara de Diputados en México German Pérez y Antonia Martinez (comps.), FLACSO, México, 2000. p. 124.

% eonardo Valdés ha mostrado como una vez que el sistema de partidos se fue pluralizando a partir de 1988, las variaciones en
las formulas electorales y en la forma de representaciéon politica han tenido efectos en el sistema electoral, al dejar de ser
gradualmente el PRI un partido sobrerrepresentado en el congreso. Al respecto véase Leonardo Valdés, “El efecto mecanico de la
férmula electoral mexicana: 1964-1991” en POLIS, UAM-I, México, 1995. pp. 101-120.
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escafios por las dos pistas: tanto en la mayoritaria como en la de representacion
proporcional. No obstante, cabe subrayar que una posible sobrerrepresentacion del PRI
es tan s6lo uno de los escenarios posibles y, ello depende no sélo de las reglas que
determinan la representacion politica sino también de la diferenciacion del voto
(producto de las lineas divisorias del electorado) la que da lugar a la composicion de

gobiernos no unificados.

En lo que respecta al Partido Revolucionario Institucional, Jorge Uscanga Escobar
justifico la pertinencia de esta reforma, una vez que reconocia el creciente pluralismo
gue se estaba instaurando en el congreso. Sus argumentos se confrontaban con los de

Rincon Gallardo del PRD, una vez que expreso lo siguiente:

Se propone el establecimiento de un nuevo método para la integracion de la Camara
de Diputados. Este sistema parte de un reconocimiento a la realidad plural y
competitiva en que ha madurado la democracia nacional. Por ello, con el propésito de
evitar que un solo partido politico tenga un peso excluyente en la camara, y de que
por si mismo pueda lograr la mayoria calificada para reformar la constituciéon, no
podra obtener un nimero superior al de 315 diputados. Adicionalmente se introduce
como garante, para evitar cualquier exceso en la representacién de un partido
politico, que si su votacién no resultara superior al 60% de la votacién nacional, no
tendra derecho a que le sean asignados mas de 300 diputados para ambos
principios. Estas propuestas persiguen el objetivo de consolidar nuestro sistema
mixto, atemperando los efectos de principio de mayoria, sin eliminarlo e incorporando
una férmula que amplia los beneficios de la representacion proporcional y garantiza la
eficacia funcional en la toma de decisiones de ese érgano colegiado, que al
integrarse conforme a estas reglas, se fortalecera con una participaciéon mayor de las
distintas fuerzas politicas nacionales. Con las modificaciones propuestas, mi partido
asume el compromiso de adecuar las normas a las necesidades de los nuevos
tiempos, con una abierta disposicion al dialogo y la concertacion, entendiendo que en

ellos se tienen importantes instrumentos para la construccion del consenso.®’

" Diario de los Debates op, cit.
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Una vez que los partidos fijaron sus posiciones, la reforma al articulo 54 fue
aprobada el 24 de agosto, con 308 votos a favor y 61 en contra, apoyada basicamente
con el concurso del PRI y el PAN, la fecha de declaratoria tuvo lugar el 2 de septiembre
de 1993 y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 3 de ese mismo
mes. No se sugirid agregar ninguna peticién adicional al dictamen final, el cual quedo

de la siguiente forma:

La eleccion de los 200 diputados segun el principio de representacién proporcional y
el sistema de asignacion por las listas regionales, se sujetara a las siguientes bases y
a lo que disponga la ley. Al partido politico que cumpla con lo dispuesto por las dos
bases anteriores, adicionalmente a las constancias de mayoria relativa que hubiesen
obtenido sus candidatos, le seran asignados por el principio de representacion
proporcional, de acuerdo con su votacion nacional emitida, el nimero de diputados de
su lista regional que le corresponda en cada circunscripciéon plurinominal. En la
asignaciéon se seguird el orden que tuviesen los candidatos en las listas

correspondientes.

En ninglin caso un partido politico podra contar con mas de 315 diputados por ambos
principios. El partido politico que haya obtenido mas de 60% de la votacién nacional
emitida, tendra derecho a que se le asignen diputados por el principio de
representacion proporcional, hasta que el nimero de diputados por ambos principios
sea igual a su porcentaje de votacién nacional emitida sin rebasar el limite sefialado.
Ningan partido politico que haya obtenido el 60% o menos de la votacién nacional

emitida podra contar con méas de 300 diputados por ambos principios.®®

De esta forma, la nueva gobernabilidad quedaba supeditada a los acuerdos
interpartidarios, sacrificando los gobiernos mayoritarios a cambio de una representacion

politica plural.

% Ibid.
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POSICIONES Y POSTURAS PARTIDISTAS (REFORMA AL ARTICULO 54)
PARTIDO POSICION POSTURA

En la medida que el partdo mayoritario va
reduciendo su porcentaje de votos se reduce el
PAN ndimero de distritos que puede ganar, y por lo A favor
tanto aumenta proporcionalmente el nimero de
distritos que gana la oposicion.

Consolidar el sistema mixto, atemperando los
efectos del principio de mayoria sin eliminarlo e
PRI incorporando una férmula que amplie los A favor
beneficios de la representacién proporcional.

Dar la preeminencia al sistema de representacion

PPS proporcional, para que ninguno partido obtenga En contra
ventajas.
Eliminar la clausula de gobernabilidad, sin que
PECRN sea sustituida con otro mecanismo que tenga los En contra

mismos efectos.

Demandar la aplicacion integral del principio de
representacion proporcional, sin subterfugios
PRT aritméticos ni férmulas legales, que han
pretendido otorgar el control del Congreso de la En contra
Unién a un partido, aunque éste obtenga una
minoria relativa de votos.

Buscar un equilibrio en la representacion plural;
se requiere una formula que refleje esta
PRD pluralidad. Esta reforma preserva la hegemonia
de un partido y da cauce a una alianza En contra
estratégica de largo plazo con Accién Nacional,
es una reforma bilateral.

Tal y como fue hasta antes de 1993, el PRD desistio apoyar las iniciativas
salinistas, incluso aquellas de caracter estructural que estaban debilitando cada vez
mas la hegemonia del PRI y los poderes formales presidenciales. Con ello, el
presidente Salinas continud, al menos hasta ese afio, prescindiendo de la colaboracion
del PRD. Ciertamente, este partido participd activamente en la discusion legislativa en
torno a esta reforma, pero se opuso a su aprobacién, mostrando congruencia en su
posicion politica con respecto al gobierno de Salinas, al no desistir en canalizar su
descontento con el régimen en turno mediante la via institucional, pero restringiendo

apoyos al proyecto de gobierno.

Por su parte, tanto el PPS como el PRT se manifestaron a favor de la

representacion proporcional pura como método para las elecciones legislativas.
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Mientras que para el PFCRN la clausula de gobernabilidad no iba a atemperar los

efectos de la sobrerrepresentacion.

Se puede afirmar en cambio, que la cooperacion del Partido Accién Nacional
obedecid a que la propuesta tendia a la construccién de reglas mas democréticas, al
considerar que la reforma constituia un freno constitucional que podria impedir la
reproduccion de los mecanismos de la sobrerrepresentacion del partido mayoritario,

decidi6 apoyarla.

En el caso del PRI, para este partido resultaba importante mantener la férmula
mayoritaria pero reconocia, en cambio, que la introduccién de la proporcionalidad iria

en beneficio de la oposicion.

ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA PROPUESTA DE REFORMA

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA
La ventaja de esta reforma es que la | La reforma que se propone tiene una
PAN garantia de la mayoria constitucional | carga de sobrerrepresentacion

en la Céamara no depende del
porcentaje que obtenga un partido.

El propésito es evitar que un sélo
partido politco tenga un peso
PRI excluyente en la cdmara, y de que por Ninguno
si mismo, pueda lograr la mayoria
calificada para reformar la constitucion.

Se elimina la clausula de
gobernabilidad, pero se sustituye con
otro mecanismo que garantiza la
PFCRN Ninguno sobrerrepresentacién  del  partido
oficial, afectando béasicamente a los
partidos llamados "menores".

Se mantiene esta prerrogativa al
partido que logre la mayoria de
triunfos uninominales, para que, sin
PPS Ninguno otro sustento, se le otorguen no
solamente la mayoria absoluta, sino
una cantidad mucho mayor.

No elimina la sobrerrepresentacion

PRT del partido oficial.

Ninguno

Al participar el PRI en la Cdmara por
las dos vias, la de mayoria y la de
representacion  proporcional, esta
PRD Ninguno tltima no resulta un correctivo en las
distorsiones del sistema mayoritario.
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Como se observa en el cuadro, para todos los partidos de oposicidn el argumento

central que movio la discusion fue que la nueva férmula no eliminaba la
sobrerrepresentacién del PRI en el congreso. Solo Accién Nacional y el Revolucionario
Institucional argumentaron que con la reforma ya no existirian las condiciones legales

para conformar una amplia representacién por la via de un solo partido.

De esta forma, al aprobarse la reforma con el concurso del PRI y el PAN, el
dictamen no sufri6 modificaciones, ya que Accién Nacional no sugirid alterar ninguna
parte del contenido del documento final. Por lo tanto, el dictamen no varié respecto de

la iniciativa original.

COMPARATIVO ENTRE INICIATIVA'Y DICTAMEN FINAL

INICIATIVA ORIGINAL
(FIRMADA POR PRI'Y PAN)

DICTAMEN FINAL
(APROBADA POR PRI Y PAN)

Propone que un partido politico, de hoy en
adelante por si sélo, no podra reformar la
constitucién. Independientemente del nimero
de constancias de mayoria que obtenga y del
ndmero de diputados de representacion
proporcional que alcance un partido politico,
s6lo podra tener el nimero de diputados por
ambos principios que correspondan al 60 por
ciento si su votacién es igual o menor a esa
cifra, y hasta el 63 por ciento como maximo.

En ningan caso un partido politico podra
contar con mas de 315 diputados por ambos
principios. El partido politco que haya
obtenido mas de 60% de la votacién nacional
emitida, tendra derecho a que se le asignen
diputados por el principio de representacion
proporcional, hasta que el ndamero de
diputados por ambos principios sea igual a su
porcentaje de votacién nacional emitida sin
rebasar el limite sefialado. Ninglun partido
politico que haya obtenido el 60% o menos de
la votacién nacional emitida podra contar con
mas de 300 diputados por ambos principios.

La construccidn de un sistema de pesos y contrapesos

Al referirnos a una relacibn de autonomia entre presidente y congreso, es
necesario remitirse al principio de separacion de poderes consagrado en las
constituciones presidencialistas. Los criterios que definen un sistema presidencialista
tienen que ver precisamente con la aplicacion de este principio. En sentido estricto, si
bien la separacién de poderes debiera imponer frenos y contrapesos al ejercicio del
poder, el caso de México mostrd que se trataba de un sistema creado para reproducir la

preeminencia de un actor.
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Este desequilibrio, sin embargo, comenz6 a cambiar con el conjunto de reformas
constitucionales emprendidas desde 1977 en la Camara de Diputados. La creciente
capacidad electoral de los partidos opositores, su ascendente presencia en los 6rganos
legislativos y su inclusion en el proceso de toma de decisiones, permitieron comenzar a
construir un balance mas racional entre poderes, acorde con las transformaciones que

sufria el sistema de partidos.

En este sentido, se puede decir que el Poder Legislativo (concretamente la
Cémara de Diputados) comienza a ser autbnomo en la medida en que: a) se pluralizan
ambas camaras a partir de la introduccién de férmulas electorales compensatorias, b)
las fracciones legislativas opositoras pueden conformar un porcentaje de
representacion que supera al del partido mayoritario, c) la oposicion logra incidir en los
contenidos de la reforma y d) se elaboran productos de gobierno independientes a los
gue puede proponer originalmente el Ejecutivo.

Arend Lijphart ha sugerido que bajo una democracia de tipo consensual “el poder
se halla dividido en partes iguales en dos camaras constituidas de forma distinta”.*
Ademas, considera que esto es propio de los sistemas que fragmentan el poder en
lugar de concentrarlo en un solo 6rgano. De tal forma que si el proceso de toma de
decisiones se daba exclusivamente a través de la presidencia, los nuevos equilibrios
institucionales reforzaron la capacidad del legislativo para imponer restricciones a la

influencia presidencial sobre el contenido de la legislacion.

Siguiendo a Lijphart, se consideran las siguientes tres variables para identificar el
tipo de relaciones que se establece entre el Ejecutivo y el Legislativo. La primera se
refiere al periodo de gobierno que tiene cada camara.'® En el caso del senado, cuya
renovacion es cada seis afos, al conseguir el presidente la mayoria existe la posibilidad
de que pueda obtener apoyo desde esta camara para su proyecto de gobierno, de tal

suerte que la disposicion permite al titular del Ejecutivo tener un margen de maniobra

% Arend Lijphart, Modelos de Democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises. Ariel, Espafia, 2000. p. 189.
100 1.
Ibid; p. 192.

-104 -



para legislar desde este recinto durante todo su sexenio. Mientras que en el caso de no
obtenerla, la agenda presidencial podria ser detenida desde este recinto durante todo el
sexenio. La composicion de la cdmara alta resulta fundamental en el tipo de relacion
gue se establece entre estos dos poderes, al constituirse en un candado a favor o en
contra del presidente durante la totalidad de su mandato. En cambio, la Camara de
Diputados al renovarse cada tres afios, permite que el formato de gobierno varie, ya
gue el presidente puede conseguir 0 no la mayoria en cualquiera de los dos trienios. De
tal forma que los apoyos desde ambas camaras dependen de su propia configuracion,
siendo la cdmara baja la que permite adecuaciones en los formatos de gobierno

durante las elecciones intermedias.

La segunda variable consiste en identificar los poderes formales constitucionales
que disponen las dos cémaras.”® El senado es una cémara ratificadora de
nombramientos, ademas de tener - entre otras prerrogativas - intervencion en materia
de politica internacional. La Cadmara de Diputados por su parte, tiene un campo mas
amplio de accion al disponer competencias en las diversas areas del Estado. No
obstante, ambas camaras poseen igualmente, la facultad de frenar o promover
iniciativas de ley o reforma (articulo 73), equilibrando asi su poder en materia de
elaboracion de leyes. Arend Lijphart distingue sistemas bicamerales que pueden ser de
tipo simétrico o asimétrico, segun los poderes constitucionales que detenten. “Las
camaras simétricas son aquellas que disfrutan de poderes constitucionales iguales o
ligeramente desiguales”.’® En el caso del bicameralismo mexicano, podria
considerarse que no existe una desigualdad tan desproporcionada entre las
prerrogativas en materia de elaboracion de leyes, ello se debe a que cualquiera puede
obstaculizar o materializar una reforma constitucional, por lo que el Ejecutivo no tiene

asegurado de ninguna forma la cooperacion del Poder Legislativo.

La tercera variable tiene que ver con los métodos para elegir ambas camaras. En
1993 el senado aseguraba que el partido mayoritario tuviera hasta un 75% de

representacion, ya que la introduccion de la formula de primera minoria soélo

U bid; p. 193.
102 e
Ibid; p. 194.
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garantizaba que el restante 25% pudiera ser ocupado por la oposicidn; mientras que en
1997, al abrirse otro 25% de este recinto a la representacion proporcional, dificilmente
se podia reproducir la sobrerrepresentacion del PRI en este érgano. En lo que respecta
a la Camara de Diputados, al fijarse que el tope maximo de representacién no podia ser

mayor al 63%, se daba paso a una composicion plural en el Poder Legislativo.

Al ser el Poder Legislativo un recinto en donde no necesariamente se conforman
mayorias congresionales, el presidente ya no puede garantizar su subordinacion. Por
tanto, en la medida en que haya oOrganos legislativos plurales hay necesariamente
autonomia funcional. Esto se constituye en un indicador que sugiere la construccion de
un efectivo equilibrio de poderes y un sistema de pesos y contrapesos. Lo que implica
gue un congreso plural en donde hay restricciones constitucionales para formar
mayorias, tiende a equilibrar los poderes, pues los apoyos legislativos hacia el
presidente pueden restringirse.'®

Por lo tanto, las elecciones simultdneas y escalonadas, la facultad de las camaras
para materializar o desechar leyes y los mecanismos electorales para elegir al Poder

Legislativo, tienden a limitar el margen de maniobra para legislar del presidente.

Para poder determinar en qué medida el congreso se ha vuelto independiente del
presidente, es posible identificarlo mediante dos indicadores. El primero tiene que ver
con la forma de eleccion. Ambos acceden a sus puestos mediante una eleccion directa,
con un sistema electoral que combina ambas férmulas. Al existir la posibilidad de que
se presente una combinacion en donde el presidente gobierne frente a un
multipartidismo, el Poder Legislativo se convierte en la primera institucion de corte
politico que contrabalanceé el poder presidencial. De tal forma que, desde el momento
en que se condicionan los apoyos al presidente desde el legislativo, no es posible

considerar que prevalece la subordinacion de un poder sobre otro.

193 Algunos datos que permiten identificar el papel activo que jugé la presidencia en la produccion legislativa son los siguientes. Durante la LIV

legislatura (1988-1991) el 65% del total de las iniciativas procedieron del presidente, en la LV legislatura (1991-1994) el 68%, en la LVI legislatura
(1994-1997) el 76% y en la LVI legislatura el 40%. Mientras que las iniciativas de reforma emanadas del ejecutivo que fueron aprobadas arrojan los
siguientes resultados. En las legislaturas LIV, LV y LVI se aprobaron el 99% de éstas, el 1% restante no fueron rechazadas, sino mas bien quedaron
sin resultado. A su vez, en la LVII legislatura el porcentaje se redujo a un 80%. Al respecto véase Nava Polina, Ma. Del Carmen, Jeffrey A. Weldom y
Jorge Yafiez Lépez “Cambio politico, presidencialismo y produccién legislativa en la Camara de Diputados” en German Pérez y Antonia Martinez
(comps.) La Camara de Diputados en México, FLACSO, México, 2000, pp. 85-103.
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El segundo indicador consiste en determinar los limites que el congreso le ha
impuesto al presidente en su actividad legislativa. Durante el periodo autoritario, el
presidente no tenia ninguna restriccion constitucional ni institucional para desahogar su
agenda de gobierno y materializar reformas constitucionales, pero con la reforma a la
clausula de gobernabilidad en 1993, la constitucion convirtid al Legislativo en una
instancia que podia frenar la preeminencia presidencial. Lijphart considera ademas que,
una restricciéon a la discrecionalidad presidencial para legislar debe ser controlada por
una instancia externa al Ejecutivo, habiendo sistemas “en los que las leyes estan
sujetas a una revision judicial para analizar su grado de constitucionalidad mediante
tribunales supremos.”™® Cabe decir que el Poder Judicial en México no se constituy6
durante el periodo autoritario en un 6rgano de revision de la constitucionalidad de los
actos del presidente, al ser este ultimo el principal dispensador de la actividad
legislativa, la intervencion del Poder Judicial resultaba innecesaria, pues ninguna
institucion u 6rgano de poder podia cuestionar los actos presidenciales en materia

legislativa.

De esta forma, la nueva relacion que se ha establecido entre presidente y Poder
Legislativo, a partir de los limites constitucionales para la formacién de mayorias
calificadas, le otorga un papel mucho més significativo al segundo, una vez que su
representacion politica se diversifica y se fragmenta. Ademas de que la actuacion del
Poder Judicial, como instancia alterna, se ha activado de manera tal que ahora puede
incidir en los posibles enfrentamientos entre los otros dos poderes dirimiendo sus

conflictos, los que incluso, pueden no necesariamente favorecer al presidente.

3.2 Limitaciones en la institucién presidencial
con lareforma ala Cadmara de Diputados

A partir de esta modificacion el presidente deja de ser el Unico actor dispensador y
decisor del rumbo de la reforma del Estado. En lo que se refiere a la transicion
democrética, con la reforma que elimina la clausula de gobernabilidad, las
transformaciones en el régimen politico se aceleraron una vez que fueron incluidos

nuevos actores en el debate sobre las transformaciones en las instituciones del Estado

1% Arend Lijphart, op. cit. p. 15.
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mexicano. Si bien el presidente Salinas gobernd con esta restriccion constitucional el
tltimo afio de su gobierno, fue posible todavia mediante el consenso de todos los
partidos, emprender una nueva reforma electoral en 1994. Pero fue finalmente el

presidente Zedillo quien enfrentd estas limitaciones durante todo su mandato.

Restricciones presidenciales en la conduccién de la reforma del Estado

Se puede considerar que a partir de 1993, comenzaba realmente a construirse
una democracia de tipo consensual. Esto fue asi, porque necesariamente se requerian
acuerdos y negociaciones para producir reformas constitucionales. Jorge Lanzaro
considera que en este tipo de gobiernos, la agenda presidencial puede ser confrontada,
negociada y modulada,’® produciendo lo que denomina un “presidencialismo de

coalicién.”1%,

Al transformarse el modelo de toma de decisiones, el actor decisor racional que
promovia la reforma termina por incluir agentes externos, los cuales alteran el caracter
preventivo de la liberalizacion politica. Angelo Panebianco considera que cuando el
poder se dispersa en diferentes instituciones, y las decisiones son producto de
diferentes intereses y objetivos, “el resultado final que surge de la negociacion y las
acciones gubernativas, sera siempre el efecto de una pluralidad de impulsos y de

pactos.”?’

El paso de un modelo decisor que va de un solo actor a un conjunto de
instituciones, ha sido posible una vez que los nuevos actores han ganado suficientes
espacios de poder en las instituciones politicas, incidiendo en los productos finales de

gobierno.

La inclusién de actores externos al proceso de reforma

Mientras el presidente se constituyd en el actor decisor unitario, el conjunto de

reformas disefiadas y ejecutadas por é€l, fueron racionales en tanto que tendria un

1% jorge Lanzaro. Tipos de presidencialismo y coaliciones en América Latina, Jorge Lanzaro (comp.), CLACSO, Buenos Aires,

2001. p. 27.

1% |hid; p. 32.

107 Angelo Panebianco. “La dimension internacional de los procesos politicos” en Manual de Ciencia Politica, Alianza, Madrid, 1996.
p. 441.
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mayor costo mantener los métodos de la institucionalidad autoritaria. Por tanto, la
apertura democratica se presentd6 como la opcion mas racional para este actor. No
obstante, siempre hubo un céalculo presidencial sobre los costos que tendria que asumir
con estas transformaciones, es decir, fue él mismo quien acoté constitucionalmente su
propio poder en aras de un contexto cada vez mas plural. En este sentido, la apertura y
democratizacion dirigida desde el propio presidente, suponia al mismo tiempo la
atenuacion de su propio poder formal en multiples direcciones (puesto que la reforma
constitucional ha tocado las distintas areas estratégicas del Estado mexicano).

Graham T. Allison ha definido al modelo decisional en donde intervienen varios
jugadores como una politica burocratica. En este caso, los nuevos actores intervienen
intentando incidir en el disefio de las politicas. Allison considera al respecto que “la
capacidad de influir en los resultados politicos depende de las ventajas que los
jugadores tengan en la negociacion, derivadas de la posicion de autoridad, del respaldo
institucional y el status.”% La posibilidad de continuar con las reformas constitucionales
dependera de la posicién de cada jugador, sus intereses y sus metas. Asi, se pierde la
certeza sobre el rumbo de la reforma y se inaugura en cambio, la institucionalizacion de
la incertidumbre, elemento que para Adam Przeworsky es un elemento constitutivo de
la democracia.’®® Puede considerarse de acuerdo a los resultados que arrojo el estudio
del Diario de Debates y los efectos de la reforma en la institucion presidencial, que se
verifica la hipotesis de trabajo de la investigacion, pues la influencia presidencial sobre
el Poder Legislativo decrece en la medida en que se pluralizan ambas camaras y se da
paso a la conformacién de un formato de gobierno sin mayoria calificada. Por lo que el
presidente enfrenta limites tanto en su capacidad para legislar como en la
implementacion de su agenda de gobierno. No obstante, sus facultades le permiten
seguir siendo una figura desde donde se proponen adecuaciones a la Constitucion
Politica. Asi, su centralidad se reduce una vez que desaparece la relacion de

subordinacion que existia entre poderes, aun cuando el presidente sigue manteniendo

1% Graham T. Allison “Modelos conceptuales y la crisis de misiles cubanos” en Luis F. Aguilar (coord.) Antologias de politica ptblica

vol. 2. La hechura de politicas, Miguel Angel Porria, México, 1996, pp. 119-200.

1% Sobre la incertidumbre como una caracteristica central de la democracia véase Adam Przeworsky “Algunos problemas en el
estudio de la transicion hacia la democracia” en Guillermo O Donnell, Philippe Schmitter y Laurence Whitehead (compiladores),
Transiciones desde un gobierno autoritario. Perspectivas comparadas, tomo 3, Paidds, Buenos Aires, 1988. pp. 79-104.
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intactas sus prerrogativas en materia legislativa y su capacidad para promover reformas

ya no influye de manera decisiva en los contenidos de la legislacion parlamentaria.

Recapitulacion

Tomando en cuenta que el presidente Zedillo fue quien enfrenté durante todo su
sexenio esta limitacion constitucional, se puede deducir que desde entonces el
funcionamiento tradicional del presidencialismo mexicano ya no fue el mismo, pues se
impusieron una serie de controles que le impidieron ser el principal dispensador de la
reforma. Por tanto, en el sexenio que va de 1994 al afio 2000 se presentaron
caracteristicas y elementos diferentes en el sistema presidencialista mexicano, lo que
terminaria por otorgarle un nuevo perfil a esta institucion. Jeffrey Weldom se refiere al
respecto de la siguiente forma. “El dia que un presidente del partido oficial se enfrente a
un congreso controlado por la oposicién, tendra sélo sus poderes constitucionales. El

110

presidencialismo en México habra quedado definitivamente superado™ (por supuesto,

Weldom hace referencia al presidencialismo de la época autoritaria).

El congreso ha emergido asi como un érgano capaz de constituirse en un
contrapeso al poder presidencial, incidiendo en la aceleracion y profundizacion de los
cambios estructurales, a juzgar por su activa participacion en el sexenio de Zedillo y por
el reordenamiento en los espacios de poder ocurrido en las elecciones de los afios
1997 y 2000.

Debe considerarse igualmente, de acuerdo a las premisas que manejan quienes
problematizan en torno a los disefios institucionales (como son Giovanni Sartori, Arend
Lijphart y Josep M. Colomer), que un sistema presidencialista tiene mayor posibilidad
de evitar los efectos del gobierno dividido mediante el establecimiento de un
bipartidismo, cuyo escrutinio sea una féormula electoral uninominal mayoritaria. De
acuerdo a los autores mencionados, este formato tiende a evitar los riesgos de una
fragmentacion en la representacion politica. En cambio, si el presidencialismo se

encuentra bajo el flujo de un multipartidismo con partidos disciplinados, ademés de

10 jeffry Weldom “Las fuentes politicas del presidencialismo en México” en Matthew Shugart y Scott Mainwaring (comps.)

Presidencialismo y democracia en América Latina, Paidés, Buenos Aires, 2002. pp. 207.
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introducir el escrutinio de la representacion proporcional, puede en cambio,

potencializar la pardlisis politica.

A partir del andlisis del Diario de Debates, se puede afirmar que la iniciativa
presidencial propuso cerrar la posibilidad de que ningun partido pudiera tener mayoria
calificada en la Camara de Diputados, no obstante, los partidos opositores de izquierda
consideraron que no se eliminaba la sobrecarga de representacion del entonces partido
oficial. Por lo que una vez mas, el debate legislativo se polariz6. Esta vez tan sélo el
PRIy el PAN apoyaron la iniciativa, ain cuando Accién Nacional aludi6 igualmente a la
cuestion de la sobrerrepresentacion del PRI. Mientras que el PFCRN, el PPS, el PRT, y
el PRD votaron en contra. La reforma no fue aprobada por unanimidad sino por mayoria
y no se rompidé la cohesion al momento de votar por parte de las fracciones

parlamentarias.

La conformacion de un gobierno sin mayoria era apenas un mecanismo que
contribuia a la pluralizacion de los 6rganos legislativos. No obstante, de poco servia la
transformacion en el sistema de partidos, en tanto el maximo 6rgano electoral estuviera
controlado desde la presidencia. Al no haber garantia de elecciones imparciales y
transparentes, no era posible considerar procedimientos democréticos en el régimen
politico mexicano. Ello se convirti6 en una asignatura atendida por el gobierno durante

el sexenio de Salinas. De ello se ocupara el siguiente capitulo.
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CAPITULO 4
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4. LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
AL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL EN 1994 Y 1996

El presente capitulo trata sobre las modificaciones que sufrid la autoridad del
maximo organo electoral a partir de la reforma al articulo 41 constitucional, durante los
afios 1994 y 1996. Ambas reformas se constituyeron en uno de los principales
mecanismos que coadyuvaron a consolidar una democracia de tipo procedimental, una

vez que finalmente se consolidé la independencia del méximo 6rgano electoral.

A partir de las reformas que sufrid el Instituto Federal Electoral durante 1994 vy
1996, se presentaron una serie de cambios en el funcionamiento del sistema
presidencialista, que modificaron sustancialmente los procedimientos del régimen
autoritario. Es por ello que se ha decidido incluir la reforma al articulo 41, una vez que
trastocaron tanto las practicas que el presidente ejercia en materia electoral como la

hegemonia del PRI.

Para abordar el tema, el capitulo se ha dividido en dos apartados que analizan las
dos reformas por separado. El primero se refiere al sexenio de Salinas, en donde se
exponen los motivos que condujeron a modificar la estructura jerarquica del IFE. Se
presenta, también, la iniciativa de reforma propuesta por los partidos politicos, asi como
el debate parlamentario. De igual manera, se indaga la forma en que el maximo érgano
electoral fue adquiriendo autonomia politica respecto del presidente, ademas de evaluar

las limitaciones que el titular del Ejecutivo tuvo en materia electoral.

El segundo apartado se refiriere al sexenio de Ernesto Zedillo. Aqui se analiza la
reforma que tuvo lugar en 1996 al mismo articulo 41 constitucional. En primer lugar se
exponen los motivos que condujeron ha llevar a cabo una nueva reforma electoral. En
segundo lugar se presenta la iniciativa elaborada por los partidos politicos, el debate
gue tuvo lugar en el congreso para aprobar esta enmienda constitucional y los alcances
en el régimen politico a raiz de la autonomia institucional del IFE. En tercer lugar se
evallua el impacto de esta reforma tanto en el partido hegemonico como en la institucion

presidencial.
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Se va a utilizar nuevamente el Diario de Debates como fuente documental y
espacio de analisis, para indagar la forma en que los distintos partidos influyeron en
esta modificacion constitucional. Igualmente, se utilizan algunos instrumentos de
medicion para determinar el nivel de autonomia adquirido por el maximo érgano

electoral.

4.1 La reforma electoral de Carlos Salinas de Gortari en 1994

Se ha considerado que el proceso electoral de 1988 resulté ser un punto de
inflexion para el régimen autoritario mexicano. El descrédito hacia las reglas de
competencia politica por parte de la oposicion partidista, provocd una sisteméatica

presion para continuar con estas reformas.

En algunos casos, los cuestionados desenlaces electorales condujeron a que una
de las fuerzas politicas que recién habia emergido - el PRD -, desistiera a negociar
nuevas reglas de competencia electoral con el gobierno de Carlos Salinas. Las
irregularidades que los procesos electorales venian arrastrando desde antes de la
eleccion de 1988 ponian al gobierno en una situaciéon de descredibilidad. Pero a partir
de aquel afo, esas irregularidades llegaron a un punto en el que no era posible
continuar con los mismos procedimientos electorales, por lo que se tuvo que redefinir el
marco legal de estas instituciones y las reglas de competencia politica. “En efecto, 1988
es un momento critico de la institucionalidad autoritaria, en virtud de que el mecanismo
central de la transmisién de poder mostr6 su vulnerabilidad.”**

Para los intereses del propio gobierno, resultaba necesario recomponer una buena
parte del sistema electoral, ello con el fin de evitar que se repitiera el escenario electoral
de 1988. La leccion aconsejaba que los futuros candidatos presidenciales del PRI no
podian competir con las mismas reglas del proceso electoral de 1988. El presidente
Salinas careci6 en este sentido, de legitimidad de origen™? al no poder ocupar la silla

presidencial mediante una eleccion transparente. Esto no impidio, sin embargo, que el

! Jacqueline Peschard, “Liderazgos en el cambio politico en México” en Silvia Dutrénit y Leonardo Valdés (coordinadores) El fin de

siglo y los partidos politicos en América Latina UAM-I, México, 1994. p. 386.

"2 De acuerdo a José Antonio Crespo la legitimidad por origen legal “justifica el (acceso al) poder a partir de un procedimiento
preestablecido por los actores sociales, vinculado generalmente con la expresion de la ciudadania para elegir a sus gobernantes (el
sufragio libre emitido en condiciones de equidad y transparencia)” José Antonio Crespo, Fronteras democraticas en México. Retos,
peculiaridades y comparaciones, Océano, México, 1999. p. 155.
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entonces presidente pudiera gestionar su legitimidad mediante otros mecanismos como
lo fueron la politica social o el Tratado de Libre Comercio. Ciertamente el presidente
Salinas no fue el primero en carecer de legitimidad de origen. Anterior a él, Lopez

Portillo llegé al poder en 1976 siendo candidato Unico en las elecciones.

Reformas electorales en el sexenio de Carlos Salinas

La pertinencia de reformar el sistema electoral y su consecuente legislacion,
durante el sexenio de Salinas, fue una tarea atendida inmediatamente, cabe recordar
gue durante su mandato tuvieron lugar tres reformas electorales. La primera fue una
respuesta a las elecciones de 1988 y ocurrid entre 1989 y 1990, Unicamente con el
concurso del PRIy el PAN. La segunda reforma tuvo lugar en 1993, como producto de
una legislacion electoral que no terminaba de otorgar certeza y confiabilidad, una vez
gue en las elecciones intermedias de 1991 el Revolucionario Institucional obtuvo un
triunfo con un amplio margen de votaciéon. Y por dltimo, la tercera reforma fue una
respuesta para encauzar por la via del didlogo y de las instituciones, la violencia politica
suscitada en el estado de Chiapas el primer dia de enero de 1994. Se trata, por tanto,

del primer sexenio que concede tres reformas electorales.

En términos generales, los principales aspectos de estas tres reformas se
enumeran a continuacion. La primer reforma tuvo lugar entre 1989 y 1990, en ella se
materializaron los siguientes cambios: a) se creo0 el Instituto Federal Electoral - el cual
sustituyo a la Comision Federal Electoral -, b) aparecié de nuevo la via del registro
condicionado de los partidos politicos, c) se exentd la prohibicion de actos de
proselitismo durante los tres dias previos a la jornada electoral, d) se limito la facultad
de autocalificacion de las camaras de diputados y senadores, ampliando las
competencias del Tribunal Electoral, e) se modific6 la llamada “clausula de
gobernabilidad” y f) se elabor6é una nueva legislacion electoral que quedo plasmada en

el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
En lo que se refiere a la segunda reforma electoral ocurrida en 1993, las

modificaciones fueron las siguientes: a) se faculté a los consejeros del IFE para emitir la

declaracion de validez de las elecciones, b) se perfeccioné el sistema de “candados” en
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torno a las coaliciones hasta hacerlas virtualmente imposibles, c) se incluyé la
regulacion de los observadores electorales y d) desaparecié el principio de
autocalificacion por parte del Poder Legislativo, de tal manera que el Tribunal Federal
Electoral comenzaba a constituirse en la méaxima autoridad jurisdiccional en materia

electoral.

A su vez, la reforma de 1994 sufri6 los siguientes cambios: a) se modifico la
nominacion y forma de eleccion de los Consejeros Magistrados, dando paso a la figura
de Consejeros Ciudadanos, siendo electos por el voto de las dos terceras partes de los
miembros de la Camara de Diputados, a propuesta de los grupos parlamentarios de
esta cdmara y ya no por el presidente y b) se ampliaron las atribuciones de los

observadores electorales.

A partir de estas reformas, se considera que el régimen politico mexicano
comenz0 a atravesar por una fase de transicion democratica que estaba centrada en la
construccion de reglas que garantizaran procesos electorales equitativos, transparentes
y competitivos. Las reformas electorales en los sexenios de Lopez Portillo y Miguel de
la Madrid reconocieron nuevos partidos politicos a los que otorgaron algunos espacios
de representacion politica en la Camara de Diputados. Pero fue hasta el sexenio de
Salinas cuando no sélo se siguieron abriendo espacios para la oposicién, sino que con
la reforma de 1994, el gobierno comenz6 a ceder parte del control sobre las autoridades
electorales.™® Las modificaciones constitucionales en materia electoral durante este
periodo tenfan una clara tendencia a construir una democracia de tipo procedimental,™*
la cual se centraba basicamente en garantizar que el proceso de renovacion de
gobernantes y de rotacion de las élites a través del voto fuera imparcial, equitativo y
legal. Para considerar que efectivamente se estaba construyendo este tipo de
democracia, habia tres asignaturas fundamentales por resolver: a) mayor inclusion de

partidos politicos opositores a espacios de poder (situacibn que habia venido

M2 En este sentido puede considerarse que el proceso de transicion democréatica en México ha sido, de acuerdo a los modelos elaborados por Alfred Stepan como una

democratizacion iniciada en el seno del régimen autoritario. El argumento es el siguiente. “Ciertos elementos institucionales que gozan de poder dentro de la coalicién
autoritaria gobernante perciben que, en virtud de las condiciones cambiantes, sus intereses a largo plazo se veran mas favorecidos en un contexto en el que las instituciones
autoritarias hayan dado lugar a las democraticas”. Alfred Stepan, “Caminos hacia la redemocratizacion” en Transiciones desde un gobierno autoritario. Perspectivas
comparadas, tomo 3, Paidés, Argentina, 1988. p. 117.

1% | a definicion mas aceptada de democracia procedimental sigue siendo la de Schumpeter, este autor afirma que “el método democrético es aquel sistema institucional para
llegar a las decisiones politicas en el que los individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha de competencia por el voto del pueblo (...) la democracia parece
implicar la aplicacién de un método reconocido a la conducta de la lucha de la competencia (...) el método electoral es practicamente el Gnico de que disponen para este fin las
comunidades de cualquier magnitud” Josep A. Schumpeter, Capitalismo, socialismo y democracia, tomo I, Ediciones Orbis, Barcelona, 1983. pp. 343 y 345.Giovanni Sartori
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ocurriendo con las reformas de 1977, 1986 y 1993), b) condiciones equilibradas de
competencia (situacién que también ocurrié con estas reformas) y c) independencia de
las autoridades electorales con respecto al gobierno federal (o que comenzd a ocurrir
con la reforma de 1994). Cuando se cumplieran estas condiciones habria como
consecuencia pluralidad politica, competitividad electoral y elecciones imparciales; es

decir, una democracia procedimental de tipo liberal.

Al modificarse la composicion de las autoridades electorales se presentdé como
consecuencia, una serie de acontecimientos cuyo impacto no se reduce solo a lo
electoral, sino que afectd directamente a las piezas centrales del sistema politico y
modifico, ademas, practicas y reglas no escritas que alterarian la condicion autoritaria
del régimen. De ahi la importancia de evaluar la forma en que el presidente se

desprende del control del maximo 6rgano electoral.

El control gubernamental sobre las autoridades electorales

Uno de los principales rasgos que definian al régimen autoritario tenia que ver
con el caracter no competitivo de sus elecciones. Esto se debia a que, tanto el Poder
Ejecutivo (a través del Secretario de Gobernacion) como el Partido Revolucionario
Institucional, controlaban discrecionalmente la legislacion electoral y disefiaban el
contenido de sus reformas. Concretamente, para el presidente resultaba de enorme
importancia mantener el control de los organismos electorales y la cohesion de su
partido para la conservaciéon del poder. Los principales motivos de este control
presidencial obedecian a que: a) debia conducir el mecanismo de sucesion presidencial
para asegurar que el candidato de su partido ocupara la silla presidencial, b) debia
asegurar una mayoria en ambas camaras, c¢) debia asegurar que las 31 gubernaturas
estuvieran bajo el control de su partido, d) debia asegurar también el control de la
calificacion de los procesos electorales a través los miembros de su partido via el
Colegio Electoral y e) se constituia en el actor que determinaba el contenido de las

modificaciones a la legislacién electoral.™® De esto se desprende que la disciplina del

aclara que cuando Josep Schumpeter hace referencia al “método democrético”, traslada el concepto a una definicion de tipo instrumental y normativa. Giovanni Sartori,
Elementos de Teoria Politica, Alianza, Madrid. p. 47.

1% Maria Amparo Casar enumera las distintas facultades que tenia el presidente en materia electoral destacando las siguientes: a)
lider del partido oficial, b) fiscalizador los cuerpos electorales, c) organizador las elecciones, d) poseedor de la primacia sobre el uso

de recursos, e) controlador de los Colegios Electorales y f) fiscalizador del Tribunal Electoral. Ma. Amparo Casar, “Las relaciones
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Revolucionario Institucional y la capacidad de liderazgo presidencial cobraban enorme

importancia, pues ello les garantizaba la permanencia en el gobierno federal.

Por tanto, cobra particular importancia identificar la forma en que la institucién
presidencial fue perdiendo el control sobre las autoridades electorales y, como
consecuencia, el dominio priista en el nivel electoral. Aun cuando las reformas de 1977,
1986 y 1990 introdujeron cambios en la composicion de las autoridades electorales, no

se alter6 en esencia el control gubernamental.

Hasta antes de la reforma de 1994, la integracion de las autoridades del IFE era
de la siguiente forma. La presidencia del Consejo General estaba a cargo del Secretario
de Gobernacion como representante del Poder Ejecutivo, habia cuatro representantes
del Poder Legislativo, dos diputados y dos senadores. En cuanto a los partidos
politicos, su representacion en consejo estaba en funcidon de su porcentaje de votacion,
con un minimo de uno y un maximo de cuatro miembros. El Consejo General estaba
compuesto por seis consejeros magistrados, ratificados por la mayoria calificada de la

Cémara de Diputados a propuesta del Presidente de la Republica.

ESTRUCTURA DEL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL EN 1991

Consejo General

Junta General Ejecutiva

Presidente (Secretario de
Gobemacion)

Dos diputados

Dos senadores

Seis Consejeros Magistrados
Representantes de partidos politicos
con asiento en el congreso:

4 PRI

2 PAN

1 PRD, PPS, PFCRN, PARM

Representante de partidos politicos con

registro:
1 PDM, PRT, PT, PEM

Director General

Secretario General

Directores Ejecutivos de:

Registro Federal de Electores
Organizacion Electoral

Capacitacion Electoraly Educacion
Civica

Prerrogativas y partidos politicos
Servicio Profesional Electoral
Administracion

Fuente: R. Becerra. P. Salazar y J. Woldenberg, op. cit. p. 253.

Con esta composicion de las autoridades electorales tuvieron lugar las elecciones

intermedias de 1991, y con esa misma estructura arrancé en noviembre de 1993 el

gobierno — partido en México” en César Cansino (coord.), Gobiernos y partidos en América Latina. Un estudio Comparado, Centro
de Estudios de Politica Comparada, México, 1997. p. 81.
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proceso electoral que culminaria en 1994. Sin embargo, un acontecimiento que sirvio
de sacudimiento externo al reformismo electoral, obligd a que los partidos politicos y al
presidente de la Republica llevaran a cabo una nueva reforma electoral cuando el
proceso ya estaba en marcha. Nos referimos al levantamiento armado en el estado de
Chiapas ocurrido el primero de enero de 1994. Esto provoc6 que el gobierno convocara,
por tercera ocasion durante el sexenio, al conjunto de partidos politicos para llevar a
cabo otra reforma electoral, una vez que las dos anteriores, no habian correspondido a
las demandas que reclamaba la oposicion y tampoco habian ayudado a legitimar
algunos de los triunfos del PRI (algunos conflictos postelectorales durante el sexenio,
como los casos de Chihuahua, Guanajuato y San Luis Potosi asi lo mostraron). Esto
motivo que los partidos politicos y el Secretario de Gobernacién discutieran una nueva
reforma como respuesta a los acontecimientos del estado de Chiapas. Juan Molinar
opina que “la reforma politica habria sido imposible sin la presién de la rebelion de
Chiapas (...) el manifiesto politico de los rebeldes incluia demandas de elecciones

limpias y democréaticas en México.”*°

Con la legislacion electoral vigente en aquel momento, tendrian lugar los comicios
presidenciales de 1994. Esto mostraba que dicha legislacion tenia adn considerables
limitaciones. Modificar el entramado legal una vez que el proceso electoral ya habia
comenzado, ponia de manifiesto que las reglas con las que operaba el régimen politico

tenian cada vez menos pertinencia.

De esta forma, los principales partidos politicos (incluido el PRD por primera vez
en el sexenio) y el presidente acordaron suscribir un acuerdo en donde se ponia de
manifiesto la necesidad de una nueva reforma constitucional al articulo 41. El 27 de
enero de 1994 se llegd a la firma del Acuerdo Nacional por la Paz, la Justicia y la
Democracia que fue suscrito por ocho de los nueve candidatos presidenciales, los
presidentes de sus respectivos partidos y el Secretario de Gobernacién. El anico partido

gue no suscribio el acuerdo fue el Partido Popular Socialista.

1% Juan Molinar, “Renegociacién de las reglas del juego: el Estado y los partidos politicos” en La reconstruccién del Estado. México
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Esta nueva negociacion mostraba la voluntad de los principales actores politicos
para resolver los conflictos politicos por la via institucional. Resultaba indispensable
encauzarlos por este método, aunque ello significaba que el gobierno tendria que hacer

necesariamente concesiones, sobre todo en el &mbito electoral.

Las modificaciones al articulo 41 se centraron basicamente en una nueva
integracion del Consejo General del IFE, en donde se pretendia suprimir la intervencion
presidencial en su nombramiento. Las implicaciones de esta reforma afectarian
directamente la espina dorsal del régimen autoritario, al dotar de imparcialidad a las
autoridades electorales. Ello tendria un efecto directo en el sistema de partidos y en la

relacion entre poderes.

Cabe mencionar que la reforma al articulo 41 constitucional de 1994 fue discutida
y aprobada en el pleno del Congreso de la Union durante los dias 22 y 23 de marzo
respectivamente. Como se sabe, el dia 23 de marzo fue asesinado el candidato del
Revolucionario Institucional en Lomas Taurinas durante un acto de campafa. Si dado el
contexto politico de aquel afio, el gobierno ya estaba obligado a conceder espacios de
poder en el seno del Consejo General del Instituto Federal Electoral, con este ultimo

acontecimiento la reforma electoral resultd inaplazable.

El asesinato del candidato presidencial del PRI, en marzo de 1994, representaba
un punto de inflexion para el tradicional presidencialismo mexicano. Habia fallado uno
de los mecanismos fundamentales que garantizaba la vigencia del sistema: el proceso
de sucesién presidencial. Indudablemente, el momento de la sucesién se constituia en
una de las partes mas criticas y delicadas del anterior régimen, al ser un proceso del
cual dependia, en buena parte, la estabilidad politica de México, pues la transferencia
de poder debia ser conducida en forma pacifica. Ello explicaba justamente la necesidad

de control presidencial sobre los organismos electorales.

Esto ponia también en evidencia que las “reglas no escritas” del sistema politico

habian sido rebasadas y que ni siquiera era posible adecuarlas en ese momento. La

después de Salinas, Ménica Serrano y Victor Bulmer-Thomas (coordinadores), FCE, México, 1998. p. 53.
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cultura de “la linea”, es decir, la politica vertical de decisiones unilaterales del
presidente al interior del partido era tal, que no estaban preparados para renovar sobre
la marcha los métodos de sucesion presidencial. Mostrando a la vez que las
particulares préacticas de la transmision de poder ya habian perdido vigencia y que, el
cambio de régimen, afectaria el funcionamiento interno del partido y como

consecuencia, también el del sistema presidencialista.

No obstante, el poder que tuvo del presidente Salinas durante su sexenio fue tal,
gue él mismo fue quién decidid, sin alterar esta facultad metaconstitucional, una
segunda designacion del candidato del PRI. El elegido fue Ernesto Zedillo, quien habia
fungido como coordinador de campafa de Luis Donaldo Colosio. Se trata de un
momento de crisis en la institucion presidencial, al no poder realizar la transferencia de
poder en condiciones normales. El impacto de este acontecimiento tuvo repercusiones
en las facultades metaconstitucionales de la presidencia, en lo que se refiere al
liderazgo, control y disciplina de su partido. Y serd hasta el sexenio de Zedillo cuando

las reglas que daban sustento a la relacion PRI-presidente comenzarian a cambiar.
Como se considera que este acontecimiento tuvo repercusiones en los
procedimientos de la institucion presidencial, cabe mencionarlo como una parte central

del contexto en el que se proceso la reforma.

La iniciativa de reforma al articulo 41 constitucional en 1994

Para esta tercera reforma, el Partido de la Revolucion Democratica, decidié formar
parte de las negociaciones.*” Siendo por tanto, la primera vez que la mayoria de los
partidos (incluidos los pequefios) suscribieron un acuerdo que, como se vera mas

adelante, no fue aprobado y consensado por todos.

La iniciativa de reforma fue presentada el 22 de marzo de 1994 ante el pleno del

congreso e iba firmada por cuatro partidos politicos: el Revolucionario Institucional,

" 30rge Carpizo (Secretario de Gobernacién en turno) describe puntualmente el proceso de negociaciones entre partidos que tuvo

lugar desde la firma del Acuerdo Nacional por la Paz, la Justicia y la Democracia, pasando por los llamados “Acuerdos de
Barcelona” hasta terminar en reformas legislativas. Al respecto véase Jorge Carpizo “La Reforma Federal Electoral de 1994" en
Elecciones, dialogo y reforma. México 1994/I, Nuevo Horizonte, México, pp. 13-91.
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Accion Nacional, el Partido de la Revolucion Democréatica y el Auténtico de la

Revolucion Mexicana.

A continuacién se presentan algunos de los principales motivos de esta iniciativa
gue pretendia reformar el articulo 41 constitucional. El contenido del documento no
parti6 de una propuesta exclusivamente presidencial sino que fue elaborado por el
conjunto de partidos. De entrada, el documento deja ver el principal motivo al que

obedecio la iniciativa de reforma, es decir, la imparcialidad del maximo 6rgano electoral:

En virtud del Acuerdo por la Paz, la Democracia y la Justicia, firmado el 27 de enero de
1994 por ocho partidos politicos nacionales y sus respectivos candidatos a la
presidencia de la republica, nos comprometimos a promover las reformas legislativas
necesarias a efecto de garantizar el cumplimiento de los acuerdos en materia de
imparcialidad de las autoridades electorales y la transparencia de las elecciones
federales de 1994.

Para tal efecto, consideramos necesario atender la propuesta de los propios partidos y
de diversos grupos de la sociedad en el sentido de reforzar la autonomia de los
organos de direccion del Instituto Federal Electoral mediante el cambio en la forma de

su integracion.

Analizada la experiencia de México, asi como la legislacion comparada en la materia,
hemos llegado a proponer una forma de integracion de los érganos de direccion
electoral que dé solucion al conflicto inherente al hecho de que los partidos politicos
sean juez y parte en la contienda electoral. A tal efecto, proponemos depositar en
manos de los representantes de los poderes de la unién y de un grupo de ciudadanos
de reconocido prestigio e imparcialidad la facultad de voto en el maximo 6rgano de

direccién electoral federal.

Los partidos politicos seguiran contando con el derecho de representacion en los
O6rganos electorales, pero esa representacion se realizara sé6lo con voz. En
consecuencia, sin afectar la actual representacién de los poderes de la unién,
proponemos fortalecer la participacion de ciudadanos provenientes de distintas

profesiones y experiencias mediante la supresion del requisito de poseer titulo
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profesional de abogado para aspirar a ocupar el cargo de consejero magistrado, y en

consecuencia, modificar esa denominacion por la de consejeros ciudadanos.**

Esta propuesta de reforma contiene una modificacion central, en lo que respecta al
mecanismo que permitia la injerencia presidencial directa sobre la conformacion del
Consejo General del IFE. Por vez primera se proponia, con la anuencia del propio
presidente, que un 6rgano como el Consejo General quedara exento de una posible
influencia de este actor en las principales decisiones del organismo encargado de
conducir los procesos electorales. Ciertamente, esta parte de la iniciativa solo alude a
las modificaciones en la composicion del Consejo General, pero no hace referencia a la
posibilidad de que el Consejero Presidente, o sea, el Secretario de Gobernacién, sea
también un ciudadano y no el representante directo del Poder Ejecutivo.'*® Esta
cuestion sera planteada hasta la reforma electoral que tuvo lugar durante el sexenio de
Zedillo. Pero por lo pronto, la reforma de 1994 ya sugeria suprimir la influencia
presidencial sobre las autoridades electorales. Esta reforma constituye, por tanto, el
primer paso para otorgarle independencia al IFE.

El debate legislativo
En lo que respecta a las fracciones parlamentarias del PRI y el PAN, hubo

unanimidad para aprobar la iniciativa. No fue asi el caso del PRD, en donde el voto se
dividié. Por su parte, el PPS decidié no votar a favor de la propuesta, mientras que el
PARM si la apoyé. De entrada, la diputada del PPS Gabriela Guerrero descalifico la
iniciativa, considerando que era una reforma que propiciaria el bipartidismo y que, por
consecuencia, beneficiaria al PRI y al PAN, ademas de cuestionar la “supuesta
independencia” que las nuevas autoridades del IFE tendrian con respecto al partido

oficial. Sobre esto apunto lo siguiente:

El Partido Popular Socialista, no puede, bajo ningln concepto, estar de acuerdo con la
pretension de modificar el articulo 41 constitucional. Porque de aprobase el dictamen, se

asentaria un duro golpe a las conquistas democraticas del pueblo. Porque es evidente

8 Diario de los Debates de la Camara de Diputados. Iniciativa de reforma constitucional al articulo 41 de la Carta Magna, LV

Legislatura, segundo periodo de sesiones extraordinarias del tercer afio de ejercicio, 22 de marzo de 1994.

" Dyrante las negociaciones para la reforma constitucional, el punto que se refiere a la modificacién de la figura del Consejero Presidente, en donde
el Secretario de Gobernacion dejaria de presidirla, si fue discutida. Aunque se consideré que dada la premura de la eleccién resultaria dificil que los
partidos pudieran ponerse de acuerdo para elegir a una figura que fuera unanimemente aceptada. Por lo que se decidi6 que el Secretario de
Gobernacion siguiera siendo el principal responsable de conducir el proceso electoral de 1994.
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gue la tendencia que la orienta es la misma que ha venido presidiendo todas las
propuestas en materia politica en los Ultimos afios. Su aspecto medular consiste en ir
sustituyendo paulatinamente a los partidos politicos, formas superiores de organizaciones
de los ciudadanos, por supuestos representantes de la sociedad civil, por individualidades
gue carecen de representacion alguna y, que dicen, son ajenos a los intereses de los

diversos partidos politicos.

Esa es la tesis neoliberal en el terreno politico. Complemento indispensable del
neoliberalismo econémico aplicado durante los uUltimos 12 afios. Esta tesis de ciudadanos
sin partido, es la exaltacién del individualismo y el rechazo a las agrupaciones y a las
organizaciones de los ciudadanos, y esta tesis es también profundamente

antidemocratica.

El Partido Popular Socialista sefiala de manera categérica, que todas las modificaciones
gue se proponen tanto al articulo 41 constitucional como al COFIPE, estan encaminadas
a dejar en manos de dos partidos politicos: El PRI y el PAN, la integracién del érgano

encargado de organizar el proceso electoral federal.**°

Por su parte, el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional a través

del diputado Tomas Correa Ayala sefialo lo siguiente:

Esta reforma cerrara el circulo perverso del bipartidismo iniciado en las dos reformas
politicas previas; bipartidismo expresado en las reglas de integracion de la Camara de
Senadores y de Diputados, y que ahora se pretende cerrar bajo el mismo patrén en la
integracién de las maximas autoridades del IFE (...) No es cierto que se pretenda
incorporar a los ciudadanos en la direccibon maxima de los 6rganos electorales.
Realmente se trata de reproducir juntas de notables designadas por dos o tres fuerzas
politicas. La decision del Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional es
recomendar votar en contra del dictamen por las razones expuestas, pero considera
necesario dejar a la conciencia de cada uno de los diputados de su fraccion

parlamentaria la responsabilidad de su voto.**

120

121 hid.
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El argumento del PFCRN sostiene que existia una tendencia hacia el bipartidismo en
el sistema de partidos y que, a su vez, este formato se reproduciria en el seno del
Consejo General del IFE. Esta tendencia, se sefiald, era consecuencia de las reformas

electorales previas, las que iban en detrimento de las fuerzas politicas minoritarias.

En el caso del PARM, el diputado Alfredo Castafieda Andrade cuestiond la
independencia que podria adquirir el IFE en tanto el PRI se mantuviera en la

presidencia. Al respecto abundé lo siguiente:

La dltima reforma (la de 1993), a pesar de que se modificaron mas de 100 articulos del
Cbdigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, y muchos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a nadie dej6 totalmente
satisfecho; se evidencian aln las lineas de control gubernamental de los procesos
electorales; quedan abiertas las puertas para que el fraude electoral siga imperando de

manera impune, siempre en beneficio de los candidatos del partido oficial.

Nosotros creemos que la democracia llegara, cuando las elecciones no sean funcién
estatal, dado que el Estado como el gobierno siempre tendra interés en que su partido
permanezca en el poder, y por lo tanto, su participacion es parcial. Por lo mismo el
ejercicio de esa funcién estatal no puede aportar certeza, legalidad, independencia,

imparcialidad y objetividad.*?

En el caso del PRD, el diputado Ricardo Valero, quien pertenecia a la fraccion que
estaba a favor de la reforma, reconocié en su exposicion que la nueva reforma

obedecia, en buena medida, al levantamiento armado en el estado de Chiapas

Mediante la lucha ininterrumpida y la perseverancia de muchos, a costa de
grandes sacrificios y de pérdidas, México ha venido cambiando en los ultimos
afios. Es a partir del primero de enero pasado, sin embargo, cuando las

transformaciones acumuladas recibieron un impulso hoy decisivo.'?

122 A
Ibid.
123 Diario de los Debates, LV Legislatura, segundo periodo de sesiones extraordinarias, Afio Ill, 22 de marzo de 1994.
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El diputado perredista reconoce, en su discurso, la pertinencia de suprimir el poder
de decisidbn a los partidos en el seno del consejo y entregarselo en cambio, a

ciudadanos reconocidos en la materia:

Esta reforma representa un avance en no pocos aspectos destacados. En primer
lugar, el organismo electoral va a ganar en autonomia al constituirse como un
organismo publico en cuya integracion concurren no sélo los poderes de la unién de
una manera directa, sino dejando de ser una funcién directa de estos poderes,

compartiéndola con la representacion de partidos politicos y de ciudadanos.

La reforma que se propone considera, con razén, que los partidos no pueden (aun
teniendo una muy clara representacion), ser juez y parte de los procesos
electorales. Se preserva la participacion de los representantes de los partidos
politicos, pero ahora sélo con derecho a voz para exponer sus intereses, sus

propuestas, sus iniciativas, pero no con derecho al voto.***

En estas declaraciones se pone de manifiesto la pretension de que la funcién
electoral deje de ser una prerrogativa de gobierno. Mientras que la propuesta de
separar a los partidos de la integracion del Consejo General, obedece, segun el

diputado Ricardo Valero, a la pertinencia de despolitizar al maximo 6rgano electoral.

En su intervencion, el diputado perredista deja en claro que era indispensable para
todos los actores inmersos en la competencia electoral, acatar y respetar las reglas que
se venian construyendo. Anteriormente, era posible descalificar y deslegitimar las
reglas, cuando éstas eran no sélo insuficientes, sino que se materializaban de forma
excluyente. En esta ocasion, no respetar el nuevo marco legal que venian construyendo
la mayoria de los partidos resultaria aun peor, pues se trataba de la primera reforma

125

politica incluyente,™ pues esta reforma incluia las peticiones de la oposicion, que no

' |bid.

125 Sobre el acatamiento a las reglas Przeworsky sostiene que “las instituciones democréticas (...) ofrecen una perspectiva de largo
alcance a los actores politicos, que les permite pensar en el futuro en vez de preocuparse exclusivamente por los resultados
presentes”. A manera de hipétesis, el mencionado autor sugiere que “algunas instituciones ofrecen a las fuerzas politicas
significativas, bajo determinadas condiciones, la perspectiva de que en algin momento posterior tendran la oportunidad de
promover sus intereses, motivo que es suficiente para inducirlas a acatar los resultados” Adam Przeworsky, Democracia y Mercado:
Reformas politicas y econémicas en la Europa del Este y América Latina, Cambridge University Press, Gran Bretafia, 1995. p. 30.
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siempre fueron escuchadas por el gobierno. La advertencia de Ricardo Valero fue la

siguiente:

Tampoco las mejores normas garantizan por si mismas elecciones verdaderamente
limpias si no se da la voluntad de respetarlas por parte de las fuerzas que se
resisten o se oponen al impulso democratico. No hay garantia de que las leyes
vayan a ser cumplidas en su integridad, existe una cultura arraigada en la teoria y
en la practica que conspira en contra y debe ser erradicada, una cultura que implica

defraudacién frente a los procesos electorales.®

Otro diputado perredista en favor de los cambios propuestos en la estructura de
autoridades del IFE fue Guillermo Flores Velasco del PRD, quien afirmo lo siguiente:

Si juzgamos por sus méritos el contenido de esta reforma al articulo 41
constitucional, no cabe duda que es un avance. Vamos por el camino correcto.
Vamos a contar con un organismo en el que el gobierno y el PRI dejan por ley, de
manera constitucional, de tener la mayoria, ya que ésta la tendran los ciudadanos y
existe el compromiso politico asumido en estas negociaciones, de que el gobierno

tendra voz, pero no voto.**’

De igual forma, el diputado perredista Carlos Gonzélez Duran expresé su apoyo a

esta reforma de la siguiente manera:

Esta es una reforma correcta, digna de respaldo y de apoyo, y asi, la buena fe y la
formalidad de las autoridades la ha planteado, lo que no quiere decir que la
democracia termine en la coincidencia de los partidos mayoritarios, la democracia es
el gobierno de todo el pueblo y como gobierno de todo el pueblo tiene que ser el

entendimiento entre mayorias y minorias, los transitos deben quedar abiertos.

Esta iniciativa tiene principalmente un propésito: fortalecer la limpieza y la
credibilidad. La mayoria de los diputados del Partido de la Revolucion Democratica

estamos por esta reforma por varias razones, entre otras, porque fortalece la

% Diario de los Debates, op. cit.
" Diario de los Debates, op. cit. 23 de marzo de 1994.
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autonomia, el equilibrio, la fuerza ciudadana y hace menos controlable el proceso

electoral.'?®

A su vez, la fraccion del PRD que no apoyaba la reforma se expreso a través de la

diputada Rosa Alvina Garavito de la siguiente forma:

La iniciativa que hoy estamos discutiendo, forma parte de un paquete de acuerdos al
gue han arribado las principales fuerzas politicas junto con el gobiemno. Eso nos debe
de quedar muy claro. No estamos el dia de hoy en esta soberania votando una
iniciativa de reforma constitucional aislada. El sentido de nuestro voto avalard o no la
supuesta disposicidn de gobierno a ceder en el control del proceso electoral, a ceder
para disolver de una vez y para siempre, la institucion del fraude. Eso es lo que hoy

tenemos que evaluar en esta discusion.

Seforas y sefiores: ustedes diran, los diputados que vamos a votar en contra de esa
iniciativa, los diputados del Partido de la Revolucion Democratica que hemos decidido
dar nuestro voto en contra, ustedes diran, seguramente: "Son diputados
sindicalizados, son diputados que se van al extremo, son los diputados de siempre,

los diputados del todo y nada".

Yo quiero decirles aqui, que la mejor prueba para corroborar que por el contrario
somos diputados que venimos a responder con conciencia con el compromiso que

hemos adquirido con la ciudadania y con el pais, el tiempo dira quién tuvo la razon.

La supuesta ciudadanizacién de los 6rganos electorales, en ningln momento esta
eliminando el control del gobierno y del partido oficial sobre esos Organos. Esta
vendiendo, esta empaquetando un excelente producto decorativo en donde sigue el
control, repito, y la presencia del partido oficial y del gobierno. ¢ Cual independencia?,

¢ Cual autonomia?*®

128 hid.
12 hid.
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El rechazo a esta reforma responde basicamente a una estrategia que tendia a
descalificar sistematicamente la reforma politica propuesta por el PRI y el presidente,

pese a los innegables avances que ésta representaba.

Por su parte, el diputado de Accién Nacional Felipe de Jesus Calderén Hinojosa,
alude al problema de legitimidad de origen que habia enfrentado el gobierno de Carlos
Salinas y, de ahi, la pertinencia de cambiar los métodos para conducir la transferencia

en el poder. Al respecto, las palabras del diputado panista fueron las siguientes:

En 1998, cuando las elecciones presidenciales se convirtieron en el punto de
discordia de los mexicanos, desde que las urnas corroboraron que no eran el origen
de la legitimidad de la autoridad (...) Exigiamos que el gobierno se considerara a si
mismo, y fuese considerado por todos, como un gobierno de transicion. En esta
I6gica, el PAN inicio el largo camino de la transformacion politica y sin violencia para
el pais; se iniciaba asi lo que se ha dado en llamar "la transicién politica mexicana
por la via pacifica". Una de las principales fuerzas politicas del momento, el Frente
Democratico Nacional, considerd innecesario suscribir con otras fuerzas un acuerdo
e inclusive, consider6 durante largo tiempo que dialogar con el gobierno era

equivalente a legitimarlo.**°

Este péarrafo deja ver la falta de voluntad para construir nuevas reglas electorales
por parte del PRD, durante casi todo el sexenio. Y en cambio, un compromiso de parte
de Accién Nacional para continuar con este proceso.’® Esta actitud no cooperativa
responde a que, de acuerdo al discurso que desde entonces manejaba el PRD, el tipo
de democracia que pretendia construir no se limitaba estrictamente a lo procedimental,

sino que debia tener un contenido mas social.

Sin embargo, el primer aspecto que habia que resolver era justamente el de
garantizar la limpieza y la equidad en el procedimiento de renovacion de gobernantes.

Soélo a partir de una posible alternancia, la reforma del Estado podria tener una

130 piario de los Debates, op., .cit., 22 de marzo de 1994.

Cabe aclarar sobre el apoyo del PAN hacia el PRI en la agenda legislativa, que los acuerdos mas importantes para Accién Nacional eran los que
tenian que ver con el tema electoral. De ahi su actitud cooperativa en el Poder Legislativo. Gianfranco Pasquino opina que “Se puede decir, que a nivel
legislativo el comportamiento de la oposicién es prevalecientemente de tipo cooperativo, aunque a nivel de sistema politico y de arena electoral la
competicién puede desarrollarse por confrontacion” Gianfranco Pasquino, La oposicién en las democracias contemporaneas, Eudeba, Buenos Aires,
1997. p. 118.
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orientacion distinta con el contenido social que pretendia el PRD. Por lo tanto, un primer
requisito que habia que cumplir era el de la posibilidad de la transferencia del poder. Sin
garantizar este procedimiento no era posible darle otro rumbo a la reforma del Estado.
En este sentido, el PRD no cooper6 durante el proceso reformista, pues consideré que
tan sblo se estaban reproduciendo y reforzando los mecanismos de una politica
neoliberal, por lo que decidié6 no negociar durante casi todo el sexenio y, sélo hasta la

reforma de 1994 lo hizo, apoyando parcialmente la reforma electoral.

Asi, la institucion presidencial tendria que proceder racionalmente, consciente de
que una mayor apertura trastocaria el funcionamiento tanto de esta institucion como de

Su partido.

Por su parte, el diputado del PRI, Juan Antonio Nemi, reconoce en su intervencion,
gue su partido estaba dispuesto a pactar una reforma obligado por el contexto social,

aunque fuera en detrimento de sus intereses.

A estas alturas, es obvio que todos debemos cambiar sin excepciéon, y ese cambio,
tengo que decirlo, implica para mi partido, el PRI, aceptar las nuevas reglas que nos
impone una sociedad moderna, y no por gusto, sino porque reclama con justicia

avances en sus instituciones.**?

Este ultimo argumento muestra que para un sector del PRI, fueron factores
coyunturales los que le obligaron a abrir espacios de poder en las instituciones de
gobierno. En la exposicion del diputado priista se hace explicita la necesidad de
flexibilizar los métodos del régimen autoritario, una vez que la presion social y politica

obligaron al presidente a modificar las reglas del juego politico.

La aprobacion de la reforma requeria simplemente de una coalicion parlamentaria
entre PRIy PAN, pues durante la LV legislatura (1991-1994) ambos partidos contaban
con el 61% y 17% respectivamente. Para su aprobacion se emitieron 339 votos a favor

por 35 en contra. Como ya se dijo, la reforma fue aprobada con el concurso del PRI, el

132 | bid.
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PAN y una fraccién del PRD, mientras que el PARM y el PPS se unieron a la fraccion

de diputados perredistas que no votaron a favor de la iniciativa.

POSICIONESY POSTURAS PARTIDISTAS (REFORMA AL ARTICULO 41)
PARTIDO POSICION POSTURA

La via escogida por el PAN es la que subordina el interés
partidista al interés nacional, buscando un acuerdo que
traslade el punto fundamental de las decisiones
nacionales al consenso de los partidos.

El PRI acepta las nuevas reglas que impone una
sociedad moderna, que reclama con justicia avances en
la democracia de sus instituciones.

El aspecto medular de esta reforma consiste en ir
sustituyendo paulatinamente a los partidos politicos, por
supuestos representantes de la sociedad civil, y que
dicen, son ajenos a los intereses de los diversos partidos
politicos.

El gobierno siempre tendrd interés en que su partido
permanezca en el poder y, por lo tanto, su participacién
es parcial. El ejercicio de esa funcion estatal no puede
aportar certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y
objetividad.

La reforma cierra el circulo perverso del bipartidismo
expresado en la integracion de las dos camaras, y ahora
se pretende cerrar bajo el mismo patrén en la integracion
de las méximas autoridades del IFE.

La iniciativa tiene el propoésito de fortalecer la limpieza y la A favor
credibilidad, haciendo menos controlable para el gobierno
el proceso electoral.

PRD La supuesta cuidadanizacion de los 6rganos electorales en
ningn momento esta eliminando el control del gobierno y
del partido oficial sobre esos drganos.

PAN A favor

PRI A favor

PPS En contra

PARM En contra

PFCRN En contra

En contra

A pesar de que la reforma al 41 constitucional fue aprobada por las tres principales
fuerzas politicas, los argumentos de los partidos que votaron en contra obedecian a la
desconfianza generada por la falta de credibilidad hacia las propuestas de reforma que
venian de la institucién presidencial. Ello se dejé ver en sus exposiciones, no obstante
gue la modificacibn suponia un avance sustancial en materia de autonomia e

independencia por parte del IFE.
Para Accién Nacional el interés de elecciones libres y democraticas estaba por

encima de los intereses de un partido. El PRI por su parte, opiné que resultaba mas

racional introducir reglas de competencia politica creibles, pues asi podria relegitimar
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su estancia en el poder. El PPS y el PARM consideraron a su vez, que no existia
ninguna confianza en las reformas propuestas por el gobierno, pues les parecian
antidemocréticas, al afirmar que el PRI nunca estaria dispuesto a ceder el poder. El
PFCRN sostuvo que se trataba de otro mecanismo que apuntaba hacia el bipartidismo.
En el caso del PRD, la fraccién que apoyod la reforma apunté que se trataba de un
traslado de facultades que eliminarian la injerencia del PRI y el presidente en las
elecciones. La fraccion que no apoyo la modificacion constitucional argumenté que la

cuidadanizacion del IFE era apenas parcial.

ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA PROPUESTA DE REFORMA

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA
El gobierno, ilegitimo de origen, debe realizar
PAN todos aquellos actos encaminados a la Ni
> 7 . , - inguno
realizacion del bien comin nacional, que
posibilitaran la legitimidad de su acceso al
poder.
La reforma es una respuesta para tratar de
PRI acab_ar para siempre con las sospechas y Ninguno
suspicacias en las elecciones.
Son evidentes todavia las lineas de
control  gubernamental en los
procesos electorales; queda la
PARM Ninguno posibilidad de un fraude electoral,
siempre en beneficio de los
candidatos del partido oficial.
Sefiala que todas las modificaciones
que se proponen al articulo 41
constitucional como al COFIPE, estan
encaminadas a dejar en manos de
PPS Ninguno dos_ partido_s, politicois: el PRI y el PAN,
la integracién del 6rgano encargado
de organizar el proceso electoral
federal.
No es cierto que se pretenda
PECRN in_corp_qrar a I_os ciudadanos, en la
direccibn méxima de los d&rganos
Ninguno electorales. Realmente se trata de
reproducir  juntas de  notables
designadas por dos o tres fuerzas
politicas.
La reforma que se propone considera, con | Permanece la  presencia  del
razén, que los partidos no pueden ser juez y | Secretario de Gobernacion al frente
parte de los procesos electorales. Se preserva | del Instituto Federal Electoral.
PRD la participacion de los representantes de los
partidos politicos, pero s6lo con derecho a voz
para exponer sus intereses, sus propuestas,
sus iniciativas, pero no con derecho al voto.

Como puede verse, para Accién Nacional la reforma contribuiria a legitimar el
acceso al poder; para el PRI dotaria de certeza a las elecciones; para el PPS no era
posible todavia considerar una plena autonomia de las autoridades electorales; El
PFCRN consider6 a su vez, que la reforma no tenia el consenso de todos los partidos;
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por su parte, tanto el PRD como el PARM, sostuvieron que aun con la reforma,
prevalecia el control gubernamental sobre el IFE; en cambio, la fraccion del PRD que
apoyo la reforma consideré que despartidizar el Consejo General del IFE constituia un

avance significativo.

El dictamen no sufri6 modificaciones, pues ninguno de los partidos que se
opusieron a la reforma pudieron, pese a sus propuestas, incidir en su contenido final.
De esta forma, el documento fue aprobado el dia de la segunda lectura (23 de marzo de
1994), la declaratoria tuvo lugar el 15 de abril y fue publicado en el Diario Oficial de la

Federacion el dia 19 de abril. El contenido del dictamen final fue el siguiente:

El organismo publico sera autoridad en la materia, profesional en su desempefio y
autbnomo en sus decisiones; contard en su estructura con Organos de direccién,
ejecutivos, técnicos y de vigilancia. El 6rgano superior de direccién se integrard por
consejeros y consejeros ciudadanos designados por los poderes Legislativo y Ejecutivo y
por representantes nombrados por los partidos politicos. Los 6rganos ejecutivos y
técnicos dispondran del personal calificado necesario para prestar el servicio profesional
electoral. Los 6rganos de vigilancia se integrardn mayoritariamente por representantes de
los partidos politicos nacionales. Las mesas directivas de casillas estaran integradas por

ciudadanos.

Los consejeros ciudadanos del érgano superior de direcciébn deberan satisfacer los
requisitos que sefale la ley y seran electos por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Diputados, de entre los propuestos por los grupos
parlamentarios en la propia Camara. La Ley sefialara las reglas y el procedimiento

correspondientes.’®

Cabe decir que desde su creacion en 1990, el IFE fue dotado de autonomia
juridica y patrimonio propio, aunque la permanente intervencion e influencia
directa sobre este organismo, por parte del presidente, no permitia consagrar

dicha autonomia.

133 | bid.
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COMPARATIVO ENTRE INICIATIVA'Y DICTAMEN FINAL

INICIATIVA ORIGINAL
(FIRMADA POR PRI, PAN, PRD Y PARM)

DICTAMEN FINAL
(APROBADA POR PRI, PAN Y UNA
FRACCION DEL PRD)

Propone reforzar la autonomia de los 6rganos
de direccion del Instituto Federal Electoral
mediante el cambio en la forma de su
integracion. Se propone que en los 6rganos
de direccion electoral los partidos politicos
dejen de ser juez y parte en la contienda
electoral.

El Instituto Federal Electoral ser& la autoridad
en la materia, autdnomo en sus decisiones y
contara en su estructura con érganos de
direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia.
El 6rgano superior de direccién se integrara
por consejeros y consejeros ciudadanos
designados a través de los poderes
Legislativo y Ejecutivo y por representantes
nombrados por los partidos politicos.

Tipos de autonomia adquirida por el Instituto Federal Electoral

ser controlado en su mayoria por la recién creada figura de los consejeros ciudadanos
gue a su vez, son nombrados por votacién calificada de la Camara de Diputados, a
propuesta de diversos grupos parlamentarios. “De esta manera, la intervencion
presidencial en esos hombramientos quedaba desterrada; el perfil de los funcionarios
electorales del érgano superior de la autoridad electoral cambié drasticamente: ya no
eran especialistas, abogados o juristas, sino ciudadanos reconocidos, de diferentes

trayectorias y profesiones, propuestos directamente por los partidos politicos.

que tuvieron consecuencias directas en la composicion del Consejo General del IFE, y

Con esta reforma, el centro de toma de decisiones en el IFE pasoé directamente a

n134

CONSEJO GENERAL DEL IFE, ABRIL DE 1994

Secretario de Gobernacién (presidente del Consejo, con voz y voto)

Director General
Secretario del Consejo

Dos consejeros de la Camara de Senadores (con voz y voto)
Dos consejeros de la Camara de Diputados (con voz y voto)
Seis consejeros ciudadanos (con voz y voto)

Un representante de cada partido politico nacional con registro (PAN, PRI, PRD, PPS, PFCRN,

PARM,PDM, PT Y PVEM)

Por lo tanto, las principales modificaciones realizadas al articulo 41 constitucional

Fuente: Ricardo Becerra, P. Salazar y J. Woldenberg, op. cit. p. 328

gue afectaron el control de la presidencia, fueron las siguientes:
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- Los partidos igualan su peso especifico a un representante por fuerza politica y
se suprime su derecho a voto en los consejos general, locales y distritales del
instituto.

- El presidente del Consejo General pierde su voto de calidad.

La figura del Consejero Magistrado del Consejo General desaparece para dar

paso a la del consejero ciudadano.

En los consejos locales y distritales sélo votan el presidente (vocal ejecutivo de la

junta respectiva) y los seis consejeros ciudadanos.

De esto se desprende que el Revolucionario Institucional igualaba su
representacion en el seno del Consejo General, lo cual eliminaba su presencia
mayoritaria. Al perder el representante del Poder Ejecutivo su voto de calidad, se
reducia considerablemente la influencia presidencial en las decisiones mas importantes

del consejo.

Con la nueva composicion de las autoridades electorales, reconfigurada en pleno
proceso electoral, tuvieron lugar las elecciones de 1994, en donde el PRI conquist6 por
Gltima vez, de manera consecutiva, la presidencia con el 48% de los votos y mantuvo la

mayoria absoluta en ambas camaras.

Pese a que ya habia menos injerencia por parte del PRI y del presidente en el
seno del consejo, quedaban no obstante, algunas asignaturas pendientes por resolver.
De acuerdo a Luis Salazar, “la reforma del IFE lograria pasar la prueba de la

transparencia aunque ciertamente no la de la equidad.”>>.

La desproporcion de recursos a favor del entonces partido oficial, hacia que las
condiciones inequitativas de competencia persistieran. No obstante, Leonardo Valdés
opina que “fueron elecciones protagonizadas fundamentalmente por ciudadanos, fueron

elecciones transparentes: los partidos politicos tuvieron acceso practicamente a todos

=] uis Salazar, “Introduccién” en México 2000: alternancia y transicion democratica Luis Salazar (coord.), Cal y Arena, México,
2001. p. 31.
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los preparativos y acciones organizativas al proceso electoral. Fueron elecciones

vigiladas y observadas.”3®

TIPOS DE AUTONOMIA ADQUIRIDA POR EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL

El Consejo General es el 6rgano supremo que dicta resoluciones y
reglamentos que habran de regir a todo el instituto y que deberan

JURIDICA : L (137
ser cumplidos en todo el territorio nacional.
El Consejo General continuaba siendo presidido por el Secretario de
‘ Gobernacion, ademés de designar al Director General del instituto,
POLITICA 138

al Secretario General y a los Directores Ejecutivos.
El Director General del instituto centraliza, controla y administra los
6rganos del instituto tanto de caracter ejecutivo, directivo, técnico y
de vigilancia.

El Consejo General resuelve el otorgamiento de registro de los
partidos y pérdida del mismo; registra las candidaturas para
presidente de la republica; determina el tope méximo de gastos de
TECNICA campafia y efectia el computo y declaracién de validez de la
eleccion de diputados por el principio de representacion
proporcional.

ADMINISTRATIVA

Se puede decir por tanto que, desde su creacion en 1990, el IFE fue elevado
constitucionalmente a institucion de Estado. Sus principios rectores (certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad y objetividad) quedaron también consagrados desde
entonces. Hasta antes de la reforma de 1994 era ciertamente una institucion de Estado
pero controlada por el gobierno a través del Poder Ejecutivo, por lo que sus principios

rectores no siempre se aplicaban.

4.1.1 Limitaciones en la institucién presidencial
a partir de lareforma al Instituto Federal Electoral en 1994

Un aspecto que caracterizd a las reformas electorales durante los sexenios de
Lépez Portillo y Miguel de la Madrid fue que se trataron de modificaciones que no
incluian las demandas de la oposicion partidista. Sin embargo, de 1988 en adelante, el

PRI y el presidente han requerido del apoyo parlamentario para llevar a cabo reformas

138_eonardo Valdés, “El Desempefio del Instituto Federal Electoral durante 1994” en La voz de los votos: un andlisis critico de las

elecciones de 1994, op. cit. p. 398.

37 Cabe aclarar que el Congreso Federal tiene la facultad de reformar no sélo el COFIPE sino la Constitucién Politica. Esto se debe
a que este organo vigila el desempefio del IFE. Por lo tanto, la injerencia del congreso obedece a que hay un control estatal sobre
el maximo érgano electoral.

138 para completar la autonomia politica del Instituto Federal Electoral, tan sélo faltaba desplazar la presencia del Secretario de
Gobernacion como representante del Poder Ejecutivo.
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constitucionales; pero es solo hasta 1994, cuando se produce una reforma mucho mas

incluyente, logrando asi un acuerdo consensuado.

Al incluirse peticiones de la oposicion en el contenido de la reforma, el presidente
y su partido estaban perdiendo el control sobre el sistema electoral. La composicion de
los nuevos organos y las condiciones de competencia dejarian de estar desequilibradas
y permitirian, en cambio, eliminar la serie de privilegios de los cuales gozaba el
presidente y su partido. Si la apertura concedida hasta entonces habia sido limitada, en
adelante se podia pensar que las subsecuentes modificaciones constitucionales no
tendrian un caracter preventivo, ni responderian a una estrategia adaptativa. La nueva

modalidad de las negociaciones requeria de acuerdos plurales y consensados.™**

La ciudadanizacion del Consejo General del IFE

La principal aportacion de esta reforma (ademéds de ser la primera
verdaderamente incluyente) consistio en que, dada la nueva composicién del Consejo
General del IFE, este 6rgano dejoé de ser controlado por el poder Ejecutivo. La Unica
prerrogativa que retenia hacia 1994, era que su representante seguia siendo el
Consejero Presidente, y aunque ya no tenia voto de calidad, aun podia seguir
controlando los tiempos (pero ya no la modalidad) de una futura reforma, pues como
Secretario de Gobernacion le correspondia promover las negociaciones, pero ya no era

el Unico que podia definir su contenido.

La capacidad hegemonica del PRI se vio afectada con esta reforma, pues en la
medida en que se fueron construyendo instituciones democraticas y elecciones
competitivas, la presidencia tendria que aprender a gobernar con frenos y contrapesos
entre poderes e instituciones. Mientras que el partido se veria obligado a adaptarse a

las condiciones de competencia politica en un contexto pluralista.

Lo que pudo vislumbrarse después de lo ocurrido en 1994, es que los métodos

con los que operaba el régimen autoritario requerian cambios mas profundos. De

'3 Robert Dahl sugiere que “El proceso de iniciacién mas propicio para una poliarquia es el que transforma las estructuras y formas

hegeménicas, previamente legitimadas, en formas y estructuras aptas para la competencia politica evitando de este modo
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acuerdo a José Antonio Crespo, este afio puede identificarse como la frontera entre una
apertura liberalizadora y la construccion de reglas mas democraticas, al sefalar que las
condiciones politicas y sociales se habian convulsionado de tal forma que “el
autoritarismo mexicano parecia estar alcanzando sus limites histéricos y, por lo mismo,

el cambio democratico se presentaba como la opcién més racional para el gobierno.”**

Restricciones presidenciales en materia electoral

Sin embargo, lo realmente significativo era que independientemente del tipo de
reforma electoral que fuera a hacer el presidente Zedillo durante su sexenio, el
escenario para el futuro presidente era ya limitado con las tres reformas electorales
hechas por Salinas. Si la reforma politica continuaba perfeccionando los procedimientos
electorales, y sobre todo, resolvia la asignatura de la inequidad de recursos, era posible

gue la alternancia a nivel presidencial se produjera.

Aunque el PRI gano la eleccion de 1994 y conservo una ligera mayoria en ambas
camaras durante su primer trienio, el presidente Zedillo fue quien tuvo mayores
limitaciones en materia electoral. Lo que no le permiti6 garantizar que el candidato del

PRI fuera a ocupar la silla presidencial.

Dadas las condiciones en que Ernesto Zedillo llego al poder, se rompio finalmente
con el patron tradicional de la figura del lider formal y moral del PRI. El presidente
entrante no tendria el mismo compromiso con los diversos grupos del partido, como fue
el caso de sus antecesores. Con el asesinato de Colosio estas condiciones cambiaron,
pues Zedillo no respondia a los intereses de la diversidad de grupos al interior del PRI.
Esto necesariamente romperia con los tradicionales procedimientos del binomio
presidente-PRI, concretamente en lo que se refiere a las reglas no escritas del sistema

politico.

divisiones persistentes y dudas sobre la legitimidad del nuevo régimen, compartidas por grandes sectores de la poblacion”. Robert
Dahl, La poliarquia. Participacion y oposicion, Rei, México, 1996. p. 52.
140 30sé Antonio Crespo, Fronteras democraticas en México. Retos, peculiaridades y comparaciones, Océano, México, 1999. p. 77.

- 140 -



De esta forma, en el siguiente sexenio se comenzarian a presentar los primeros
esbozos del nuevo perfil de la institucién presidencial,*** al funcionar el régimen politico
con reglas cualitativamente distintas. Reglas que, por otra parte, se modificarian ain
mas en el sexenio de Ernesto Zedillo. Esto fue asi, porque el contexto politico y social lo
imponia, y porque el presidente Salinas le entrego la silla presidencial a su sucesor en
condiciones muy distintas a las anteriores sucesiones presidenciales, concretamente en
lo que se refiere al amplio margen de maniobra que disponia en materia electoral. De

esto me ocuparé en el siguiente apartado.

4.2 Lareforma electoral de Ernesto Zedillo en 1996

Las condiciones politicas en las que Ernesto Zedillo se hizo cargo del poder fueron
diametralmente distintas a las de sus antecesores. Por principio, el presidente planted
de manera clara, la necesidad de renovar los procedimientos internos del PRI. En este
sentido, la logica en las relaciones entre presidente y partido cambiaria. La sucesion
presidencial de 1994 evidencio la inviabilidad de aquella practica de designacion vertical

del sucesor.

Un aspecto que cobrd particular importancia fue que a finales de 1994, a unos
pocos dias de haber asumido el cargo, el presidente Zedillo debié enfrentar una crisis
econOmica de consecuencias considerables (el llamado “error de diciembre”) con una

serie de repercusiones que impactaron en el desarrollo econémico.

Este acontecimiento contribuyd a deteriorar ain mas la imagen presidencial, al no
poder evitar la recurrente crisis de fin de sexenio. Una de las prioridades inmediatas del
gobierno consistio en profundizar en los cambios estructurales que requeria el pais. Las
reformas constitucionales dirigidas al modelo de desarrollo y al régimen politico
continuaron modificando la estructura estatal. En este sentido, el presidente Zedillo
considero que lo mas racional era seguir conduciendo el conjunto de transformaciones,
con la inclusion de los diversos actores politicos para intentar completar la reforma del
Estado.

M E| sistema presidencialista como tal, no cambiard en el sexenio de Zedillo, pues persistirdn sus componentes basicos:

separacion de poderes, eleccion directa y la figura de jefe de Estado y Jefe de gobierno. Lo que basicamente se transformoé con las
reformas constitucionales fueron los tradicionales procedimientos que le otorgaban preeminencia.
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La intencidon de una reforma politica “definitiva”

A pesar de la parcial autonomia adquirida por los érganos electorales, no se sabia
con certeza si podia ya ocurrir la alternancia a nivel presidencial, ni tampoco se habia
presentado un caso en dénde el presidente perdiera la mayoria absoluta en el congreso
(aun cuando ya habia perdido la calificada en 1988). Esto hacia que la desconfianza
hacia los organismos electorales persistiera. El mismo presidente Zedillo declaré en uno
de sus discursos que la eleccion con la que llegd al poder “fue una eleccién limpia
aunque ciertamente no equitativa”. Fue el propio presidente quien reconocié que

todavia faltaba completar el ciclo de reformas electorales.

Se ha mencionado que los tres temas pendientes que debia cumplir la nueva
reforma electoral consistian en garantizar la plena autonomia del maximo Grgano
electoral, la equidad de recursos, y como consecuencia de estas dos, finalmente se
alcanzaria la competitividad electoral. Los tres temas formaron parte de las
negociaciones entre partidos. Si el presidente habia reconocido inequidad en la
eleccion en la que compitio y resulté ganador, era evidente que esto seria un tema

central del debate.

El compromiso de Ernesto Zedillo en este sentido, fue el de llevar a cabo una
“reforma definitiva”. Esto indicaba que las insuficiencias e imperfecciones en la
legislacion electoral debian ser superadas y, sobre todo, que nadie cuestionara el
procedimiento de acceso al poder en cargos publicos. Esto suponia dotar de
transparencia a los procesos electorales. Si bien el contexto le estaba imponiendo a
Zedillo una ruptura con las anteriores reglas, ningun presidente mexicano habia hecho

tantas concesiones en materia electoral.
Por lo que el presidente Zedillo tuvo dos objetivos muy claros desde el inicio de su

sexenio: atenuar los efectos de la crisis econdmica y encauzar una reforma politica de

mayor profundidad con el consenso de los distintos actores politicos.
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La iniciativa de reforma al articulo 41 constitucional en 1996

El 17 de enero de 1995 se instaur6 una mesa de didlogo entre todos los partidos
politicos, una vez que fue el propio presidente Zedillo quien promovi6 las
negociaciones. En aquella fecha se formalizé el “Acuerdo Politico Nacional”, en el que
tanto el PRI como el PAN, el PRD y el PT se comprometieron a continuar con la reforma
electoral. Los partidos se dieron a la tarea de elaborar una agenda con los temas mas
relevantes del ambito electoral. Entre ellos destacaban: a) ampliacién de garantias de
derechos politicos ciudadanos, b) plena autonomia de las autoridades electorales, c)
garantias a la organizacion del proceso electoral, d) equidad de recursos, €) definicién
de los derechos y obligaciones de los partidos politicos, f) reforzamiento de los
mecanismos que aseguraran la legalidad de los procesos electorales, g) eleccidon
directa del Jefe de Gobierno del Distrito Federal y h) fortalecimiento del marco juridico-

legal para validar, calificar y procesar irregularidades electorales.

Cabe decir que las negociaciones comenzaron desde 1995. No obstante, en abril
de aquel afio, el PRD se retir6 de la negociacion a raiz de las secuelas de un conflicto
postelectoral en el estado de Tabasco. De igual forma, el PAN desisti6 acordar la
reforma después de argumentar que se le habia arrebatado un triunfo que
consideraban legitimo en el estado de Yucatan. Fue hasta el mes de agosto cuando los
dirigentes del PAN y PRD, Carlos Castillo Peraza y Porfirio Mufioz Ledo presentaron al
presidente (después de las discusiones que tuvieron lugar en el Castillo de
Chapultepec), una agenda minima que recogia los puntos ya sefialados. Las
negociaciones se entorpecieron de nuevo en febrero de 1996, cuando tuvo lugar otro
conflicto postelectoral en el municipio de Huejotzingo en Puebla, en donde Accion
Nacional reclamaba el triunfo. La reforma parecia depender de las distintas
controversias coyunturales que se iban presentando y no un verdadero compromiso por
construir un pacto politico. Es por fin el 24 de julio cuando se suscriben los acuerdos
para una nueva reforma constitucional entre PAN, PRI, PRD y PT. La iniciativa para
reformar el articulo 41 fue presentada al congreso el 26 de julio a nombre de estos

partidos y el Poder Ejecutivo.
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En la propuesta se pone una vez mas el énfasis en la plena autonomia que debia
tener el maximo 6rgano electoral. A continuacion se presenta una parte de este

documento.

Durante esta década México ha vivido una serie de cambios normativos en su orden
constitucional que han transformado la naturaleza de sus instituciones politico -
electorales. Estas transformaciones se han sustentado en la intencion de fortalecer y
consolidar valores fundamentales para la vida democratica del pais, la pluralidad
partidista, la participacion ciudadana, la certeza, la legalidad, la transparencia y la
imparcialidad en la organizacién de los comicios y la solucién de las controversias;

asi como en la equidad de la competencia electoral.

En 1994, las fuerzas politicas acordaron llevar a cabo una nueva reforma
constitucional tendiente a fortalecer la imparcialidad del érgano electoral. Por ello, fue
suprimido el voto de los partidos politicos en el érgano superior de direccion del
Instituto Federal Electoral y creada la figura de los Consejeros Ciudadanos
designados por la mayoria calificada de la Camara de Diputados a propuesta de

grupos parlamentarios.

En 1995, dentro del marco de didlogo nacional para la reforma politica del Estado, el
Ejecutivo Federal y los partidos politicos nacionales con presencia en el congreso,
ratificaron el compromiso de aportar su esfuerzo para contribuir a la transformacion

de las instituciones politicas.

Este propdsito implic6 el establecimiento de un mecanismo de dialogo, conocido
como la Mesa Central para la Reforma Politica del Estado, que se instalé a principios
de este afio. La iniciativa que ahora se somete a consideracion presenta
modificaciones de indudable importancia en la composicion y atribuciones del érgano

superior de direccién del Instituto Federal Electoral.

Asi, en la iniciativa se materializa un acuerdo trascendente para consolidar la
autonomia de la maxima autoridad electoral federal respecto a los poderes publicos.
Para tal efecto el Secretario de Gobernacion, en su condicion de Consejero del Poder
Ejecutivo, dejara de formar parte y presidir el Consejo General del Instituto Federal

Electoral. De igual forma, se propone que los consejeros del Poder Legislativo
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concurran a la integracién de ese 6rgano colegiado con voz pero sin voto, a la vez
gue se amplia el nimero de los mismos para que estén representados legisladores
de todos los grupos parlamentarios con afiliaciéon a un partido politico en alguna de
las camaras del Congreso de la Unidn. De acuerdo con la propuesta, también se
modifica la integracién del Consejo General al establecer que la toma de decisiones
correspondera a ocho Consejeros Electorales, nueva figura juridica que sustituira a

los Consejeros Ciudadanos, asi como al presidente del propio consejo.

Tomando en consideracion el caracter estatal de la funcién electoral, la iniciativa
atribuye al Poder Legislativo, a través de la Cadmara de Diputados, la designacion de
los Consejeros Electorales y del Presidente del Consejo mediante el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes, a propuesta que formulen los grupos

parlamentarios. **?

Con esta propuesta se estaba proponiendo algo muy similar al caso de la reforma
al Banco de México en 1993, en donde se consolid6 su plena autonomia a través de la
separacion de este 6rgano con respecto al Poder Ejecutivo. Con la propuesta, el IFE iba
a adquirir, un rango de institucion de Estado, con autonomia respecto de los poderes

publicos aunque vigilado por el propio Estado.

El debate legislativo

En esta ocasion, el debate ocurrié sin ninguna polarizacion. Tan sélo el PAN, el PT
y el PRD se limitaron a sefialar que no les parecia una reforma “definitiva” y que por el
contrario, quedaban todavia algunas asignaturas pendientes en la legislacién electoral
gue habria que resolver en un futuro. Sin embargo, ningun partido negé en este sentido
que la reforma que se estaba materializando constituia un importante avance. Cabe
mencionar que en este primer paquete se aprobo la propuesta de suprimir la presencia
del Poder Ejecutivo en el Consejo General, ademas de la reforma al Distrito Federal. En
ambos temas, el consenso fue unanime y, por ello, se aprobaron sin dificultad en aquel
momento. El diputado del PT José Narro Céspedes asentd que la reforma era producto

de un compromiso entre partidos, que se trataba ademas de una propuesta que estaba

142 Diario de los Debates de la Camara de Diputados, Iniciativa de reforma constitucional al articulo 41 de la Carta Magna, LVI

Legislatura, primer periodo de sesiones, segundo afio de ejercicio, 26 de julio de 1996.
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a la altura de lo que la sociedad demandaba. El legislador se expresé de la siguiente

forma:

Los acuerdos hacen patente el compromiso de los partidos politicos y del Ejecutivo
Federal por avanzar en la consolidacion de nuestra transicién a la democracia. Es justo
reconocer que el presente acuerdo no tiene precedente en la historia reciente de
nuestro pais. Los intereses de la nacién terminaron por imponerse. Entre los acuerdos
destaca, por sus alcances y significado, el que los 6rganos encargados de organizar los
procesos electorales, dejaran de estar en manos del Gobierno, para pasar a adquirir un
perfil ciudadano, profundizandose su autonomia e independencia, hecho que hara mas
confiables, transparentes, legales y legitimos los procesos electorales, que es lo mas

importante.'*®

En el caso del PRD, el diputado Jesus Ortega, expuso en su intervencion la

pertinencia de esta reforma:

México experimenta una crisis de proporciones incomparables en las Gltimas décadas.
Crisis econdmica que se hace interminable y que parece no tener fin y que, como ya es

costumbre, afecta invariablemente a los mexicanos mas pobres y desprotegidos.

Pero para desgracia de nuestra nacion, la crisis que experimentamos no es solo de
caracter econdmico, es también una crisis que se expresa en el terreno de la politica, y
cuando menciono esto Ultimo, no me estoy refiriendo al tan mencionado puesto de la
debilidad del Presidente de la Republica, no, me refiero sobre todo al deterioro
estructural que experimentan hoy las instituciones del Estado mexicano, las
instituciones de la Republica, que como nunca, tienen un bien ganado desprestigio
entre la poblacién. Y entre estas instituciones, por supuesto, incluyo a los poderes de la

union, y desgraciadamente también, a éste, al que pertenecemos los legisladores.**

Posteriormente, Jesus Ortega sefala los motivos por los que su partido decidié

apoyar esta reforma constitucional:'*°

3 |bid.

% Diario de los Debates de la Camara de Diputados, LVI Legislatura, primer periodo de sesiones, segundo afio de ejercicio, 22 de
agosto de 1996.

> En esta ocasion el apoyo del PRD a la reforma fue unanime. Puede considerarse que esta actitud cooperativa obedecia a que
este partido consideré que soélo a través del cauce institucional y con su activa participacion, el rumbo de la reforma del Estado
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La poblacion (y eso deberia alarmar a todos nosotros), no cree en las leyes, porque
éstas no se aplican y cuando se aplican no se hace con justicia y por ello tenemos que
reafirmar que no vivimos en un auténtico Estado de derecho (...) Porque no creemos
en la violencia, es que decidimos con firmeza participar en el proceso de negociaciones

y de dialogo que condujera a una reforma politico-electoral.

Porque actuamos de buena fe pero sin ingenuidad es que participamos en el proceso;
siempre en la idea de que los cambios deberan ser verdaderos y de que advertimos
gue nunca seriamos complices de una farsa que una vez mas pretendiera engafiar al

pueblo de México.**°

Por altimo, el diputado Ortega subray6 que el PRD habia elaborado su propuesta
de reforma con base en la consulta de algunos sectores de la sociedad civil organizada.
Este partido consideraba que en una reforma de la trascendencia como la que se iba a
aprobar, era necesario incluir algunas peticiones ciudadanas. Al respecto el perredista

expreso lo siguiente:

Preguntamos, consultamos, debatimos, con las mas diversas organizaciones sociales
y civicas y conformamos una propuesta que llevamos al dialogo con los partidos y el
gobierno. En ese sentido, el PRD considera que esta reforma, por vez primera, toma
en cuenta demandas de la ciudadania; con ello, contribuimos a lograr cambios que
podemos asumir como relevantes. Sacamos adelante propuestas importantes del
PRD y sin soberbia, nos hacemos coparticipes de un paso importante en el proceso

de transformacién democratica de México.'*’

Por su parte, Ricardo Garcia Cervantes del PAN expreso los motivos por los que su

partido apoyaba la iniciativa de reforma:

Es indudable que la reforma mas importante que tendra que realizarse en el IFE
consistira en seleccionar personal honesto y capaz que garantice imparcialidad en su

actuacion, tanto en los 6rganos de direccién, como en los ejecutivos. Votaremos a favor

podria tomar una orientacion diferente, al poder influir en su contenido final. A diferencia del sexenio anterior, en esta ocasion hubo
indudablemente una mayor colaboracién legislativa por parte del PRD.

1 Diario de los Debates, op. cit.,

“7 \hid.
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de la iniciativa porque Accion Nacional siempre ha impulsado el avance democratico.
Votamos a favor porque siempre hemos demandado condiciones mas justas vy
equitativas en la competencia electoral, especialmente en el acceso a medios de

comunicacion social y en topes razonables a los gastos de campania.

Debemos pasar de una muy prolongada etapa de transicion y de incertidumbre a una
etapa de normalidad democrética, que ofrezca certeza y credibilidad en los resultados
de cualquier proceso electoral; una etapa que legitime desde su origen a los

representantes populares y a los detentadores del poder publico.**®

A su vez, el diputado del PRI Jorge Moreno Collado sefialé que las nuevas
disposiciones legales convienen a todos los partidos, incluido el suyo. En sus
argumentos habia un reconocimiento de lo importante que resultaria para el
Revolucionario Institucional competir bajo reglas democraticas en lugar de permanecer
en el poder mediante procedimientos ilegitimos. En este sentido el priista se expreso de

la siguiente forma:

El dia de ayer quedé sellado por el voto unanime de todos los grupos parlamentarios
representados en la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales, el hecho
histérico de la primera gran reforma constitucional gestada, promovida, construida y
practicamente culminada por el consenso de las fuerzas politicas del pais actuantes en
esta Camara de Diputados. El dictamen que se pone a la consideracién no es un
documento de mero tramite legislativo, es un punto de avanzada de un largo camino de
negociaciones, en el que se vencieron resistencias, se superaron extravios y se

sufrieron tropiezos.

No podemos ocultar que todos los partidos iniciaron este largo recorrido desde
posiciones rigidas para arribar a otras mas flexibles, y que ha sido al Partido
Revolucionario Institucional, a quien se le ha hecho el cargo mas costoso de la reforma

en curso.

Sin embargo, compartimos la creencia con todos los grupos partidistas, de que bien vale

la pena colocar los intereses generales del pais por encima del interés particular y

8 | bid.
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fraccionado de cada partido, sobre todo, si lo que estd en juego es la ordenacion
constitucional de nuestras formas basicas de organizacién politica, si lo que se exige con
nuestro tributo es propiciar la legitimidad de origen de las instituciones democraticas del

Estado y del gobierno.**°

En este argumento se reconoce que seria precisamente el PRI, el partido que
asumiria los costos de la autonomia del maximo érgano electoral, no obstante que la
medida contribuiria a legitimar los procesos electorales. La reforma fue aprobada por
455 votos a favor y ninguno en contra. La declaratoria de la reforma constitucional tuvo
lugar el 21 de agosto de 1996 y fue publicada en Diario Oficial de la Federacion el dia 22
del mismo mes. El 29 de octubre tuvo lugar el nombramiento de los ocho consejeros y
del Consejero Presidente, los cuales fueron aprobados en forma unanime por el

congreso. Con ello, “se habia consumado un cambio que rompia con una tradicion de

décadas: el Ejecutivo habia salido en la ley y en los hechos de la autoridad electoral”.**°

POSICIONES Y POSTURAS PARTIDISTAS (REFORMA AL ARTICULO 41)

PARTIDO POSICION POSTURA
Es necesario pasar a una etapa de normalidad
democréatica, que ofrezca certeza y credibilidad en los
PAN resultados de cualquier proceso electoral, que legitime A favor
desde su origen a los representantes populares y a los
detentadores del poder publico.

La ausencia del representante del Ejecutivo en el Instituto
Federal Electoral es una prueba de la decisién de imbuir a
la funcion electoral de los principios de equidad e A favor
PRI imparcialidad, sin los cuales, los comicios se convierten en
fuente de controversia y deslegitimacion y de peligro de
enfrentamientos.

Los acuerdos hacen patente el compromiso de los partidos
PT politicos y del Ejecutivo Federal por avanzar en la A favor
consolidacion de nuestra transicion a la democracia.

La reforma del Estado tiene que establecer una vida
plenamente democrética y reconstruir las instituciones que A favor
PRD den seguridad, certidumbre y garanticen derechos politicos
para todos los mexicanos.

En esta ocasion, la ausencia de una polarizacion en el debate se debid a que los

cuatro partidos que firmaron el acuerdo estaban convencidos de que con la ausencia

9 |bid
% Ricardo Becerra, José Woldenberg, op. cit. p. 421.
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del representante del Ejecutivo en el érgano de la autoridad electoral, su autonomia

tendria mucho mas viabilidad.

ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA PROPUESTA DE REFORMA

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA
La reforma garantiza la imparcialidad en la actuacion
del IFE, tanto en los 6rganos de direccion como en Ninguno
PAN los ejecutivos.

El Instituto Federal Electoral refuerza su autonomia,
al reconocer en su Consejo General, consejeros
PRI electorales de origen ciudadano, y al dejar fuera de Ninguno
éste, al propio gobierno.

Los 6rganos encargados de organizar los procesos
electorales, dejardn de estar en manos del gobierno,
para pasar a adquirir un perfil ciudadano, Ninguno
PT profundizandose su autonomia e independencia, lo
que hard mas confiables y transparentes, los
procesos electorales.

La reforma constitucional toma en cuenta por vez
PRD primera a la ciudadania. Ninguno

Para Accion Nacional la reforma lograba finalmente la imparcialidad del maximo
organo electoral; para el PRI las decisiones del Consejo General quedaban fuera de la
influencia presidencial; para el PT la importancia de esta modificacion residia en la
ampliacién de derechos politicos ciudadanos; mientras que para el PRD el valor de la

reforma residia en su caracter incluyente.

Por su parte, el dictamen no sufri6 modificaciones al ser aprobado por mayoria. En
esta ocasion, las propuestas del conjunto de partidos que se habian plasmado en la
iniciativa - referente a la autonomia del maximo o6rgano electoral - fueron llevadas al

dictamen final en el que se asent6 lo siguiente:

La organizacion de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a
través de un organismo publico autbnomo denominado Instituto Federal Electoral,
dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracién participan
el Poder Legislativo de la Uniodn, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos,
en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de esa funcion estatal, la certeza,

legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran principios sus rectores.
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El Instituto Federal Electoral serd autoridad en la materia, independiente en sus
decisiones y funcionamiento y profesional en su desempefo; contara en su
estructura con érganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. El Consejo
General sera su 6rgano superior de direccidon y se integrara por un Consejero
Presidente y ocho consejeros electorales, y concurriran, con voz pero sin voto, los
consejeros del Poder Legislativo, los representantes de los partidos politicos y un
Secretario Ejecutivo; la ley determinara las reglas para la organizacion y
funcionamiento de los 6rganos, asi como las relaciones de mando entre éstos. Los
drganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado necesario para

prestar el servicio profesional electoral.

El Consejero Presidente y los consejeros electorales del Consejo General seran
electos, sucesivamente, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados o en sus recesos por la Comisién
Permanente, a propuesta de los grupos parlamentarios. Conforme al mismo
procedimiento, se designaran ocho consejeros electorales suplentes, en orden de

prelacién. La ley establecera las reglas y el procedimiento correspondientes.

El Consejero Presidente y los consejeros electorales duraran en su cargo siete
afios y no podran tener ningln otro empleo, cargo o comisién, con excepcion de
aquéllos en que actlen en representacion del Consejo General y de los que

desempefien en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de investigacion.™*

COMPARATIVO ENTRE INICIATIVA'Y DICTAMEN FINAL

INICIATIVA ORIGINAL DICTAMEN FINAL
(FIRMADA POR PRI, PAN, PRD Y PT) (APROBADO POR PRI, PAN, PRD Y PT)

Propone que el Secretario de Gobernacion, | El Instituto Federal Electoral sera autoridad en
en su condicion de Consejero del Poder | la materia, independiente en sus decisiones y
Ejecutivo, deje de presidir el Consejo General | funcionamiento. ElI Consejo General serda su
del Instituto Federal Electoral. De igual forma, | 6rgano superior de direccion y se integrara por
se propone que los consejeros del Poder | un Consejero Presidente y ocho consejeros
Legislativo concurran a la integracion de ese | electorales, y concurriran, con voz pero sin voto,
organo colegiado con voz pero sin voto. los consejeros del Poder Legislativo, los
representantes de los partidos politicos y un
Secretario Ejecutivo.

No obstante estos avances, no toda la reforma politica fue aprobada por

unanimidad. En el segundo paquete, en el que se estaba discutiendo la distribucién de

*! Diario de los Debates op. cit.
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recursos entre partidos (uno de los temas centrales) no se alcanzaron acuerdos. Sin
embargo, ante la urgencia de sacar adelante las reformas electorales pendientes,
debido a que el proceso electoral de 1997 estaba a punto de comenzar, el presidente
remitié una iniciativa (sin la firma de los demas partidos) a la Camara de Diputados para
modificar algunas leyes secundarias. En ella se incluian los acuerdos alcanzados entre
los cuatro partidos, producto de dos afios de discusion. En esta propuesta se
pretendian modificar 157 articulos y 22 transitorios del COFIPE. El 13 de noviembre la
Camara de Diputados aprobd, unicamente con el concurso del PRI, el dictamen final
gue tan solo recogia la propuesta del este partido en materia del monto de
financiamiento publico. La reforma fue aprobada por 282 votos a favor y 142 en contra.
Esto indica que el punto que se refiere al financiamiento entre partidos no permitio
alcanzar un acuerdo generalizado. En este sentido, el consenso para la reforma fue
parcial, porque una parte fue aprobada unanimemente, mientras que la otra no. Sin
embargo, esto no le restaria legitimidad, pues los partidos mas favorecidos con las
modificaciones fueron el PRD y el PAN durante las elecciones de 1997 y 2000

respectivamente.

Tipos de autonomia del Instituto Federal Electoral a partir de la reforma de 1996

Puede decirse, que la verdadera independencia politica del IFE s6lo podria
consolidarse una vez que se suprimiera la presencia del Secretario de Gobernacion en
el seno del Consejo General, pues con ello, se eliminaba la injerencia del Poder

Ejecutivo (concretamente la institucion presidencial y el Secretario de Gobernacion).
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TIPOS DE AUTONOMIA ADQUIRIDA POR EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL
El Consejo General expide los reglamentos interiores,™ ademas de
contar con un sistema de medios de impugnacion.™

JURIDICA

Los nombramientos de los consejeros electorales recaen en la
Céamara de Diputados, suprimiendo la participaciéon del Poder
Ejecutivo. Es un drgano independiente de cualquier otra autoridad o
poder publico.

El Secretario Ejecutivo es quien fija los procedimientos
administrativos del instituto.*>*

POLITICA

ADMINISTRATIVA

La ejecucion operativa del instituto se desarrolla a partir de las
direcciones ejecutivas (Direccibn de Organizacion Electoral,
Prerrogativas y Partidos, Educacién y Capacitacion y Re%istro de
Electores) a nivel nacional y las vocalias locales y distritales.™

TECNICA

José Barragan considera que el Consejo General “es algo mas que un Organo
ciudadano, es ante todo, una autoridad colegiada (...) no solo porque es la autoridad
maxima en la materia dentro del campo electoral, sino también porque ocupa el ultimo
grado, que es el de la superioridad, dentro de una jerarquia de 6rganos electorales”.**®
De esta forma, el Instituto Federal Electoral adquiere con la reforma el nivel de
institucion de Estado, vigilado y controlado desde los poderes Legislativo y el Judicial.
Con ello, el presidente perdia la facultad de vigilar el funcionamiento del IFE,
transfiriendo el control a los otros dos poderes publicos. Esto resultaba logico, si se
considera que la presidencia, a través del Secretario de Gobernacion, no debia
intervenir en ninguna de las partes que conforman el proceso electoral, pues su
injerencia podria poner en riesgo la imparcialidad de las mismas elecciones. José
Barragan opina también que “el Consejo General es un 6rgano independiente respecto
de cualquier otra autoridad o poder publico. Solamente para propdésitos de la revision de
sus actos, asi como para hacer efectiva la responsabilidad del mismo, quedara
subordinado al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion y, desde luego, a

la Camara de Diputados”.*

152 Cadigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, Libro tercero, capitulo cuarto, articulo 84.

Ibid. Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, Libro primero, titulo primero, capitulo 2, articulo 3.
54 Cadigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Articulo 87.
%5 |bid. Articulo 85.
563056 Barragan “Algunas consideraciones sobre el nuevo Consejo General del Instituto Federal Electoral” en El camino de la democracia en México,
113, UNAM, México, 1998, pp. 469-472.
7 bid. p. 474.
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CONSEJO GENERAL DEL IFE A PARTIR DE 1996

Consejero presidente con voz y voto

Ocho consejeros electorales con voz y voto

Secretario Ejecutivo

Consejeros del Poder Legislativo (uno por cada grupo parlamentario)

Un representante de cada partido politico nacional con registro (PAN, PRI, PRD, PT,
PVEM CD, PSN, PCD, PARM, PAS, PDS)

Fuente: Ricardo Becerra, José Woldenberg, op. cit. p. 402.

Para medir la autonomia del IFE es posible usar cuatro indicadores que permiten
determinar los niveles de independencia. El primero consiste en identificar la forma de
nombramientos y el cumplimiento de los mandatos del Consejo General. Como ya se
ha explicado, el nombramiento de sus miembros ya no proviene de una propuesta
presidencial sino del conjunto de partidos, con aprobacién de la mayoria calificada de la
Céamara de Diputados.

Un segundo indicador consiste en identificar la formulacion de politicas del IFE con
respecto a la conduccion de los procesos electorales. Desde 1996 el presidente no ha
tenido ninguna influencia para determinar la forma en que se desarrollo el proceso. De
tal forma que las politicas en cuanto a asignacién de recursos, acceso a medios,
validacion de resultados y en materia de legalidad ya no coincidian con las anteriores
politicas presidenciales, las cuales desequilibraban las condiciones de competencia
electoral a favor de su partido. En una democracia como la que se pretendia instaurar,
la formulacion de politicas por parte del organismo encargado de organizar las
elecciones tenia necesariamente que mantener neutralidad. Después de las reformas
de 1994 y 1996, las politicas en la conduccién de los organismos electorales no son las

mismas que cuando el PRI y el presidente manejaron a las instituciones electorales.

El tercer indicador consiste en determinar en qué medida difieren los objetivos del
IFE con los del presidente. Sobre esto, se puede decir que los principales objetivos del
IFE son garantizar los principios rectores que dan sustento a elecciones democraticas:
imparcialidad, transparencia y objetividad. Si el maximo 6rgano electoral no cumpliera
con en esta tarea, se podria poner en entredicho su autonomia, pues ello debilitaria los
métodos democraticos que se habian venido construyendo. Remontandose al periodo

autoritario, el objetivo de las instituciones electorales nunca consistio en aplicar estos
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principios rectores mientras estuvieron controlados por el PRI y el presidente. De tal
manera que la limpieza, la transparencia y la legalidad en las elecciones, no fueron
parte de los objetivos de estos organismos, pues no habian sido creados para funcionar

con procedimientos democraticos.

El cuarto indicador se refiere a los resultados de la eleccion. Si consideramos que
después de la reforma de 1996 no ocurri6 otra mas, significa que las reglas de
competencia electoral dejaron de ser la principal asignatura para los partidos politicos,
una vez que la reforma del Estado se ha ocupado de temas diferentes al electoral. Si
bien los resultados de las elecciones de 1997 y 2000 fueron desfavorables para el PRI
y, en cambio, le otorgaron triunfos al PAN y al PRD, el Revolucionario Institucional tuvo
que acatar sin mas, la derrota en el Distrito Federal, la pérdida de mayoria en la
Camara de Diputados y la posterior derrota presidencial. Desde ese momento, tanto
presidente como partido, estaban implicitamente reconociendo y respetando el nuevo
marco legal-electoral que se habia construido con el activo concurso de ellos mismos,
lo que segun Guillermo O Donnell y Philippe Schmitter, podria considerarse como el
inicio de un periodo de consolidacion democratica, al haber una aceptacion y un

acatamiento — como lo define Przeworsky — de las reglas de competencia politica.

4.2.1 Limitaciones en la institucién presidencial
a partir de la reforma al Instituto Federal Electoral en 1996

A pesar de que las tres reformas que tuvieron lugar en el sexenio de Salinas
comenzaron a acotar el poder formal presidencial, fue la reforma politica de Ernesto
Zedillo la que termino por consolidar algunas transformaciones en el disefio institucional
del régimen politico estas transformaciones trajeron consigo un nuevo sistema de pesos
y contrapesos entre poderes publicos, elecciones competitivas, ampliacion de derechos
politicos y un nuevo marco legal para dar certeza a los procesos electorales. La reforma
de 1996 fue un impulso definitivo en la construccion de una democracia procedimental.
Después de 1997, la Iogica en las relaciones institucionales se habia transformado de
tal forma que ya no era posible reproducir las viejas practicas del presidencialismo

autoritario.
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El fin del hiperpresidencialismo

Un primer aspecto a considerar fue que las elecciones intermedias de 1997
arrojaron el resultado mas adverso de la historia para el partido del presidente, pues el
PRI perdio la capital de la Republica, siendo la primera vez que se abria la competencia
politica en el Distrito Federal. Desde el momento en el que el presidente y el conjunto
de partidos concretaron la reforma al articulo 122 constitucional — que permitio elegir al
Jefe de Gobierno de esta entidad mediante una eleccion libre -, se estaba eliminando
otra practica del presidencialismo mexicano que consistia en designar al Jefe de
Gobierno capitalino. Finalmente, se materializé la posibilidad de que el gobernador de la
entidad mas importante del pais perteneciera a un partido politico distinto al del
presidente.

La eleccion del Distrito Federal dio el triunfo del candidato del PRD Cuauhtémoc
Céardenas, ademas de que este mismo partido se hizo de la mayoria en la Asamblea

Legislativa.'*®

Esto implicaba que el presidente no tendria ya ninguna injerencia en la
conformacion de la estructura de gobierno de la capital de la Republica, ni en las
politicas sobre esta entidad. Esto no sélo le restaba una facultad mas al presidente (que
era designar al Jefe de Gobierno), sino que al mismo tiempo, ampliaba los derechos

politicos de los ciudadanos capitalinos.

Un segundo aspecto a resaltar durante la eleccion de 1997 fue que el PRI perdié
la mayoria absoluta en la Camara de Diputados.™® La supresién de la clausula de
gobernabilidad en 1993 hacia por definicion que no hubiera gobiernos con mayoria
calificada. Sin embargo, el partido en el poder todavia podria modificar la ley
secundaria, teniendo un margen (aunque no muy estrecho) para seguir legislando. Con

la pérdida de la mayoria absoluta en la camara baja, la posicién del presidente y su

%8 Anterior a la Asamblea Legislativa estaba la Asamblea de Representantes creada desde 1987. Este 6rgano, sin embargo,

estaba dominado por una mayoria priista. Y es sélo hasta 1997, cuando la Asamblea fue dominada mayoritariamente por un partido
distinto: el PRD.

%9 Como se sabe, el PRI perdi6 la mayorfa calificada 1988, la recuperé en 1991 y en 1993 se eliminé la posibilidad de alcanzarla
para cualquier partido. Con la eleccién de 1997, se reducia ain mas el margen de maniobra presidencial en el Poder Legislativo al
no poder reformar el PRI por si sélo la ley secundaria
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partido se veia seriamente limitada, aun cuando en el senado mantuvo la mayoria
durante todo su sexenio. Por tanto, cabe sostener que el tradicional comportamiento y
los procedimientos de la institucion presidencial en México no podian ser los mismos
sin la existencia del partido hegemonico. Se estaba anulando asi una de las
condiciones que permitia reproducir la preeminencia presidencial, pues el partido no
gobernaba para 1997 las 31 gubernaturas ni el Distrito Federal. Es decir, la condiciéon
hegemonica del partido se vio mermada, tanto en los congresos federal y locales, asi

como en las gubernaturas y en los municipios.

Los resultados de la eleccion de 1997, en lo que respecta a la Camara de
Diputados, fueron los siguientes: el PAN obtuvo el 24%, el PRI 47% y el PRD 25%.%°
Para Alonso Lujambio, este resultado representd el paso de una relacion en donde los
poderes Ejecutivo y Legislativo se encontraban desbalanceados a una nueva en donde
el Legislativo terminaba por convertirse en un real contrapeso al poder presidencial. Al
respecto opina que la eleccién de 1997 “ha producido la muerte sin resurreccion posible
del hiperpresidencialismo posrevolucionario mexicano del siglo XX. No volveremos a
ver ese fenOmeno, y su terminacion esta sellada de manera e inequivoca (...) en la
medida en que una de las condiciones sine qua non para la existencia del
superpresidencialismo mexicano ha sido el control mayoritario en ambas cadmaras del
Congreso por parte del Partido Revolucionario Institucional”.!®* Sobre esto mismo, el
propio Lujambio considera ademas que “la novedad del fendmeno coloca a México en
un proceso de enorme incertidumbre politica, en la medida en que afios y afios de
gobierno unipartidario obstaculizaron la creacion de una cultura de la negociacion vy el
arribo a acuerdos parlamentarios. Los partidos politicos mexicanos atraviesan por una
cultura del aprendizaje: no conocen las consecuencias electorales que pueden producir
sus conductas cooperativas 0 no cooperativas en el congreso”.*®® De esto se desprende

que la LVII legislatura result6 ser un momento en el que se detuvo parcialmente la

% pablo Javier Becerra. “Las elecciones de 1997: la nueva l6gica de competencia” en César Cansino (coord.). Después del PRI.

Las elecciones de 1997 y los escenarios de la transicion en México, CEPCOM, México, 1998. p. 88.

0 Alonso Lujambio, “La muerte del hiperpresidencialismo” en Las nuevas elecciones en la transicién mexicana 1997-2000, Eduardo Huchim (coord.),
Plaza & Janés, México, 1997. p. 199.

%2 Alonso Lujambio, “Adiés a la excepcionalidad: régimen presidencial y gobierno dividido en México” en Tipos de presidencialismo y coaliciones
politicas en América Latina Jorge Lanzaro (coord.) , CLACSO, Buenos Aires, 2001. p. 252.
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reforma del Estado, pues no se produjeron mas reformas estructurales durante el resto

del sexenio.

De esta forma, con la eleccion de 1997 se consumo la posibilidad de que el
presidente perdiera el control de la capital del pais y su 6rgano legislativo. Todo ello,
cabe subrayarlo, fue posible una vez que los organismos electorales consolidaron su
autonomia demostrando, a partir de ese momento, la viabilidad de una posible derrota
del PRI a nivel presidencial. Se puede afirmar por tanto que, desde 1997, la institucion
presidencial adquiri6 un protagonismo cualitativamente distinto al que le precedia,
convirtitndose en un actor cuya centralidad e influencia se habian reducido
considerablemente. Se estaba inaugurando asi un periodo en donde las relaciones de
poder serian en adelante de forma horizontal. El conjunto de reformas constitucionales
a las principales instituciones de Estado fueron creando, paulatinamente, las
condiciones para alcanzar una democracia procedimental. El activo concurso de la
presidencia para materializar estos cambios estructurales fue indiscutible. Obligado
siempre por el contexto social que exigia cambios méas profundos, se puede considerar
que la transformacion del régimen politico dirigida desde la presidencia, cred las

condiciones para terminar con el hiperpresidencialismo.

De esta forma, se puede afirmar que se confirma nuevamente la hipétesis de
trabajo de esta investigacion, la cual considera la decreciente centralidad presidencial
en las decisiones mas importantes que tienen que ver con la transformacion de
régimen, asi como su nuevo rol dentro del sistema politico. En el caso de la autonomia
del IFE, el Ejecutivo pierde toda influencia para manipular tanto la legislacion electoral
como la organizacion, desarrollo y desenlace de los comicios electorales. No obstante
ello, dada la investidura de este actor, todavia puede promover y proponer
adecuaciones al funcionamiento del sistema electoral, aunque para ello,

necesariamente debera contar con el acuerdo de al menos otra fuerza politica.

La consolidacion de la democracia presidencial y la nueva relacién presidente-partido

Si bien con la elecciébn de 1997 se habia mostrado que la equidad, la

transparencia y la legalidad del proceso se habia garantizado, permanecia pendiente
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una condicién que se consideraba necesaria (aunque no suficiente) para consolidar una
democracia procedimental, es decir, la derrota del PRI a nivel presidencial. En visperas
de las elecciones del afio 2000, el presidente Zedillo renuncié a una de sus facultades
metaconstitucionales mas importantes al no designar a su sucesor. Lo que ocurrié en
aquella ocasion fue que se seleccionaron entre algunos miembros del partido a cuatro
candidatos, de los cuales Francisco Labastida resulté ganador mediante un proceso de
eleccion directa. Por primera vez el PRI utilizaba un mecanismo de democracia interna
para elegir a su candidato presidencial. El procedimiento era nuevo y rompia con una
regla no escrita del sistema politico mexicano. Mas alld del resultado final y la
credibilidad de este nuevo método, se tratd del primer experimento priista que pretendio
desconcentrar esta facultad exclusivamente presidencial hacia el partido, mediante un
proceso de eleccion abierta, en donde los militantes y la sociedad en su conjunto

escogieron al candidato.

Por primera vez, el candidato del PRI no gozé durante la campafia presidencial de
todos los privilegios que permitian desequilibrar la competencia a favor del PRI. De esta
forma se terminaba con el dominio méas longevo de un partido politico en el mundo. La
llamada Alianza por el Cambio representada por el PAN y el PVEM obtuvo el triunfo con
el 42% de los votos, el PRI ocup6 el segundo lugar con el 36%, mientras que el PRD

obtuvo el tercer sitio con el 16%.1°3

Los factores por los que perdio el PRI han sido abordados por diversos analistas.
Juan Molinar explic6 desde 1991 el fendmeno de la erosion que venia sufriendo el voto
priista; Alonso Lujambio mostr6 que desde 1988, el Poder Legislativo se estaba
convirtiendo en un contrapeso al poder presidencial; José Antonio Crespo sefialé desde
hace algunos afios que el agotamiento del autoritarismo mexicano, se debié a que la
liberalizacion politica habia encontrado sus limites; mientras que José Woldenberg y
Ricardo Becerra mostraron cémo el Ejecutivo y su partido fueron perdiendo en forma
paulatina el control de los organismos electorales. La derrota presidencial del PRI en el

2000 vino a corroborar estos sefialamientos.

3 José Woldenberg, Ricardo Becerra., op. cit. pp. 532.
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Después del afio 2000 las reglas de competencia politica no se han constituido en
la principal asignatura por resolver, los actores politicos han acatado el nuevo marco
legal y sus resultados. Es decir, la redefinicibn de reglas ya no se constituye en el

principal tema de la reforma politica.

Ciro Murayama y Fabrice Salamanca consideran que un indicador que podra
corroborar si efectivamente se ha producido la consolidaciéon de una democracia
procedimental consistird en identificar en el futuro cercano el lugar que ocupen las
reformas electorales en la agenda de los partidos. “Si el tema electoral deja de
anteceder a los temas de la gobernabilidad democratica y de las nuevas asignaturas
gue ésta trae, como las referidas a las relaciones entre poderes, por so6lo dar un
ejemplo, entonces sera posible pensar con racionalidad politica cambios a las leyes
electorales. Pero esas reformas ya no podran ser concebidas como un parteaguas en la
construccion institucional electoral en cédigo democratico, simplemente porque esa

estacion ya se superg”.'®*

De esta forma, el proceso de renovacion de gobernantes y de rotacion de las elites
mediante el voto ha sido un procedimiento que se ha resuelto satisfactoriamente.*®® Por
lo que es posible afirmar que la democracia procedimental se ha alcanzado™® y, con
ello, el presidencialismo autoritario creado como una figura para centralizar el poder
mediante mecanismos formales e informales se transformd, dando lugar a uno que
descentralizé el poder, a través del acotamiento de sus facultades constitucionales y

metaconstitucionales.

Recapitulacion
Se puede concluir que después de la eleccion del afio 2000, el sistema
presidencialista mexicano basado en la persistencia de un partido hegemonico perdio

vigencia, pues no tiene sentido estructurar sisteméaticamente las redes de lealtad que

164

1550"0 Murayama y Fabrice Salamanca, México 2000: alternancia y transicién democratica, op. cit. p. 85.

Al respecto Adam Przeworsky aclara puntualmente lo siguiente. “Uno podria facilmente decir que un sistema en donde todo lo que hacen los individuos es escoger entre
elites, nada tiene que ver con la democracia, la cual es un sistema en donde los individuos gobieman”. De esto se sigue que este autor acepta en todo caso, el neologismo
utilizado por Robert Dahl para designar el fenémeno de la democracia con el nombre de poliarquia, pues el establecimiento de una real democracia le parece simplemente un
ilcéseal. Adam Przeworsky, “Una defensa de la conc}e»pcic’)n mi_nimalista dela democracia“ en Revista _Mexicana de Socio_logl’a, nam. 3ju|—§ep, 199_7, UNAM, México, 1997. p. 4.

Guillermo O’ Donnell considera que “una transicién termina cuando la anormalidad ya no constituye la caracteristica central de la vida politica, o sea, cuando los actores se
han asentado y obedecen una serie de reglas méas o menos explicitas, que definen los canales a los que pueden recurrir para acceder a los roles de gobierno, los medios que
pueden legitimamente pueden emplear en sus conflictos reciprocos, los procedimientos que pueden aplicar en la toma de decisiones”. Guillermo O’Donnell y Philippe
Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusiones tentativas sobre las democracias inciertas, tomo 4, Paidés, Barcelona, 1986. p. 105.
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sustentaban la preeminencia presidencial. La alternancia a nivel presidencial marca
como consecuencia el fin de la primacia de las dos piezas centrales (el PRI y la
institucion presidencial) que daban sustento al régimen autoritario. El fin del
hiperpresidencialismo no significo la cancelacion del sistema presidencialista, lo que ha
concluido después del afio 2000 es aquella peculiar forma que adoptaba el
presidencialismo bajo un orden no democrético. Por un lado, el partido pierde su
caracter hegemonico, padece de una laxa disciplina en el congreso y no se constituye
necesariamente en mayoria en ambas camaras. Jeffrey Weldom sostiene al respecto
gue “las condiciones metaconstitucionales para el presidencialismo han colapsado (...)
sufrieron un golpe mortal en las elecciones del 2000 (...) El presidencialismo

metaconstitucional ya no es un factor relevante para la politica mexicana.”®’

En este sentido, el presidente Vicente Fox no cuenta (contrario a lo que sucedia
en el anterior régimen) con una estructura de redes clientelares para reproducir la
legitimidad y el consenso. De igual forma, el primer mandatario no esta apoyado por un
partido disefiado para dominar y controlar electoralmente al pais, la relacion actual que
hay entre presidente y partido dista mucho de ser como la que se establecio durante el
régimen priista. El actual presidente no tiene el respaldo de un partido que funcione
como una maquinaria que le asegure el control de los diversos espacios de poder. Se
puede afirmar también que, Vicente Fox, esta impedido para usar las facultades
metaconstitucionales. Simplemente no puede designar a su sucesor (0 al candidato del
PAN) cuando por un lado, Accién Nacional tiene sus propios mecanismos de seleccion
de candidatos y, por el otro, el presidente no puede asegurar que el candidato de su
partido ganara la eleccion, al existir ya competitividad electoral e instituciones
electorales auténomas. De igual forma, Fox no consigui6 mayoria en la Camara de
Diputados durante los dos trienios de su gobierno, ni en el senado durante todo su
sexenio, ademas de que (al menos hasta el afio 2000 en que tomd posesion) 23
Estados del pais no eran gobernados por su partido. Esto sirve para medir una vez mas

el alcance de las reformas constitucionales en la institucion presidencial. Sin embargo,

167 Jeffrey Weldom “Las fuentes politicas del presidencialismo mexicano” en Scott Mainwaring y Matthew S. Shugart Presidencialismo y democracia en América Latina,
PAIDOS, Buenos Aires, 2002, pp. 209-210-211.
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el funcionamiento del nuevo presidencialismo esta todavia por definirse. Hasta ahora,
las transformaciones mas importantes se han reflejado en la nueva relacion entre
poderes. Ademas, el entonces partido hegemaonico pasoé a ser un partido mas dentro de
un contexto plural. Cabe aclarar que el conjunto de reformas constitucionales no
alteraron en si el sistema presidencialista. Lo que basicamente se ha modificado son
las relaciones de poder, la l6gica de operacion de las instituciones, el proceso de toma
de decisiones y el comportamiento de los actores politicos. Al perder vigencia las
practicas del anterior sistema presidencialista, la nueva modalidad obliga a este actor a

pasar por un proceso de adaptacion a condiciones diametralmente distintas.

En lo que se refiere al andlisis del Diario de Debates sobre este capitulo, se puede
decir que, en lo que respecta al apartado sobre la reforma de Carlos Salinas en 1994, la
iniciativa proponia ciudadanizar el Consejo General del IFE pero se mantenia la
presencia del representante del Ejecutivo (el Secretario de Gobernacion) presidiendo el
organo. Una vez mas, no hubo unanimidad para la aprobacion a la reforma al articulo
41, el PRI y el PAN votaron cohesionadamente a favor y, en esa ocasion hubo apoyo
del PRD aunque, como ya se vio, fue parcial, pues su voto no fue cohesionado este
comportamiento rompi6 con la disciplina que habia mantenido al no apoyar la mayoria
de las reformas durante el sexenio salinista. Por su parte el PFCRN, el PARM, el PPS 'y
una fraccion del PRD desistieron apoyar la reforma. Se trata por tanto, de la
modificacion constitucional que mas polarizé el debate, no sb6lo por que era una
cuestion central de la transicion democrética, sino porque no cumplia cabalmente con
las peticiones de los partidos de izquierda. En el caso de la reforma de 1996, fue una
iniciativa que proponia eliminar la injerencia presidencial sobre el maximo érgano
electoral, lo que permiti6 que fuera aprobada por unanimidad tanto por el PRI, el PAN,
como por el PRD y el PT. Esta vez no hubo polarizacion en el debate, ni tampoco se
rompio la disciplina partidista, se trato por tanto, de un comportamiento cohesionado por

parte de las fracciones legislativas.
A continuacidon se muestra una reflexién de Luis Salazar sobre el fin e inicio de un

nuevo régimen. “Lo que se modifico fue una regla no escrita y el sistema fundado sobre

esa regla: la de que en México no podia ni debia gobernar otro partido que no fuera el
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PRI. Seguramente no se trata de una transformacidn menor, pues en esa regla se
funda toda la légica en que se basaba la gobernabilidad y el ejercicio de poder politico.
Pero su ruptura de ninguna manera puede entenderse como la creaciéon inmediata de
una nueva légica ni de un nuevo régimen. Si acaso, deberia verse como un momento
que hace indispensable y urgente construir esa nueva logica y ajustar legalmente al
régimen formalmente establecido, para evitar que este Ultimo se convierta de nuevo en
una simulacion”.’®® De esta forma, al consagrarse la autonomia del maximo 6rgano
electoral era posible hacer efectivos sus principios rectores, lo que otorgaria certeza a
las elecciones mexicanas. Sin embargo, las nuevas condiciones de competencia que
venian generando las reformas electorales requerian de la construccion de un nuevo
marco normativo que garantizara, vigilara y sancionara las conductas de los diferentes
actores politicos. Para ello, fue necesario ampliar las facultades del Tribunal Electoral y
permitir la injerencia de la Suprema Corte de Justicia para dirimir conflictos electorales,
por lo que fue necesaria una reforma al Poder Judicial. De esto se ocupard el siguiente

capitulo.

188 |_uis Salazar, “Las asignaturas pendientes” en México 2000 Alternancia y transicién a la democracia, op. cit. p. 49.
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CAPITULO 5
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5. LA REFORMA CONSTITUCIONAL AL PODER JUDICIAL EN 1996

Una vez consolidada la autonomia del maximo érgano electoral, la reforma politica
habia dado un paso significativo. No obstante, en materia de legalidad electoral
permanecia pendiente la adecuacion del nuevo marco normativo que dotara de
legalidad a las elecciones y, para ello, fue reformado el articulo 99 constitucional. Se ha
elegido la reforma al articulo 99 constitucional porque se constituyé en un mecanismo
gue coadyuvl a consolidar la democracia procedimental, al otorgar mayor certeza al
procedimiento de rotacion de las élites legitimando, con ello, los nuevos procedimientos
electorales. Esta modificacién constitucional es la que finalmente elimind la injerencia
presidencial sobre el sistema electoral, principalmente en lo que se refiere a la
validacion y calificacion de los procesos electorales. Este capitulo analiza la
independencia del Tribunal Electoral y sus efectos en la institucién presidencial, es
decir, trata sobre la ampliacion de facultades del Poder Judicial en materia de validacion

y calificacion electoral.

La modificacion constitucional ocurrida en 1996 fue la que finalmente permitié
consolidar un 6rgano autonomo a los poderes Ejecutivo y Legislativo, para validar los
procesos electorales, lo que terminé por hacer del Tribunal Electoral un 6rgano de
Estado cuyas funciones en materia de legalidad electoral resultaron de particular

importancia para legitimar las elecciones mexicanas.

En el primer apartado se describen los motivos que condujeron a reforzar las
atribuciones de esta instancia, asi como la necesidad de incorporarla a uno de los
poderes del Estado mexicano. De igual forma, se presenta un extracto de la iniciativa
de reforma, en cuyo contenido se sugiere ampliar las competencias del Tribunal. Una
vez mas, se utliza el Diario de Debates para identificar las diferentes posturas
partidistas en torno a esta reforma. En el segundo apartado se evalla el efecto que la
reforma tuvo en la institucion presidencial, se va a mostrar también cémo el nuevo
sistema legal-electoral permitié crear las condiciones tendientes a la construccion de un
Estado de derecho. Se van a utilizar nuevamente instrumentos de medicion para

determinar la posible autonomia del tribunal.
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5.1 Laredefinicion del marco normativo en los procesos electorales.

Considerando que dos de las areas estratégicas del Estado mexicano (régimen
politico y modelo econémico) se han venido reformando, ha sido necesario para los
actores politicos generar, en este contexto, las condiciones institucionales para una
nueva gobernabilidad democratica'®. La conformacion de un Estado de derecho
democrético se ha convertido ciertamente en una tarea nueva, una vez que la transicion
comenz6 a tener avances sustanciales en el sistema electoral. Conforme la
competitividad partidista se fue estableciendo, las lagunas en la legislacion fueron
apareciendo. La ambigliedad de la ley electoral durante el periodo reformista que va de
1977 a 1994 permitid que los procesos electorales se llevaran a cabo con reglas que
resultaban una especie de hibrido, pues mientras se reformaban algunas partes del
sistema electoral que lo iban abriendo paulatinamente a la competitividad, se mantenian
intactos a su vez, los mecanismos de control gubernamental sobre las autoridades
electorales. Esto permiti6 que tanto la sucesion presidencial como la formacion de
mayorias en el Legislativo y el control de las gubernaturas en favor del PRI no tuvieran
la legitimidad necesaria. EI marco juridico con el que tenian lugar las elecciones no
otorgaba la suficiente certeza a los partidos politicos, por ello, las elecciones mexicanas
requirieron una normatividad juridica diferente. Al ser inaplazable la creacion de este
marco legal, el presidente Zedillo opt6 por legitimar las elecciones durante el transcurso

de su gobierno, adecuando la legislacion electoral al contexto pluripartidista.

Legalidad electoral y Estado de derecho democrético

Pese a los avances en materia electoral, la consolidacion de una democracia
procedimental en México requeria reforzar la legitimidad de los comicios electorales.

9 estuvo

Durante la década de los noventa, el reclamo de la oposicion partidaria®’
centrado en la imparcialidad del arbitro electoral, sin embargo, las reformas electorales
anteriores a 1994 no habian atendido lo suficiente aquella parte que completaba el
proceso de transicion: la creacién de un marco juridico—electoral que ofreciera certeza a

las elecciones Ciertamente, desde 1987 la ley electoral ya concebia instancias para

%% De acuerdo a Manuel Alcantara “puede entenderse por gobernabilidad la situacién en que concurre un conjunto de condiciones favorables para la

accion de gobiemno de caracter medioambiental o intrinsecas a éste (...) la gobernabilidad quedara asegurada en la medida en que un gobierno pueda
mantener la legitimidad”. Manuel Alcantara, Gobernabilidad, crisis y cambio. Elementos para el estudio de la gobernabilidad de los sistemas politicos
en épocas de crisis y cambio, FCE, México,1995. pp. 38-39-41.

0 sopre el papel de la oposicion partidista en el proceso de transicién democrética en México véase José Antonio Crespo, Fronteras democréaticas en
México. Retos, peculiaridades y comparaciones, Océano, México, 1999. pp. 101-112.

- 168 -



atender las irregularidades poselectorales (el Tribunal de lo Contencioso Electoral a
través del articulo 60 constitucional), pero fue hasta la reforma de 1996 cuando la
legislacion electoral crea un nuevo marco juridico que va a terminar de dotar de

legalidad y legitimidad a las elecciones mexicanas.'™

Anterior a la reforma al articulo 99 de 1996, el Tribunal Electoral se integraba en
1993 por una sala central, cuatro salas regionales y una sala de segunda instancia. Sin
embargo, su principal limitaciébn era que los magistrados de las salas de primera
instancia eran nombrados por la Camara de Diputados sobre la base de una propuesta
presidencial, ademas de que la segunda instancia era presidida por el presidente de la
primera instancia, “lo cual demostraba el temor gubernamental a perder el control sobre

la esfera de calificacion del proceso electoral”.!"

Ademas, las resoluciones del Tribunal podian ser modificadas por los entonces
colegios electorales, teniendo éstos la ultima palabra, sin que la Suprema Corte de
Justicia pudiera intervenir para resolver actos de inconstitucionalidad, por lo que las
funciones del Tribunal eran de caracter mas administrativo que judicial. En este sentido,
es posible afirmar que, en tanto no se construyera un marco juridico que reforzara la
legalidad de los comicios electorales, la democracia procedimental seguiria siendo una

aspiracion.

Manuel Alcantara considera al respecto que “desde una aproximacion formal a la
estricta institucionalidad, la gobernabilidad dependera prioritariamente del grado de
operatividad procedimental, es decir, de la manera en que funciona el régimen
politico”.'” La imparcialidad de la autoridad electoral y la creciente competitividad
partidista aceleraron el proceso democratizador; no obstante, la creacién de un nuevo

marco juridico-electoral vino a completar un ciclo reformista que terminé por crear las

™ Hugo Concha Cantt distingue los principios de legalidad y legitimidad con base a la siguiente diferenciacién. “Mientras la

legitimidad se asocia con el origen del poder, la legalidad se encuentra esparcida en el ejercicio de éste.” Hugo Concha Cantd, “La
legitimidad del Estado mexicano” en Ma. Del Refugio Gonzéalez y Sergio L6pez Ayllén (ed.), Transiciones y disefios institucionales,
113, UNAM, México, 1999. pp.365-366.

172 pablo Javier Becerra, “Entre el autoritarismo y la democracia: las reformas electorales en el sexenio de Salinas” en POLIS 94,
UAM, México, 1995. p. 152.

¥ Manuel Alcantara, op. cit., p. 60
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instituciones democraticas para que el régimen politico pudiera operar con
procedimientos que ya no permitieron reproducir los métodos del régimen anterior,
como lo era entre otros, el sistema presidencialista autoritario. Al modificarse el articulo
99, se reforzaron considerablemente las atribuciones del Tribunal Electoral su
incorporacion al Poder Judicial supuso un control a la discrecionalidad presidencial en
materia de legalidad electoral, coadyuvando asi a la construccion de un Estado de
derecho.'” De acuerdo a Jaime Cardenas Gracia, “el Estado de derecho es una
constitucion normativa que descansa fundamentalmente en el procedimiento para elegir
gobernantes y establecer leyes, en donde la democracia es su carga valorativa
fundamental. El entramado normativo tradicional del Estado de derecho no puede
concebirse sin democracia”.!” De esta forma, puede decirse que hay una relacién
directa entre un régimen con instituciones democraticas y un Estado regulado por la ley.
Estado que, por otra parte, contiene las instancias especializadas que deben garantizar

la plena vigencia de reglas y métodos democraticos.

El nuevo Tribunal Electoral

La propuesta de reforma al articulo 99 constitucional estuvo contenida en el
paquete de modificaciones que tuvieron lugar en agosto de 1996. En aquel afo, las
reformas constitucionales discutidas no sélo se limitaron a corregir el sistema electoral,
sino que también fue necesario modificar el régimen de instituciones del Distrito Federal
al fortalecer los derechos politicos de los ciudadanos de esta entidad. Asi, las reformas
constitucionales de 1996 reformaron tres espacios estratégicos que alteraron
considerablemente la practica politica en México: el Instituto Federal Electoral, el Poder
Judicial y el Distrito Federal. En cuanto al IFE, el articulo 41'"® de la carta magna
termind por desprender al presidente y al Secretario de Gobernacion del control sobre

este organo; el articulo 122 permitié de igual forma, eliminar la facultad presidencial

" E| Estado de derecho es aquel “cuyo poder y actividad vienen regulados y controlados por laley (...) El Estado de derecho, como

Estado de poder regulado y limitado por la ley, se contrapone a cualquier forma de Estado absoluto o totalitario, como Estados con
poder ilimitado, en el sentido de no controlado juridicamente, o al menos insuficientemente regulado y sometido al derecho”. Elias
Diaz, Estado de derecho y sociedad democratica, Taurus, Espafia, 1998. p. 29.

17 Jaime Cardenas Gracia, Transicion Politica y reforma constitucional en México, 113, UNAM, México, 1994. p. 155.

178 Al respecto véase el capitulo 4 de esta investigacion.
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para nombrar al Jefe de Gobiemno del Distrito Federal;*’’

mientras que el Poder Judicial
modifico parte de la estructura con la que venia operando, fortaleciendo su autonomia
decisoria tanto de sus tribunales como también de la Suprema Corte, de acuerdo a lo

dispuesto en los articulos 99 y 100.

Héctor Fix Fierro considera que efectivamente, el Poder Judicial, al igual que los
otros poderes, pasa por una etapa de adecuacién dentro de la transformacion de
régimen. “En el &mbito judicial se ha iniciado en nuestro pais, un proceso de transicion
gue en cierto modo es paralela y se corresponde con la transicién politica y la reforma
econémica.”’® De ahi el énfasis puesto por el presidente Zedillo, ya que si realmente se
pretendia construir instituciones democraticas, la reforma al Poder Judicial resultaba

inaplazable.

Hasta antes de la reforma de 1996, las competencias del Tribunal y el

nombramiento de sus autoridades eran las siguientes:

- Calificaba la eleccion de los miembros del Poder Legislativo.

- Recibia impugnaciones relativas a la declaracién de validez y al otorgamiento de
las constancias de mayoria y de asignacion de las elecciones de diputados y
senadores.

- Sugeria que los magistrados electorales fueran propuestos por el presidente con la

ratificacion del senado.

Mientras que las principales modificaciones propuestas al articulo 99 que se referian

concretamente al Tribunal Electoral fueron las siguientes:

- El Tribunal Electoral sera la maxima autoridad jurisdiccional en la materia y el 6rgano
especializado del Poder Judicial de la Federacion.

- La Sala Superior sera integrada por siete magistrados electorales.

77| as principales modificaciones que sufti6 el Distrito Federal con la reforma al articulo 122 fueron las siguientes: a) se estableci6

la eleccion directa del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, b) se ampliaron las facultades de la Asamblea Legislativa y c) se
establecio la eleccién directa de los titulares de las demarcaciones territoriales.
178 Héctor Fix Fierro, “Poder Judicial” en Transiciones y disefios institucionales, op, cit. p. 206.
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- El presidente del Tribunal sera electo por la Sala Superior de entre sus miembros
para ejercerlo por un periodo de cuatro afos.

- Los magistrados electorales de la Sala Superior y las regionales seran electos por el
voto de dos terceras partes de los miembros presentes en la Camara de Senadores
a propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

De esta forma, el Tribunal seria en adelante un 6rgano especializado del Poder
Judicial. Vale la pena recordar que hasta antes de esta propuesta, los procesos
electorales carecian de un control constitucional, ademas de que la Suprema Corte de
Justicia no tenia competencia para conocer acciones de inconstitucionalidad en esta
materia. Esto muestra algunas las lagunas legales que existian en la legislacion
electoral y, muestra también, que el marco legal que existia no posibilitaba elecciones
democraticas, ni mucho menos contaba con un marco juridico sélido para validar

legalmente los comicios electorales.

Las elecciones que tuvieron lugar desde los afios ochenta en México comenzaron
a enfrentar serios problemas de legitimidad, pues ya no era posible reproducir la
hegemonia del PRI en un contexto cada vez mas abierto a la pluralidad. Por lo que la
legislacion electoral comenzé a ser cada vez mas incompatible con el desarrollo politico
por el que atravesaba el pais. Hugo Concha considera sobre esto que “cuando un
orden juridico deja de ser aplicado y acatado en términos generales, la dinamica
cerrada que el propio orden cred entra en crisis, tal y como entra todo el sistema politico
imperante que se organiza mediante su orden normativo. En esos momentos es
necesario establecer nuevas normas que sean aceptadas y obedecidas, es decir,

nuevas normas juridicas que sean legitimas”.*"

La iniciativa de reforma

La propuesta para modificar el articulo 99 vino del presidente Zedillo y el
Secretario de Gobernacion, quienes convocaron a las diversas fuerzas politicas para

discutir su contenido. Este es un extracto del documento, el cual iba firmado por grupos

" Hugo Concha, op. cit., p. 364-365.
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parlamentarios del PAN, PRI, PRD y PT de la Camara de Diputados, PAN, PRI y PRD

de la Camara de Senadores, ademas del Ejecutivo.

La presente iniciativa propone nuevos mecanismos juridicos que otorguen mayor eficacia
y confiabilidad al sistema de justicia electoral. Las reformas pretenden que dicho sistema
se consolide como uno de los instrumentos con que cuenta nuestro pais para el

desarrollo democratico y para afirmar el Estado de derecho.

Las reformas que se someten a consideracion de esta soberania, se dirigen a la
consecucion de un sistema integral de justicia en materia electoral, de manera que por
primera vez, existan en nuestro orden juridico, los mecanismos para que todas las leyes
electorales se sujeten invariablemente a lo dispuesto por la constitucion, para proteger los
derechos politico electorales de los ciudadanos mexicanos, establecer la revision
constitucional de los actos y resoluciones definitivos de las autoridades electorales
locales, asi como para contar con una resolucién final de caracter jurisdiccional en la

eleccién presidencial.

Con objeto de hacer compatible la larga tradicion del Poder Judicial de la Federacion de
no intervenir directamente en los conflictos politico electorales, con la existencia de un
Tribunal de jurisdicciéon especializada que ha probado ser la solucion adecuada, se
propone que el Tribunal Electoral se incorpore al Poder Judicial con sus rasgos
fundamentales de estructura y atribuciones, pero con las ligas de relacion indispensable
con el aparato judicial federal, a fin de continuar ejerciendo sus facultades en forma

eficaz, oportuna y adecuada.

De igual manera, la incorporaciéon referida permite hacer una distribuciéon de
competencias constitucionales y legales entre la Suprema Corte de Justicia y el Tribunal
Electoral. Al proponer que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién pueda conocer

sobre acciones de inconstitucionalidad en materia electoral.

Conforme a la propuesta, la corte conocera sobre la no conformidad de la constitucién de
las normas generales en materia electoral (...) Consecuente con la distribucion de
competencias que se propone, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
tendra a su cargo, ademas de su tradicional facultad para resolver las impugnaciones que

se presenten en los procesos electorales federales, el analisis de la constitucionalidad de
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competencias en materia legal-electoral de forma distinta a la que hasta entonces

los actos y resoluciones controvertidas. Asimismo, conocera del recurso para la defensa
de los derechos politicos de los ciudadanos mexicanos de votar, ser votado y asociarse

para tomar parte en los asuntos politicos del pais.

Se propone también que el Tribunal conozca de aquellos actos o resoluciones de
autoridades electorales locales que vulneren los preceptos establecidos en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y, en congruencia, en esta misma
iniciativa se establece un conjunto de principios y bases para los procesos electorales a

nivel local.

Con lo anterior, se pretende moderar aquellas situaciones que por su disparidad o
divergencia con el sentido de nuestro texto fundamental, atentan contra el Estado de
derecho. De igual manera, con esta via se aspira a superar los debates sobre la legalidad
de los procesos electorales, cerrando el camino a decisiones politicas sin fundamento

juridico que pudieran afectar el sentido de la voluntad popular expresada en las urnas.'®

De esta forma, se dejaba claramente asentada la intencion de distribuir las

prevalecia, reforzando considerablemente las atribuciones del Tribunal.

E

| debate legislativo

veces. Existia en este sentido, un acuerdo basico para impulsar la reforma. En principio,

el

Si

En esta ocasion la discusion parlamentaria no se polarizO como ocurrié otras

Partido de la Revolucion Democratica a través del diputado Jesus Ortega sefialo o

guiente:

La poblacion no cree en las leyes, porque éstas no se aplican, y cuando se aplican no se
hace con justicia, por ello, tenemos que reafirmar que no vivimos en un auténtico Estado

de derecho.®!

180

Le
181,

de

Diario de los Debates de la Camara de Diputados, Iniciativa de reforma constitucional al articulo 99 de la Carta Magna, LVI

gislatura, primer periodo de sesiones, segundo afio de ejercicio, 26 de julio de 1996.

Diario de los Debates, Primer Periodo de Sesiones Extraordinarias del Segundo Receso del Segundo Afio de Ejercicio, 30 de julio

1996.
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En este fragmento Jesus Ortega considera que la desconfianza de los ciudadanos
hacia el sistema de imparticion de justicia obedece a que han sido los propios
gobernantes los responsables de tergiversar la ley. Por lo observado en el Diario de los
Debates, el PRD era un partido convencido de la pertinencia de esta reforma, pues
asumia que la lucha politica debia encauzarse por la via de las instituciones, aceptando
el método democratico para dirimir conflictos. En su discurso, el diputado Ortega lo

reconocio de la siguiente forma:

El PRD ha insistido en la necesidad de cambios profundos y radicales en la vida
politica. Por ello, nuestro partido ha persistido en que la Unica salida que el pais tiene es
el camino de las transformaciones verdaderas, es decir, el camino de la auténtica
reforma del Estado para establecer una vida plenamente democratica y reconstruir las
instituciones que den seguridad, certidumbre y garanticen derechos y justicia para todos

los mexicanos.

Porque no le apostamos a la ingobernabilidad ni a la inestabilidad politica y social,
porque no creemos en la violencia, es que los perredistas decidimos con firmeza
participar en el proceso de negociaciones y de didlogo que condujera a una reforma
politico-electoral; porque actuamos de buena fe pero sin ingenuidad es que

participamos en el proceso.™®

En lo que respecta al Partido Accién Nacional, el diputado Ricardo Garcia
Cervantes apoyo, al igual que el PRD, la reforma al articulo 99. Los argumentos del
panista fueron similares a los expresados por Jesus Ortega, en cuanto a la pertinencia

de esta modificacidn constitucional.

Los legisladores del PAN hemos asumido una actitud responsable y activa a lo largo de
este proceso, formulando iniciativas de ley, defendiendo con argumentos nuestras
posiciones para llegar a consensos con racionalidad y flexibilidad, para culminar con
una iniciativa de reformas constitucionales que ciertamente contiene avances, pero

también omisiones que habremos de sefialar.

182 hid.
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Es positiva la incorporacion del Tribunal Federal Electoral al Poder Judicial de la
Federacién porque culmina una etapa donde los criterios politicos prevalecian sobre los
criterios jurisdiccionales, porque precisamente, por la funcion que desempefia el Poder
Judicial, debe ser garante de la legalidad en todos los ambitos incluyendo lo electoral y

no Unicamente en procesos federales, sino también en los ambitos locales.'®®

Un aspecto de particular importancia mencionado por el diputado panista es el que
se refiere a la necesidad de que prevalezcan los criterios juridicos sobre los politicos.
Sin ello, la consolidacion de la democracia procedimental resultaria incompleta. Al tener
las elecciones una salida y un desenlace politico, puso en evidencia la ausencia de un
marco juridico que dotara de legalidad a las elecciones. La nueva influencia del Poder
Judicial en los procesos electorales ha sido denominada “judicializacion de la politica”,
es decir, la ley se convierte en el principal regulador del ejercicio del poder. De esta
forma se tendria que eliminar la parcialidad que existia en la imparticion de la justicia
electoral, una vez que el presidente se desprende de toda facultad para intervenir en
conflictos poselectorales. Héctor Fix Fierro considera que “la judicializacion de la
politica y la politizacién de la justicia son movimientos paralelos y correlativos”.*®** Son
paralelos en el sentido de que la transicion democréatica no puede correr por una sola
via, esto es, la electoral, sino que requiere un marco normativo que garantice la
legalidad del proceso. Es correlativo, en el sentido de que tanto la reforma politica como
la juridica son complementarias, no es posible que una avance sin que la otra se

mantenga inmovil.

No obstante, e apoyo a la reforma, el diputado Ricardo Garcia Cervantes
manifestod en su exposicion un punto en particular en el que Accion Nacional no estaba

de acuerdo: la forma de nombramiento de los miembros del Tribunal.

Exigiremos en su momento que los nombramientos que recaigan en los préximos
consejeros electorales, asi como en los nuevos integrantes del Tribunal Federal

Electoral se realicen entre ciudadanos que igualen, y si es posible, superen en

13 Ibid
18 Héctor Fix Fierro, op. cit. p. 170.
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su atencién en la importancia de crear organismos autbnomos en los procesos

independencia de criterio e imparcialidad a los actuales miembros de estos importantes

drganos electorales.

Votaremos a favor de la iniciativa porque Accion Nacional siempre ha impulsado el

avance democratico, entendiendo que la reforma a la legislacién secundaria debera
completar reglas claras que supriman la inequidad de los procesos electorales, lo que
impide calificarlos como democraticos. Insistimos, que siendo importante el
mejoramiento del marco juridico, es mas importante la disposicion efectiva, la voluntad

politica para terminar de una vez por todas con la separacién que existe entre la norma

y los hechos, entre la retdrica y la realidad, entre lo que dice la ley y lo que se hace en

la practica. Debemos pasar de una etapa de transicion a una de normalidad
democratica, que ofrezca certeza y credibilidad en los resultados de cualquier proceso
electoral; una etapa que legitime desde su origen a los representantes populares y a los
detentadores del poder publico para que los mexicanos encontremos mejores

soluciones a nuestros problemas en el marco de un verdadero Estado de derecho.'®®

En lo que respecta al Partido del Trabajo, el diputado José Narro Céspedes centrd

electorales. Sus palabras fueron las siguientes.

Esta reforma permite fortalecer al 6rgano que va a preparar y organizar las elecciones
en nuestro pais, como un espacio que se fortalece en su autonomia y en su
independencia. (...) Destaca, por su alcance y significado, el que los &rganos
encargados de organizar los procesos electorales, ya no estaran en manos del
Gobierno, para pasar a adquirir un perfil ciudadano, profundizandose su autonomia e
independencia, hecho que hara mas confiables, transparentes, legales y legitimos los

procesos electorales.'®®

El diputado del PT hizo alusion a la nueva forma de eleccién tanto de las

autoridades del IFE como las del propio Tribunal, pues este partido participaria en las

designaciones de los consejeros y de los magistrados electorales a través de sus

representantes en el Poder Legislativo, de ahi su decisién de aprobar la propuesta.

185

% hid.

Diario de los Debates op. cit.
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A su vez, Jorge Moreno Collado del Partido Revolucionario Institucional manifestd
su apoyo irrestricto a la reforma, ya que habia sido producto de un amplio consenso

politico. Al respecto sus palabras fueron las siguientes:

Es indudable que al aprobar el dictamen de estas reformas constitucionales estamos
dando el gran paso a una sociedad de dominio consensual, capaz de reconstruir sus
acuerdos basicos a través de medios civilizados, de transitar hacia una sociedad
policréatica, inclusive, en la que la lucha por el poder abandona el laberinto de la
desconfianza, sale de la zona gris de la suspicacia y se ubica en la constitucionalidad;
reconoce en el voto popular la Unica fuente legitima de generacion del gobierno, de

transferencia y alternancia del poder y también de confirmacién de la autoridad.

Las reformas redistribuyen facultades y atribuciones a los poderes de la uniéon y a
diversos Ordenes de gobierno, enriquecen y fortalecen al Poder Judicial de la
Federacién en materias electorales, amplian el marco de la regulacién constitucional en
estas areas de la federacion y de los estados y definen constitucionalmente a los

organismos electorales.™®’

Sin duda, la construccién de este nuevo marco juridico potenciaba aun mas las
posibilidades de alternancia en el nivel presidencial. De lo cual se desprende que al
aceptar el PRI la nueva normatividad, estaba implicitamente reconociendo la necesidad
de competir con reglas transparentes y con mecanismos constitucionales que regularan
la organizacion, desarrollo y desenlace de las elecciones. El diputado priista aceptaba
en su discurso la pertinencia de estas modificaciones, pues ello contribuiria a legitimar
el dominio que todavia ejercia el PRI. La conformacion de este nuevo entramado legal

fue reconocida por el diputado de la siguiente manera:

En materia de justicia electoral, el grupo parlamentario del PRI manifiesta sin reservas su
beneplacito por la adopcion de estas formulas de perfeccionamiento en la conformacién
del Tribunal Electoral. Debemos agregar a lo anterior, la eliminacién de la excepcién de la
materia electoral para que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién conozca de las

acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccién

¥ 1hid.
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entre normas de caracter general y la constituciéon de la republica. En este caso, la
reforma extiende a los partidos politicos, tanto nacionales como estatales, el derecho de
ejercer la accion de inconstitucionalidad contra las leyes respectivas, lo cual habra de
redundar en una mejor legislacion estatal y en el fortalecimiento de los partidos politicos

como agentes de vigilancia de la plena legalidad de los comicios.*®®

De esta forma, la reforma al articulo 99 fue aprobada por 455 votos a favor y ninguno
en contra, la declaratoria tuvo lugar el 21 de agosto de 1996 y fue publicada en el Diario

Oficial de la Federacion el 22 de ese mismo mes.

Al tratarse de reformas aprobadas unanimemente, se puede considerar que al
menos en la LVI Legislatura, predominé la formula consensual para continuar con la
reforma del Estado. De igual forma, estabamos frente al modelo que Jorge Lanzaro ha
denominado como “presidencialismo de coalicion”. Es decir, fue una legislatura en
donde prevalecio la cooperacion y no se restringieron tanto los apoyos al presidente
desde el legislativo, pues la consideraron fundamental para completar la transicion

democrética.

POSICIONES Y POSTURAS PARTIDISTAS (REFORMA AL ARTICULO 99)

PARTIDO POSICION POSTURA

Pasar de una etapa de transicién a una de normalidad
democrética, para encontrar soluciones a nuestros
PAN problemas en el marco de un verdadero Estado de A favor
derecho.

Colocar los intereses generales del pais por encima del
interés particular de cada partido, sobre todo, si lo que
estd en juego es la ordenacién constitucional de A favor
PRI nuestras formas bésicas de organizacion politica.
Reforzar la legitimidad de origen en las instituciones de
gobhierno.

Renovar la estructura que garantice el apego a la
legalidad de los resultados electorales y el respeto de
PT los derechos politicos de los ciudadanos.

Insistir en la necesidad de reconstruir las instituciones
PRD que den seguridad, certidumbre y garanticen derechos
politicos para todos los mexicanos.

A favor

A favor

8 hid.
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Como puede notarse, para Accidn Nacional existe una asociacién entre
normalidad democréatica’® y Estado de derecho, pues no es posible la instauracion de
una sin la presencia del otro. En tanto, para el PRI la principal razén de la reforma
residia en resolver el problema de la legitimidad de origen. Mientras que para el PRD y
el PT, la reforma garantizaria la imparcialidad en la validacion y calificacion de los

procesos electorales.

ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA PROPUESTA DE REFORMA

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA

Al fortalecer al Poder Judicial de la | Los nombramientos de los integrantes
Federacion en materia electoral define | del Tribunal Federal Electoral deben
constitucionalmente las atribuciones | recaer en ciudadanos imparciales y no
PAN legales de los organismos electorales. | mediante ratificacion del senado, para
garantizar asi su independencia de
criterio de los miembros de esta
instancia.

Una de las funciones que debe
desempefiar el Poder Judicial es la de
ser la de garante de la legalidad
electoral tanto en los procesos Ninguno
PRI federales como en los locales. La
reforma culmina una etapa donde los
criterios politicos prevalecian sobre los
jurisdiccionales.

Es una reforma que  toca
PT sustancialmente los ejes del poder a Ninguno
nivel nacional.

Los cambios constitucionales son
convenientes para propiciar
PRD contiendas electorales més equitativas Ninguno
y mejores condiciones que obliguen a
respetar la voluntad ciudadana.

Para Accion Nacional la modificacion constitucional resultaba un mecanismo que
tendia a fortalecer al Poder Judicial; para el Revolucionario Institucional significaba que
la resolucién de los procesos electorales y sus posibles conflictos seria a través de la
via judicial y no tendrian en cambio una salida politica; mientras que para el PRD, se
trataba de una reforma incluyente. Sélo el PAN considerd, contrario a lo que se

proponia, que en un futuro cambiara la forma de los nombramientos de los magistrados

'8 | a normalidad democratica puede entenderse, segtin Adam Przeworsky, como el momento en que “las instituciones generan

efectos deseables desde el punto de vista normativo (...) y que absorban y regulen de forma efectiva todos los conflictos
importantes” Adam Przeworsky, Democracia sustentable, Paidés, Argentina, 1995. p. 34.
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electorales de la Sala Superior del Tribunal, sugiriendo omitir la intervencién del senado

y hacerlo, en cambio, a través de ciudadanos independientes.

De esta forma, el dictamen final no sufrié6 ninguna modificacion sustancial respecto
de la iniciativa que el presidente y los partidos enviaron originalmente al congreso. Por
lo que las principales peticiones partidistas fueron incluidas y la reforma fue aprobada

por unanimidad. A continuacion se presenta el dictamen final de la reforma.

El Tribunal Electoral sera la maxima autoridad jurisdiccional en la materia y el érgano
especializado del Poder Judicial de la Federacion. Para el ejercicio de sus atribuciones, el
Tribunal funcionara con una sala superior asi como con salas regionales y sus sesiones
de resoluciéon seran publicas en los términos que determine la ley. Contara con el
personal juridico y administrativo necesario para su adecuado funcionamiento. La sala
superior se integrara por siete magistrados electorales. El Presidente del tribunal sera

electo por la sala superior, de entre sus miembros, para ejercer el cargo por cuatro afos.

Al Tribunal Electoral le corresponde resolver en forma definitiva e inatacable, en los
términos de esta constitucion y segun lo disponga la ley, sobre:

I. Las impugnaciones en las elecciones federales de diputados y senadores;

Il. Las impugnaciones que se presenten sobre la eleccion de Presidente de los Estados

Unidos Mexicanos que seran resueltas en Unica instancia por la Sala Superior.

La Sala Superior realizara el computo final de la eleccién de Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, una vez resueltas las impugnaciones que se hubieren interpuesto
sobre la misma, procediendo a formular la declaracién de validez de la eleccion y la de
presidente electo, respecto del candidato que hubiese obtenido el mayor nimero de
votos. Los magistrados electorales que integren la Sala Superior y las regionales seran
electos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0 en sus recesos por la Comision Permanente a propuesta de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion. La ley sefialara las reglas y el procedimiento

correspondientes.

La administracion, vigilancia y disciplina en el Tribunal Electoral corresponderan, en los

términos que sefiale la ley, a una Comisién del Consejo de la Judicatura Federal, que se
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integrara por el presidente del Tribunal Electoral, quien la presidira; un magistrado
electoral de la Sala Superior designado por insaculacion y tres miembros del Consejo de
la Judicatura Federal. El tribunal propondra su presupuesto al presidente de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién para su inclusién en el proyecto de presupuesto del Poder
Judicial de la Federacion. Asimismo, el tribunal expedird su reglamento interno y los

acuerdos generales para su adecuado funcionamiento.

Cuando una sala del Tribunal Electoral sustente una tesis sobre la inconstitucionalidad de
algun acto o resolucion o sobre la interpretaciéon de un precepto de esta Constitucion y
dicha tesis pueda ser contradictoria con una sostenida por las salas o el pleno de la
Suprema Corte de Justicia, cualquiera de los ministros, las salas o las partes, podran
denunciar la contradiccion, en los términos que sefale la ley, para que el pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn decida en definitiva cual tesis debe prevalecer.

Las resoluciones que se dicten en este supuesto no afectaran los asuntos ya resueltos.’®

190

Diario de los Debates, op. cit.
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A continuacion se presenta un comparativo entre la iniciativa y el dictamen final,

en el cual se puede notar que no hubo modificaciones sustanciales a la propuesta

original.
COMPARATIVO ENTRE INICIATIVA Y DICTAMEN FINAL
INICIATIVA ORIGINAL DICTAMEN FINAL
(FIRMADA POR PRI, PAN, PRD Y PT) (APROBADO POR PRI, PAN, PRD Y PT)

Propone la incorporacién del Tribunal | El Tribunal Electoral sera la méxima autoridad

Electoral al Poder Judicial de la Federacion. jurisdiccional en la materia y G4rgano
especializado del Poder Judicial de la
Federacion.

Propone contar con una resolucién final de | EI Tribunal Electoral resuelve en forma
caracter jurisdiccional en la eleccién | definitiva e inatacable sobre las
presidencial. impugnaciones que se presenten sobre la
eleccion de Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos. La sala superior realizarq el
cémputo final de la eleccién.

Propone la intervencién del Tribunal en los | El tribunal resolverd en forma definitiva e
actos de las autoridades electorales locales. inatacable, sobre las impugnaciones de actos
0 resoluciones sobre las entidades
federativas para organizar y calificar los
comicios o resolver las controversias que
surjan durante los mismos.

Propone que la Suprema Corte de Justicia de | Cuando una sala del Tribunal Electoral
la Nacion pueda conocer sobre acciones de | sustente una tesis sobre la
inconstitucionalidad en materia electoral. inconstitucionalidad de algin acto o
resoluciébn o sobre la interpretacion de un
precepto de esta Constitucion y dicha tesis
pueda ser contradictoria con una sostenida
por las salas o el pleno de la Suprema Corte
de Justicia, cualquiera de los ministros, las
salas o las partes, podran denunciar la
contradiccion, para que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion decida cual de las tesis
debe prevalecer.

Tipos de autonomia adquirida por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion
Considerando que la mayoria de las propuestas de los partidos y del presidente
contenidas en la iniciativa, terminaron plasmadas en el dictamen final, los cambios méas

importantes sufridos por esta instancia se enumeran a continuacion:
- Se fortalece la estructura organica del Tribunal Electoral con la creacion de la

Sala Superior, integrada por siete magistrados electorales y las salas regionales en las
cinco circunscripciones plurinominales en que se divide el pais. Las facultades de la
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Sala Superior son conocer y resolver, en forma definitiva e inatacable, las controversias
gue se susciten por: a) los juicios de inconformidad, b) los recursos de reconsideracion,

c) los recursos de apelacion y d) los juicios de revision constitucional electoral.

- Se modifica el mecanismo para la calificacion de la eleccion de presidente de la
republica, correspondiendo al TEPJF realizar el computo, calificar y hacer la declaracion
de presidente electo.

- Se modifica el sistema de eleccion de los magistrados electorales al establecerse
gue la Suprema Corte los propondra al senado, y toca a los senadores ratificarlos con

las dos terceras partes de esa camara.

A partir de las funciones que el Tribunal ejerce desde 1997, su autonomia se ha
venido consolidando en sus diferentes niveles. En cuanto a lo juridico, se cred la
instancia del Consejo de Administracién, el cual pertenece al propio Tribunal, siendo
una de sus facultades la de elaborar el reglamento interno de este 6rgano. En lo que se
refiere a lo politico, s6lo la Suprema Corte tiene la competencia para vigilar los actos de

constitucionalidad.

En cuanto a su independencia administrativa, es a través del Consejo de
Administracién donde se decide la forma en que se utilizan sus propios recursos. Por
altimo, su autonomia técnica es efectiva, al ser sus miembros juristas especializados en
materia electoral, ademas de que no requiere de la intervencion de ninguna otra

instancia para calificar los procesos electorales.
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TIPOS DE AUTONOMIA ADQUIRIDA POR
EL TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION

Elabora el proyecto de Reglamento Interno del Tribunal, a través
de la Comision de Administracién y lo somete a la aprobacion de
JURIDICA la Sala Superior.

El dnico limite relativo, con objeto de salvaguardar la uniformidad
de la interpretacién constitucional, es la posibilidad de que ante
una contradiccion de criterios entre lo sostenido por una sala de
POLITICA la Suprema Corte y alguna otra del Tribunal Electoral,
exclusivamente respecto de la inconstitucionalidad de algun acto
o resolucién, o bien, sobre la interpretacién de un precepto
constitucional, corresponde al pleno de la Suprema Corte
resolver cudl es el criterio que debe prevalecer.

Expide las normas internas en materia administrativa y establece
las disposiciones generales para el ingreso y régimen
ADMINISTRATIVA disciplinario del personal del Tribunal.

Goza de autonomia funcional, toda vez que sus sentencias son
definitivas e inatacables, esto es, ninguna otra autoridad puede
TECNICA revisarlas ni mucho menos modificarlas.

5.2 Limitaciones en la institucién presidencial con la reforma al Poder Judicial
Se puede considerar que una vez completado el marco normativo que dio sustento
a las elecciones mexicanas, el procedimiento de rotacion en el poder por parte de los

partidos politicos y su posible alternancia, eran completamente viables.

La reforma al articulo 99 constitucional fue la que finalmente terminé por eliminar
toda injerencia, tanto de la Secretaria de Gobernacion, de la Cadmara de Diputados y del

presidente, en los procesos electorales.

Cabe considerar por tanto que la reforma al 99 constitucional contribuy6
decisivamente en la consolidacion de una democracia de tipo procedimental. Las
nuevas reglas fueron creadas por los propios partidos y los resultados electorales
fueron en general acatados, lo cual puede considerarse como un indicador de
consolidacion democratica. Aunque no es el tema de esta investigacion, cabria
considerar que mas all4d de los alcances del procedimiento democratico que se han
establecido en México, permanecen aspectos que no permiten afirmar que la
consolidacion democréatica sea plena e integral. Cuestiones como el cambio en la

cultura politica, la democratizacion interna de los partidos, el estricto apego a un Estado
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de derecho que vaya mas alla de lo electoral y los problemas de inseguridad publica

han afectado de manera negativa el proceso de transicion.

La actuacion del Tribunal Electoral después de 1997

Una vez que el Tribunal reforzé sus atribuciones, cabria evaluar su desempefio
dentro del contexto de las elecciones mexicanas, para asi poder determinar su nivel de
autonomia. De entrada, puede considerarse de acuerdo a Lijphart que "de no existir un
organismo independiente que decida sobre la conformidad de las leyes con la
constitucion, (ésta) no resulta lo suficientemente restrictiva."** Ademas, agrega que si
estas decisiones recaen en el presidente y no en 6érganos juridicos especializados “es
facil que se sienta tentado a resolver cualquier duda a su favor. La solucién mas comun
es otorgar a los tribunales especiales el poder de revision judicial, esto es, el poder de

comprobar la constitucionalidad de las leyes aprobadas por el cuerpo legislativo.”™**

Este argumento de Lijphart sugiere la no intervencion por parte del Poder
Ejecutivo o incluso del Poder Legislativo durante la revision de los actos de
inconstitucionalidad. La creacién de estos tribunales reside justamente en la necesidad
de distribuir y vigilar el ejercicio del poder como corresponde a toda democracia

consociativa.

Sin embargo, no bastaba la incorporacién del Tribunal Electoral al Poder Judicial,
todavia habria que garantizar la plena autonomia de funciones de este érgano. En este
sentido, cabria observar la actuacion del Tribunal y de la Suprema Corte para analizar
en qué medida, sus decisiones, responden a un estricto apego a la justicia, alejado de
los intereses politicos que generan las relaciones de poder. Elias Diaz considera al
respecto que “la independencia del Poder Judicial frente a las presiones tanto del
legislativo como, sobre todo, del ejecutivo, constituye una pieza insustituible del Estado
de derecho. Requiere éste, que la administracion de la justicia se realice a través de un
sistema procesal regular, ordenado y coherente (...) Cuando el poder politico se

inmiscuye bajo formas diferentes en la actuacion de los tribunales, cuando las

91 Arend Lijphart, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises, Ariel, Barcelona, 2000. p. 209.

192 1hid.
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jurisdicciones especiales actian con demasiada frecuencia en sustitucion de la
jurisdiccién ordinaria, puede decirse que no existe en modo alguno Estado de

derecho.”%

Los principales indicadores que pueden mostrar la autonomia en la actuacion del
Tribunal fueron las elecciones de 1997 y las de 2000. En las primeras, el partido del
presidente obtuvo un revés al no hacerse de la jefatura de gobierno en el Distrito
Federal ni conseguir la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Lo relevante de
estas derrotas es que se traban de dos espacios de poder claves en la reproduccion del

presidencialismo autoritario.

Cabe subrayar que un aspecto distintivo de este proceso fue el acatamiento de los
resultados. Si bien hubo una clara redistribucién del poder (el PRI se hizo de
Campeche, Sonora y Colima, el PRD obtuvo el triunfo en el Distrito Federal, mientras
gue el PAN gand en Nuevo Leodn y Querétaro) el PRI habia perdido la entidad mas
importante del pais. La aceptacion de los resultados finales por parte de los partidos fue
un indicador de que a nivel procedimental podria ser el principio de una consolidacion
democrética en el régimen politico mexicano. Después de la eleccion de 1997, se
consider6 que tanto la independencia del IFE como la del Tribunal estaban
garantizadas, esto es, ya habia no solo elecciones competitivas sino legitimas. En la
eleccion del afio 2000, cuando se produce la alternancia en el nivel presidencial con la
victoria del Partido Accion Nacional hubo, de nuevo, acatamiento de los resultados
electorales por parte de los partidos y la propia institucion presidencial. En aquella
ocasion, el presidente Zedillo ya no contaba con los margenes que solian disponer los
anteriores presidentes para que las elecciones se constituyeran en una accién de
Estado destinada a reproducir la institucionalidad autoritaria. Esta vez, sin su injerencia
en los procesos electorales, el resultado le fue adverso y lo acatd sin mas, al aceptar
publicamente la derrota de su partido en la eleccion presidencial. De esta forma, se
trataba del primer mandatario mexicano que tuvo que aceptar tal acontecimiento, con lo
cual implicitamente también aceptaba por un lado, la instauraciébn de un régimen

democrético, y por el otro, el fin del hiperpresidencialismo y del partido hegemonico.

193 Elias Diaz, op. cit. p. 48.
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Una vez mas, puede considerarse, de acuerdo a la hipétesis de la investigacion,
gue decrecié la influencia que el presidente tenia sobre el marco normativo que
sustentaba las elecciones, en la medida en que este actor ya no puede alterar los
desenlaces de los comicios electorales, ni tampoco dar salidas politicas a los conflictos
poselectorales. De tal suerte que el nuevo entramado legal impedia a cualquier actor

influir sobre el resultado de las elecciones.

Se pueden considerar tres instrumentos de medicion para determinar la autonomia
del TEPJF. El primero consiste en el nombramiento y la duracion del mandato de sus
autoridades. En el caso de su nombramiento, los magistrados electorales de la Sala
Superior del Tribunal son propuestos por la Suprema Corte de Justicia y ratificados por
la mayoria calificada del senado, por lo que el presidente ya no interviene en su
designacion. Mientras que en cuanto al mandato, el presidente del TEPJF, José Luis de
la Peza, cumplié su periodo de cuatro afios (1996-2000) y fue reemplazado el 29 de
septiembre de 2000 por José Francisco Ojesto. De esta forma, tanto los nombramientos
como el mandato han sido respetados, sin la intervencion de alguna otra instancia y con

absoluta independencia de funciones.**

El segundo instrumento de medicion consiste en diferenciar la formulacion de
politicas del actual Tribunal con las que existian desde su creacion en 1987 (el
TRICOCEL) y hasta 1994. Con la reforma de 1987 el Tribunal se constituyé en una
instancia de resolucién jurisdiccional de controversias electorales, pero sus

resoluciones podian ser modificadas por los colegios electorales.

De tal forma que sus funciones eran muy limitadas; ademas, los magistrados de
las salas eran propuestos por el presidente, lo que no permitia formular al Tribunal una
politica realmente imparcial. Algunas controversias poselectorales como las de
Guanajuato, Chihuahua o San Luis Potosi durante el mandato de Salinas, mostraban
las limitaciones del Tribunal al ser el presidente quien emitia resoluciones mas de

caracter politico que legal. La politica del Tribunal Electoral después de la reforma de

% Un estudio sobre la actuacién del Tribunal en el periodo que va de 1996 al 2001, y que ademds analiza las decisiones tomadas por esta instancia

en los casos de conflictos poselectorales de Yucatan y Tabasco en el 2001 es el de Susana Berruecos, “Los nuevos contrapesos en la politica
mexicana: el TEPJF y la justicia electoral en el contexto de la consolidacién democratica” en Transiciones y disefios institucionales, op. cit. pp.25-1282.

- 188 -



1996 ha ido en el sentido de garantizar neutralidad en la aplicacion de la ley, para no
quebrantar la legitimidad de las elecciones. Su actuacion y sus decisiones pueden ser
ciertamente cuestionables, pero su nueva figura, sus renovadas atribuciones y su

incorporacion al Poder Judicial han permitido reforzar su capacidad de accion.

El tercer instrumento de medicidén consiste en diferenciar los objetivos actuales del
TEPJF con los que le precedian. Bajo el régimen autoritario, el objetivo de esta
instancia era reconocer los triunfos del PRI, ain cuando estos no fueran obtenidos de
manera legal. El Tribunal simplemente acataba las decisiones presidenciales al emitir
resoluciones sobre los conflictos poselectorales, incluso, aunque fueran en contra del
PRI como el caso de la eleccion para gobernador en Guanajuato en 1991. Con la
reforma de 1996, el objetivo del Tribunal se ha centrado en garantizar su imparcialidad
sin la intervencion o influencia de alguna instancia externa y sin manipulaciones sobre

sus decisiones.'®®

De tal suerte que en los nombramientos y mandato de los miembros del Tribunal,
su formulacion de politicas y sus objetivos actuales no coinciden con los métodos que

utilizaba esta instancia durante el régimen autoritario.

Recapitulacion

La modificacion al articulo 99 en 1996 se constituy6 tan sélo en una parte de una
reforma mucho mas integral al Poder Judicial. Un acierto de esta reforma fue que
finalmente se ampliaron y reforzaron las competencias de este oOrgano, al crearse
instancias como el Consejo de la Judicatura, cuya funcion es la de vigilar el
funcionamiento y accion de los jueces y magistrados, con lo que termina por ejercer un
contrapeso al interior de este poder. De igual forma, con la redistribucion de facultades
la Suprema Corte de Justicia podra intervenir en lo que se refiere a las controversias

constitucionales que se desprendan de los conflictos poselectorales.

% Ciro Murayama y Fabrice Salamanca consideran que “la labor que tendria que desempefiar (el Tribunal) no resultaba del todo
sencilla: al tratarse de litigios entre partidos politicos sus resoluciones necesariamente provocan ganadores y perdedores
ocasionales, y no siempre se encontr6 la disposicion de los partidos para asumir - sin recurrir a la impugnacién politica - ciertas
decisiones del Tribunal” Ciro Murayama y Fabrice Salamanca, “El Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral en las elecciones
de 2000” en México 2000 Alternancia y transicion a la democracia, op. cit. p. 82. Ciertamente, en los conflictos poselectorales que se
han suscitado en los Ultimos afios, ha existido dificultad para que los partidos acepten algunos de los argumentos y resoluciones del
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La nueva modalidad sugiere que es a través de la via jurisdiccional como se
deben resolver las controversias derivadas de la competencia politica. Para reforzar
aun mas la capacidad del Tribunal Electoral, se cred adjuntamente la Fiscalia Especial
para la Atencién de Delitos Electorales, con ello se garantizaba que los conflictos
poselectorales contarian con los canales necesarios para procesar cualquier tipo de

irregularidades electorales.

Instancias como los tribunales especiales han sido creadas en diversos sistemas
juridicos del mundo para fungir como el canal que procesa los conflictos. Para el caso
de México, la creaciébn de este oOrgano resultaba indispensable si de verdad se
pretendia instaurar una institucionalidad democratica. Asi, se logré que el sistema de
imparticion de justicia tuviera injerencia en los conflictos politicos. De tal suerte que el
presidente y el PRI enfrentaron con esta reforma fuertes restricciones constitucionales
en materia electoral. Héctor Fix Fierro considera que en la medida que hay un
crecimiento en las funciones del Legislativo y de los partidos politicos, éstos “requieren
de un contrapeso y un control que solamente puede proporcionar el Poder Judicial en
general, y la justicia constitucional en particular. Los tribunales se politizan no soélo
porque resuelven controversias en todos los ambitos a los que se extiende
crecientemente la actividad publica sino porque, al hacerlo, ejercen un control capaz de
reforzar, modificar, o incluso anular, las decisiones de los 6rganos politicos, y
contribuyen, de manera muy importante, a la legitimacion general de tales

decisiones."%

Al ser el Estado de derecho un sistema en donde existe una vigilancia y control
mutuo entre instituciones, la presidencia pierde toda capacidad para producir decisiones
verticales. Por lo que un sistema presidencialista con un Ejecutivo incontrolado
constitucionalmente y con discrecionalidad decisoria se vuelve incompatible con el

Estado de derecho.

Tribunal; no obstante ello, en la gran mayoria de los casos ha habido un acatamiento de su parte sobre las decisiones de esta
instancia.
19 Héctor Fix Fierro, op, cit. p. 169.
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Una facultad relevante en materia electoral que le quedaba al presidente antes de
la reforma de 1996 era la calificacion y validaciéon de la eleccién presidencial, (realizada
hasta 1994 por el Colegio Electoral de la Camara de Diputados). Ciertamente no se
trataba de una prerrogativa exclusivamente presidencial, sino de la camara baja, pero al
mantener mayorias priistas, resultaba un candado para asegurar los triunfos de los
candidatos del PRI. Esta practica quedoé desterrada con la aprobacién de esta reforma.
El analisis del Diario de Debates sobre la reforma al 99 constitucional indica que la
iniciativa fue elaborada por el PRI, el PAN, el PRD y el PT, fue aprobada sin
modificaciones y por unanimidad. Una vez mas, se tratd de un comportamiento

cohesionado de las fracciones parlamentarias, sin polarizacion en el debate.

Cabe concluir, que si bien la reforma al articulo 99 constitucional contribuyé a
crear las condiciones para construir un Estado de derecho, su vigencia continla
pendiente. Algo que explica esto es que al permanecer las instituciones del régimen en
un periodo de redefinicibn de reglas (transicion politica), no queda por lo tanto,
claramente definida la normatividad con la que va a operar el Estado de derecho,
porque ella también se esta construyendo. Aunque el avance en materia de legalidad
electoral es innegable, no todas las areas del Estado mexicano en donde se imparte

justicia han avanzado con los mismos ritmos y tiempos.
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CONCLUSIONES

Las autolimitaciones constitucionales mostraron que la presidencia procedio
racionalmente, pues en tanto se pretendia - mediante la reforma del Estado - establecer
una apertura econémica y un régimen democratico sustentado en un Estado de
derecho, el presidencialismo como forma de gobierno con su “Ejecutivo fuerte” resultd
incompatible con aquellos objetivos. De tal forma que, s6lo una presidencia restringida

en lo constitucional, podria interactuar adecuadamente bajo un Estado reformado.

La tendencia creada con el conjunto de reformas fue hacia un presidencialismo
gue redujo considerablemente su discrecionalidad para decidir en materia electoral,
legislativa y en politica monetaria. Se consider6 como punto de partida que el
presidente mexicano era fuerte en lo constitucional, se erigia como el centro desde
donde se formulaban las principales decisiones de caracter politico y econdmico v,
ademas, poseia prerrogativas extralegales que ampliaban ain mas su margen de
maniobra para reproducir la subordinacion institucional. Esto significaba que la
operatividad institucional y las reglas del régimen autoritario estaban configuradas de tal
forma, que fue posible mantener vigente durante varias décadas un sistema politico con
dos piezas centrales sustentadas en la hegemonia del PRI y la preeminencia

presidencial.

Sin embargo, como se vio a lo largo de esta investigacion, la reforma del Estado
comenzé siendo una disposicion presidencial cuyos alcances y objetivos apenas
flexibilizaron al régimen, pero no alteraron su condicion autoritaria. Es sélo hasta las
reformas estructurales que se producen entre 1993 y 1996 cuando se limita mediante

dispositivos constitucionales la centralidad de estas dos piezas.

A partir del objetivo planteado al inicio de este trabajo, en donde se propuso
indagar coémo habian afectado las reformas constitucionales al poder presidencial, se va
a hacer un desglose de lo que arrojo el analisis del Diario de Debates (iniciativas,
discusiones y dictamenes) en cada una de las reformas por separado, para responder

la pregunta formulada.
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En el caso de la reforma al articulo 28, puede decirse que se tratdé de una
modificacion que se constituyd en parte de una transformacion mucho mas integral al
modelo econdmico. Durante el periodo del hiperpresidencialismo con un Poder
Ejecutivo que centralizaba y planificaba el desarrollo econémico, a partir de un Estado
de Bienestar, la autonomia del Banco de México permitié que una institucion del Estado
independiente del gobierno se convirtiera en un contrapeso a las politicas econémicas
presidenciales. Por lo tanto, las decisiones que afectan el funcionamiento de la

economia provienen conjuntamente de la institucion presidencial y de la Banca central.

En lo que respecta a la forma en que se proceso la reforma, se pude concluir lo

siguiente:

a) La iniciativa de reforma fue exclusivamente presidencial, lo que pone de
manifiesto que el propio titular del Ejecutivo estaba convencido de la pertinencia de esta
modificacion, consciente de que en el area de la politica inflacionaria no tendria mas

injerencia, al proponer dotar de autonomia al Banco de México.

b) El debate en el congreso tuvo la concurrencia de todos los partidos (PAN, PRI,
PRD y PARM) y fue aprobada por mayoria por el PAN, el PRI y el PARM, sus
argumentos se centraron en la necesidad de que la conduccion de la politica monetaria
se realizara mediante una instancia no gubernamental; mientras que el PRD polarizo el
debate una vez que desisti6 apoyarla al considerar que, aun con la autonomia del
Banco, se estaba dando continuidad al modelo econémico neoliberal. En este caso, no
se rompié la disciplina de las cinco fracciones parlamentarias involucradas en el debate,

pues hubo cohesién en su voto.

c) El dictamen final recogié una peticion del PAN que sugeria la posibilidad de
ejercer juicio politico a las autoridades del Banco en caso de concurrir en faltas graves.
El resto del documento contiene las sugerencias presidenciales asentadas en la

iniciativa.

- 193 -



d) La aprobacion de esta reforma tuvo lugar en la LV Legislatura, en donde el PRI no
tenia mayoria calificada, lo que no impidi6é al presidente Salinas llevarla a cabo. Aunque
la modificacion fue apoyada por el PAN y el PARM, la oposicién no influyé en su

contenido final.

En lo que se refiere a la reforma al articulo 54, se trat6 de una reforma que
potenciaba la posibilidad de cambiar los formatos de la representacion politica (dio paso
de un gobierno unificado a un gobierno sin mayoria), ademas de que modifico también
la forma en que procesaban las decisiones en el congreso. Esto tuvo como
consecuencia un impacto directo en los tiempos y los contenidos de la reforma del
Estado, pues se volvia necesariamente incluyente. Se trata por tanto, de uno de los
cambios constitucionales de mayor importancia que trastocaron el funcionamiento del
presidencialismo mexicano. La supresion de la clausula de gobernabilidad a favor de un
solo partido eliminé la subordinacion del Legislativo hacia el Ejecutivo, teniendo efectos

en el sistema de pesos y contrapesos.

La reforma al articulo 54 constitucional tuvo las siguientes caracteristicas:

a) La iniciativa estaba firmada por el presidente y las fracciones legislativas del PRI
y del PAN de la Camara de Diputados. En ella se disponia cambiar los topes de
representacion politica en favor de un solo partido, a partir de la modificacion de la
clausula de gobernabilidad. Se trata por tanto de un mecanismo de autolimitacion

destinado a restringir el margen de maniobra del gobierno.

b) El debate contd con la participacion activa de todos los partidos representados
en el congreso (PAN, PRI, PPS PFCRN, PRT y PRD). En esta ocasion, los partidos
minoritarios fueron quienes polarizaron la discusion parlamentaria. La reforma fue
aprobada por mayoria con el concurso del PAN y del PRI, pues se consideré que la
formula de representacion propuesta limitaba el margen de maniobra presidencial para
legislar. En el caso del PPS, el PRD, el PFCRN y el PRT, desistieron apoyarla una vez

que consideraron que la propuesta no eliminaba la sobrerrepresentacion del partido
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mayoritario en la Camara de Diputados. En este caso, no se rompié la disciplina

partidista al votar todos los partidos cohesionadamente ya sea a favor o en contra.

c) El dictamen fue aprobado sin modificaciones. En este caso, Accion Nacional fue

el partido que la apoy6 y no sugiri6 cambiar la propuesta asentada en la iniciativa.

d) La reforma al articulo 54 constitucional tuvo lugar durante la LV Legislatura, en
donde el PRI no tenia mayoria calificada; sin embargo, el presidente la llevé a cabo con

el apoyo del PAN sin alterar su contenido.

En el caso de la modificacion al articulo 41 durante 1994 y 1996, se tratdé de un
mecanismo que tendié a consolidar una democracia de tipo procedimental, al quedar
imposibilitado el presidente para reproducir los métodos que sustentaban la hegemonia
del PRI y su continuidad en la silla presidencial. Una vez que el sistema electoral se
abri6 a la competitividad y se consolidé la independencia de sus organismos
electorales, la institucionalidad autoritaria sustentada en sus dos piezas centrales,
perdi6 todo sentido, pues el presidente ya no tuvo injerencia para manipular la
legislacion electoral a favor de su partido y sus candidatos. Por lo tanto, esta reforma
result6 ser clave en la supresion de las facultades metaconstitucionales del

presidencialismo mexicano.

En lo que se refiere a la forma en que se proceso la reforma al 41 constitucional

en 1994 se puede apuntar lo siguiente:

a) La iniciativa iba firmada por el presidente, las fracciones parlamentarias
del PRI, el PAN, el PRD y el PARM en la Camara de Diputados. En ella se asentaba
ciudadanizar el Consejo General del IFE, aunque permanecia la presencia del
Secretario de Gobernacion como representante del Ejecutivo, al frente de la presidencia
del Consejo. Esto sugeria que la institucion presidencial cedia una parte del control de

la maxima autoridad electoral.
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b) EI debate legislativo contdé con la participacion de todos los partidos
representados en el congreso (PAN, PRI, PPS, PARM y PRD) y la discusiéon fue
polarizada por los partidos de izquierda. Fue aprobada por mayoria entre el PRI, el PAN
y una fraccion del PRD, al considerar que la cuidadanizacion del Consejo General del
IFE restaba margenes de maniobra al gobierno para conducir las elecciones, y evitaba
la posibilidad de que los resultados electorales fueran tergiversados en favor del PRI.
Por su parte, el PPS, el PARM y una fraccion del PRD no la apoyaron al considerar que
la propuesta no terminaba por consolidar la independencia del maximo érgano electoral,
al permanecer el Secretario de Gobernacion al frente del consejo. En este caso, la
fraccion parlamentaria del PRD rompi6 con la disciplina al dividir su voto. El resto de los

partidos votaron cohesionadamente.

C) El dictamen no sufri6 ninguna modificacion y fue aprobado con las

peticiones que estaban asentadas en la iniciativa.

d) La reforma al articulo 41 constitucional en 1994 tuvo lugar durante la LV
Legislatura, en donde el PRI no contaba con mayoria calificada. EI apoyo del PAN y de
un sector del PRD, obedecié a que la modificacion contenia peticiones de la oposicion
que se estaban incluyendo. El presidente Salinas no disefio por si sélo esta reforma. Se
trata por tanto, de una concesion de caracter electoral que se estaba haciendo desde la

presidencia, motivada por la violencia politica ocurrida en el afio de 1994.

En lo que respecta a la modificacion al articulo 41 en 1996, se puede concluir lo
siguiente:

a) La iniciativa iba firmada por el presidente y las fracciones legislativas del PRI,
PAN, PRD y PT de la Camara de Diputados. En ella se asentaba que el Secretario de
Gobernacion dejaria de presidir el Consejo General del IFE, con lo que el titular del

Ejecutivo se desprendia de cualquier influencia sobre el Consejo.

b) El debate legislativo conté con la concurrencia de todos los partidos

representados en el congreso (PAN, PRI, PRD y PT); fue aprobada por unanimidad, lo
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gue permiti6 que no se polarizara la discusion parlamentaria. Esta reforma fue
basicamente promovida e impulsada por el presidente Zedillo; y aunque ciertamente fue
apoyada por el PRI, en el discurso de su fraccion parlamentaria se reconocié que iria en
detrimento de su dominio electoral. Por su parte, el PAN, el PT y el PRD, consideraron
gue la medida impedia la manipulacién presidencial en los procesos electorales. En

este caso, no se rompio ni la cohesion ni la disciplina de los partidos para aprobarla.

c) El dictamen no sufri6 ninguna modificacién, pues la iniciativa habia sido
elaborada por el conjunto de partidos, siendo por lo tanto una reforma aprobada por

consenso.

d) La reforma al articulo 41 en 1996 tuvo lugar durante la LVI Legislatura, en
donde el PRI ya no contaba con mayoria calificada. Se trata de la mayor concesion

hecha por el presidente en materia electoral.

En cuanto al articulo 99, la incorporacion del Tribunal Electoral al Poder Judicial de
la Federacion estaba relacionada directamente con la conformacién de un Estado de
derecho. Durante el régimen autoritario, el poder presidencial estuvo por encima del
sistema de imparticion de justicia. No obstante, con el avance de las reformas a las
instituciones politicas, se volvié necesario redefinir igualmente el marco juridico que
daba sustento a la legalidad de las elecciones. Esto implicaba que el presidente

guedaria imposibilitado para continuar redefiniendo - junto con el PRI - la ley electoral.

En lo que se refiere a la forma en que se procesé la reforma al articulo 99

constitucional, se puede apuntar lo siguiente:

a) La iniciativa iba firmada por el presidente, las fracciones parlamentarias del PRI,
PAN, PRD y PT de la Camara de Diputados y PRI, PAN y PRD en la Camara de
Senadores. En este documento se proponia dotar de autonomia al Tribunal Electoral,

como parte de una reforma a la justicia electoral de mayor alcance.
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b) En el debate legislativo participaron todos los partidos con representacion en el
congreso (PAN, PRI, PRD y PT) y fue aprobada por unanimidad, por lo que se traté de
una reforma consensada. Los cuatro partidos aludieron en sus discursos a la necesidad
de reforzar el marco normativo de los comicios electorales redefiniendo las
competencias en materia electoral por parte de las distintas instancias del Poder
Judicial que intervendrian en los conflictos postelectorales (El Tribunal y la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién). El acuerdo basico radico en que todos coincidieron en
la necesidad de legitimar y dotar de legalidad a los procesos electorales. En esta

ocasion se mantuvo la cohesién y la disciplina de las fracciones legislativas en su voto.

c) El dictamen no sufri6 modificacion alguna, pues se acordaron aprobar las

propuestas incluidas en la iniciativa.

d) La reforma al articulo 99 constitucional tuvo lugar durante la LVI Legislatura, en
donde el PRI ya no contaba con mayoria calificada. Para esta reforma, la oposicion
sugirid que la imparticion de la justicia electoral estuviera fuera de la esfera del gobierno
y del IFE. Esta concesion terminaba por quitarle al presidente toda posibilidad de
interferir en materia de justicia electoral. Los conflictos postelectorales ya no tendrian en

adelante una salida politica sino juridica.

De esta forma puede considerarse que el presidente dejo de ser el Unico actor que
control6 los tiempos y la modalidad de la reforma del Estado, apoyado por las mayorias
de su partido en el Poder Legislativo. La reforma al Banco de México, la que modifica la
clausula de gobernabilidad en 1993 y la del IFE en 1994, se procesaron en un gobierno
con mayoria congresional, a partir de un partido disciplinado y con un liderazgo fuerte.
En cambio, las modificaciones constitucionales del IFE y del Tribunal Electoral en 1996,
debieron ser negociadas. Una de las claves que permite entender porqué el presidente
dej6 de legislar y reformar la constitucion via mayorias, tiene que ver con la reforma al
articulo 54 constitucional. Ello es asi porque a partir de la eleccion de 1994 ya no fue
posible construir mayorias calificadas. Esto propicio la inclusion de la oposicién en su
conjunto en el proceso de reforma, lo que permiti6 que se introdujeran matices

diferentes a los que hasta entonces habia propuesto el presidente. Por tanto, desde
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1994 perdi6 el liderazgo que tenia para proyectar, impulsar y materializar las
transformaciones vy, ello se debe, a las restricciones legales impuestas por él mismo,

con la reforma al articulo 54.

En cuanto a la hipotesis de trabajo de la investigacion, se parti6 de que el
presidente habia sido el promotor de las reformas constitucionales que limitaron su
poder formal, por lo que su liderazgo e influencia se redujeron, sin dejar de reconocer
gue sigue siendo una figura central en la conduccion de gobierno dada su investidura
constitucional. A partir de este supuesto, es necesario reconocer en qué medida las
modificaciones constitucionales que fueron promovidas por la presidencia se
constituyeron en un factor para que decreciera su liderazgo e influencia sobre las

instituciones elegidas en esta investigacion.

Para verificar la hipotesis debe determinarse si realmente decreci6 la influencia y
el liderazgo presidencial con las reformas estudiadas en cada capitulo. En las
modificaciones constitucionales elegidas para esta investigacion, el Ejecutivo fue quien
originalmente convoco a las fuerzas politicas para discutir los diferentes temas, ademas
de presentar una propuesta de reforma constitucional, que a su vez podia alterarse
conforme la oposicion introducia sus peticiones. Por lo general, las iniciativas iban

firmadas por mas de un partido politico, aunque no en todos los casos fue asi.

En el caso del articulo 28, la iniciativa de reforma fue promovida con el concurso
de la institucion presidencial, sin que los partidos de oposicion hayan influido en su

contenido original.

Al consagrarse la autonomia del Banco Central a propuesta del presidente, su
influencia sobre el Banco se limitd una vez que los objetivos de la politica monetaria e
inflacionaria pasaron a ser una prerrogativa exclusiva del Banco de Meéxico.
Ciertamente el presidente mantiene todavia algunas de sus facultades en materia
econdmica, a la vez que existe una corresponsabilidad entre el Banco, la Secretaria de
Hacienda y el propio presidente sobre las decisiones en politica econémica. No

obstante, el dictamen final estipulaba que corresponde al Banco la tarea de mantener la
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estabilidad de la moneda y controlar la inflacion, al reservarle la facultad expresa de
actuar con independencia en sus funciones. Esta reforma refuerza por tanto la hipotesis
de trabajo, una vez que muestra una decreciente influencia presidencial para incidir en

la materia.

En cuanto al articulo 54, la Secretaria de Gobernacién fue quien promociond la
reforma. En este caso, s6lo el PAN y el PRI fueron los partidos que revisaron y
discutieron la iniciativa presidencial, la cual no sufrié cambios sustanciales. Ello muestra
gue la propuesta de eliminar la clausula de gobernabilidad fue bien recibida por Accién
Nacional, pues al ser la segunda fuerza politica, su intervencion en el proceso de

reforma cobraba mayor relevancia.

La hipétesis de trabajo se vuelve a reforzar, pues partiendo de la pluralidad que se
instauré en ambas camaras, la influencia presidencial decrece de tal manera que sus
propuestas de reforma pueden ser detenidas desde los recintos legislativos, o bien,
modificadas e incluso rechazadas. El impedimento para conformar mayorias
congresionales potenciaba el riesgo de bloquear la agenda presidencial, por lo que no
puede considerarse, que este actor siguiera teniendo influencia y liderazgo sobre el
Poder Legislativo. Ello terminaba con la relacion de subordinaciébn que existia entre
estos dos poderes. Al asentarse en el dictamen que el tope de representacion politica
no podia exceder el 63% de los escafios para un mismo partido. Esta modificacion
altera la representacion politica de tal forma que pone en riesgo la gobernabilidad al
impedir la construccion de mayorias calificadas. Asi, se refuerza una vez mas la
hipotesis al considerar que las reformas que habian sido materializadas con el concurso
exclusivo del presidente estaban limitando su poder formal, produciendo que el
fendmeno de la transformacion del presidencialismo se acelerara, pues la intervencion
de la oposicion partidista permitio que al menos la reforma politica dejara de tener un

caracter preventivo.
En cuanto a la reforma al 41 constitucional en 1994, la iniciativa fue promovida

una vez mas desde la Secretaria de Gobernacion, a raiz de los acontecimientos

ocurridos en el Estado de Chiapas. Si bien el conjunto de partidos formaron parte de los
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acuerdos para materializar la iniciativa, como ya se vio en el capitulo correspondiente,
al final sélo tres partidos la aprobaron (PAN, PRI y una parte del PRD). El jefe del
Ejecutivo en este caso, obligado por los sucesos de violencia politica se convirtié en su

principal dispensador.

La decreciente influencia presidencial sobre el maximo 6rgano electoral comenzé
realmente a partir de 1994 y no antes. Como se vio en el capitulo 4, todavia en 1993 el
control presidencial sobre la estructura jerarquica del IFE era indiscutible. Pese a la
ciudadanizacién de una buena parte del Consejo General, el presidente ejercia un
control con la presencia del Secretario de Gobernacion. Se puede considerar asi, que

con esta reforma su influencia se redujo parcialmente.

En lo que se refiere a las modificaciones al mismo articulo 41 pero en 1996, en
donde habia una franca voluntad presidencial para negociar las reformas, como se vio
en el capitulo correspondiente, la autonomia de los 6rganos electorales, suponia que el
presidente ya no podria tener ninguna injerencia en cada una de las etapas que
conformaban los procesos electorales, es decir, ya no pudo decidir sobre su
organizacion, su desarrollo y su desenlace. El dictamen final estipulaba que, si bien, las
elecciones eran una funcién estatal, pues ya no se llevarian a cabo con la concurrencia
del gobierno (concretamente el presidente, el Secretario de Gobernacion y la fraccion
parlamentaria del PRI en la Camara de Diputados, con excepcion de la facultad que se
le reservo a esta ultima para nombrar al Consejo General del IFE). Con ello, el PRI se
convertia en un partido mas en un contexto plural, dando paso a que la sucesion
presidencial no fuera conducida con los tradicionales métodos que permitian

desequilibrar las campafas presidenciales a favor de su partido.

La pérdida de influencia aqui es doble, pues no solo deja de tener el control sobre
los organismos electorales y su legislacion (factor determinante para reproducir el
anterior presidencialismo) sino que dejaba de ejercer un liderazgo al interior del PRI,
situacion que resultdé inédita en la historia del régimen posrevolucionario. Ernesto
Zedillo fue el primer mandatario que no hizo uso de sus facultades

metaconstitucionales, al no designar directamente a su sucesor ni renovar la dirigencia
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del partido. La acotacion en este sentido fue en dos direcciones: en el plano
constitucional y en el metaconstitucional. Se trata del primer presidente que hacia el
final de su sexenio marca una distancia frente al PRI, al dejar de ser su lider formal y
moral, lo que modificaba drasticamente la relacion entre presidente y partido en lo que

se refiere al conjunto de las llamadas “reglas no escritas” del sistema politico mexicano.

En cuanto al articulo 99, la iniciativa iba firmada por el Ejecutivo, el PRI, el PAN, el
PRD y el PT. La pertinencia de suprimir los controles presidenciales sobre la
calificacion, validacion y procesamiento de posibles irregularidades postelectorales se
convirti6 en el aspecto que cerré el circulo que permiti6 consolidar la democracia
procedimental. Con ello se construyé un nuevo marco normativo que reguld la

actuacion de los partidos y sanciono sus conductas.

Para el presidente, resultaba indispensable dotar de legitimidad el acceso al
poder, y para ello, el dictamen de la reforma al articulo 99 consagro facultades expresas
al Tribunal para canalizar las impugnaciones que se suscitaran durante una eleccion.
Ademas, concedid a la Suprema Corte de Justicia la prerrogativa para conocer sobre
acciones de inconstitucionalidad en materia electoral. Aqui, la influencia presidencial
decrece en la medida en que ya no tiene el margen de maniobra para alterar los
resultados o decidir en torno a las controversias poselectorales, esto es, no se
constituye en la ultima palabra en materia de elecciones. Como se vio en el capitulo 5,
la conformacion de un Estado de derecho requiere de la creacion de tribunales que
vigilen y controlen los procedimientos institucionales, lo que permite que el presidente

no tenga influencia en la aplicacion de la ley.

Como sugiere la hipotesis de trabajo, si bien decrecio la influencia del presidencial
éste mantiene todavia su centralidad, una vez que el texto constitucional reconoce en la
investidura del titular del Ejecutivo el nivel mas alto en la estructura jerarquica del
gobierno y del Estado. Esto indica que la institucion presidencial sigue siendo una de
las piezas mas importantes del régimen, sélo que ahora, se producen decisiones que

no necesariamente se ajustan a los objetivos y politicas presidenciales. Asi, este actor
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habria creado sus propios limites funcionales para hacerla compatible con un régimen

politico que ha tendido a la dispersion del poder.

En lo que se refiere a las dos hipotesis derivadas, una sugeria que el acotamiento
de algunas facultades constitucionales del presidente ha corrido simultdneamente con
el proceso de democratizacion. Esto vuelve incompatible el presidencialismo sustentado
en un partido hegemdnico frente a una institucionalidad que busca instaurar criterios
democréticos. Mientras que la otra apuntaba a que al dejar de ser el presidente el
principal dispensador de la reforma del Estado, podria caber la posibilidad de que sus
propuestas no fueran avaladas por el Poder Legislativo, 0 en su caso, cambiar los
tiempos, la modalidad y los ritmos de dicha reforma con la intervencién de la oposicion.
Con respecto a la primera, puede decirse que, efectivamente, una de las condiciones
para que ocurriera una transformaciéon de régimen pasaba por la desconcentracién del
enorme poder presidencial y el reconocimiento de la autonomia funcional de los
organos del Estado estudiados aqui. Ello permite corroborar que, efectivamente, la
presidencia tenia que proceder con una logica distinta, en sus relaciones de poder. Si
las instituciones del régimen politico operaban con reglas distintas, el presidente
necesariamente tendria que hacerlo también. Se trata de dos procesos simultdneos que
han corrido paralelamente, y aunque con distintos tiempos y modalidades, resultan
complementarios. En cuanto a la segunda, se puede decir que la negociacion entre
partidos para efectuar cambios constitucionales posibilita que la reforma del Estado
pueda tener diferentes orientaciones. Sin embargo, cabe también la posibilidad de que
no se produzca ningun acuerdo y el proceso de reforma se detenga como ha ocurrido
desde 1997 a la fecha. Desde el segundo trienio de Ernesto Zedillo, y al menos el
primero de Vicente Fox,'®’ este proceso se detuvo, debido a la falta de cooperacion
entre los bloques opositores en el Poder Legislativo. De 1997 en adelante,
particularmente en el primer trienio del gobierno de Vicente Fox, las llamadas reformas
estructurales (fiscal, energética, eléctrica, laboral y politica) que pretenden darle un
mayor alcance a la consolidacion democratica méas alla de lo electoral - puesto que

también se buscan ajustes en el modelo de desarrollo -, se han politizado y estan

97 Si bien esta investigacién no contempla el analisis del sexenio de Vicente Fox, la parélisis institucional de su primer trienio de

gobierno sirve para corroborar la segunda hipétesis derivada del periodo de estudio.
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detenidas en los recintos legislativos, pues el contenido de las propuestas de reformas

que han venido de la presidencia ha polarizado practicamente al sistema de partidos.

En lo que se refiere a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
reforma politica propicié la transformacién del régimen politico en direccidon
democrética, manteniendo intactos los componentes de la forma de gobierno
presidencialista (el principio de separacion de poderes, la eleccion directa del titular del
Ejecutivo y la jefatura de Estado y de gobierno). Lo que en cambio se ha modificado, es
su preeminencia constitucional. La constituciéon reformada, como producto de la
transicion de régimen, se ha adecuado de tal forma que ahora contiene una serie de
candados que restringen y regulan la verticalidad de las decisiones presidenciales. La
situacion resulta novedosa para México, por lo cual se deduce que una condicion
necesaria para la existencia de una institucionalidad democratica era la supresion de
aquel sistema presidencialista reforzado en lo legal y lo extralegal. El nuevo
presidencialismo mexicano acotado constitucionalmente, es un factor del cual depende
en buena medida el funcionamiento de la democracia, pues ya queda imposibilitado

para manipular la ley y subordinar a las instituciones.

Se ha mencionado que uno de los ejes que permitian explicar la preeminencia
presidencial lo constituia el partido hegemdnico. Dado que esta investigacion estuvo
sustentada en las reformas constitucionales y los debates parlamentarios, el partido no
fue elegido, pues la relaciobn presidente — partido no estaba determinada por la
constitucion politica sino por las facultades metaconstitucionales o las llamadas reglas
no escritas del sistema politico mexicano. No obstante, queda por evaluar precisamente
esta relacion, no solo en lo que se refiere al PRI, sino en general, se vuelve
indispensable evaluar los nuevos patrones de este binomio, cualquiera que sea el

partido que ocupe la silla presidencial.

Con la readecuacion del presidencialismo mexicano y el nuevo perfil que esta
adquiriendo, se abren nuevas preguntas que deberan ser abordadas, una vez que se
redefine el comportamiento presidencial y sus relaciones interinstitucionales. Entre ellas

estan la nueva relacion que establece con su partido, con el gobierno de la Ciudad de
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México, con la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y con la administracion publica.
Esto da lugar a nuevas perspectivas para el estudio y reinterpretacion de la institucion
presidencial en México. De igual forma, esta investigacion indagé sobre las limitaciones
del presidencialismo desde una perspectiva legal e institucional; no obstante, para una
evaluacién mas integral habria que considerar la variable de la cultura politica con el fin
de complementar el andlisis de la institucion presidencial y conocer asi, no soélo la parte
formal sino también en lo que se refiere a su comportamiento, sus creencias, sus
valores y sus practicas. Esto permitiria conocer de manera mas integral las
transformaciones del sistema presidencialista tanto en la parte institucional como en

aqguella que tiene ver con su conducta.

Se puede concluir afirmando que: a) la reforma del Estado construyé instituciones
con renovadas competencias constitucionales, fragmentando el poder, b) La institucion
presidencial sigue siendo una figura central del régimen politico, pero pierde influencia
al no ser el principal decisor, c) el “presidencialismo de coalicion” y la “democracia
consensual’” son viables, si y s6lo si, hay una fragmentacion moderada y una baja
polarizacién en el sistema de partidos representado en el Poder Legislativo y d) la
constitucion reformada con mecanismos de control y con instancias que fungen como
contrapeso, no permiten la reproduccion del sistema presidencialista con

discrecionalidad decisoria.

Estas son algunas de las caracteristicas que comienzan a dar un nuevo perfil a la
institucion presidencial, hasta el momento, no es posible caracterizar con precisién su
nuevo comportamiento, pues el fendmeno es reciente. Sus principales rasgos tendran
que definirse conforme el resto de las instituciones definan igualmente como seré su
nueva relacion con la presidencia. Al estar frente al inicio de un régimen democratico,
estamos también ante un presidencialismo renovado, pues el funcionamiento de este
sistema no es el mismo en un autoritarismo que en una democracia, por tanto, una
evaluacion del desempefio de esta figura en el nuevo contexto requerira de algun
tiempo. La contribucion de este trabajo estuvo basicamente dirigida a explicar y analizar

el momento en que tiene lugar esta transformacion.
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