m Universidad Auténoma Metropolitana
Unidad ﬂgfap&[ap&

Casa abierta al tiempo

“CASA ABIERTA AL TIEMPO”

DIVISION DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES
DEPARTAMENTO DE SOCIOLOGIA
COORDINACION DE LICENCIATURA EN CIENCIA POLITICA

GOBERNABILIDAD Y GOBIERNO DIVIDIDO:

LA EXPERIENCIA DEL ESTADO DE MEXICO 1996 — 2003

TESINA PROPUESTA PARA EL TIiTULO DE LICENCIADO EN
CIENCIA POLITICA

VICTORIA MEDINA OSCAR
Mat. 200323345

IZTAPALAPA, CIUDAD DE MEXICO, MARZO 2007

ASESOR: LECTOR:

MTRO. NAVA VAZQUEZ TELESFORO MTRO. RAMIREZ MEDINA VALERIANO




Presentacion

El cambio politico en nuestro pais ha supuesto la reconfiguracion de las instituciones
politicas. Cambios tenues o acelerados se han experimentado en practicamente todas las
esferas del ejercicio del poder publico, desde la conformacion de un sistema electoral plural,
competitivo y con certidumbre legal, pasando por el surgimiento de nuevos actores en la

toma de decisiones, hasta el desdibujamiento de afiejas estructuras de control politico.

En este devenir hacia la democracia, nuestro pais ha sido testigo de la erosion paulatina de
las instituciones clave que le dieron rostro al antigno régimen, un presidencialismo
omnipresente que sofocd los intentos por alcanzar un equilibrio entre poderes, porque
funcioné apoyado en un sistema de partidos que otorgd a uno solo el predominio en las

arenas electoral y legislativa.

El objetivo de este proyecto consiste en dar un ensayo en la interpretacion en el proceso que
viven el Estado de México, en el contexto de la alternancia politica en el que el Poder Ejecutivo
procede de un partido politico diferente del que cuenta con mayoria relativa, que no es absoluta,

en el Congreso Local, a partir de sus mas recientes elecciones de 1996 a 2003

Este proyecto se le ubica en la linea de investigacion gobernabilidad, federalismo e
instituciones politicas. Se pretende contribuir al fortalecimiento de instituciones de
representacion local, como expresién de una creciente importancia de definir al Estado. Asi
mismo sobre composicion politica de los congresos locales refleja cada vez mds la dimensién
plural de las regiones; la oposicion ha ganado mas espacios politicos al romper la hegemonia
del partido oficial, ya en algunos congresos, se vive ya la experiencia de un gobierno
dividido por lo que estos casos se analizan desde la perspectiva de la cooperacién y el

conflicto entre mayorfas y minorias legislativas.
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Introduccion

El papel del Estado ha cambiado y se orienta a buscar de los mecanismos institucionales
que le permitan responder a las exigencias de los diversos sectores sociales, uno de ellos es
la consolidacién de los sistemas democriticos, que le permitirdn al gobierno cumplir con

las metas propuestas, generando estabilidad politica y crecimiento econdmico.

En México se ha llegado ya afirmar que “las elecciones se han convertido en el parte aguas
de la democracia”. Sin embargo la democracia para muchos estudiosos puede
esquematizarse de muchas maneras y formas. En esta investigacion hemos utilizado el
trabajo de tedricos como: Bobio, G. Sartori, M. Duveger, Aristteles por lo que he tratado
de hacer un andlisis comparativo y esquemdtico de los procesos electorales del Estado de
Meéxico, en los afios de 1996 al 2000, ya que representan la transformacion de la

competencia electoral en el dambito estatal como federal.

En este sentido, es importante analizar la gobernabilidad, ante los cada vez mas complejos
problemas sociales que requieran respuesta por las instituciones de gobierno, de tal forma
que la actuaciéon de del mismo se convierte en centro de atencion de los ciudadanos, por lo
que su funcién es mis observada en la medida que se cuenta con mayor informacién y la

necesidad de influir en las decisiones politicas

Ante esta nueva distribucion social del poder publico, la gobernabilidad, entendida como
el equilibrio dindmico y corresponsable entre las demandas de la sociedad y la capacidad
de respuesta de los gobiernos, ya no sélo dependerd del comportamiento de un solo nivel
de gobierno, sea federal, estatal 6 municipal, 6 de un solo poder, sea el ejecutivo 6 el

legislativo, ahora, las diferentes fuerzas politicas en los gobiernos municipales, en el



estatal y el federal, asi como en el legislativo, son corresponsables de la gobernabilidad
en el sentido de que juntos tienen la obligacion de dar respuesta a las demandas de la
sociedad, aunque ésta tendrd también la obligacion de actuar mas responsablemente
demandando a sus gobiernos lo que les corresponde atender y no solo orientar su

capacidad de gestién y de presion a un solo nivel de gobierno.

La mvestigacion del fendmeno de gobernabilidad es fundamental en el contexto de la
alternancia politica que se vive en el pais con el cambio de gobierno, de ahi la necesidad de
explorarla, debido a las circunstancias politicas que muestran una incertidumbre politica
generada por los cambios en el régimen que buscan orientar la accién de gobierno. Se
pretende desmenuzar los componentes de la gobernabilidad como son la eficacia,
legitimidad y estabilidad en el caso de México, asi como mostrar aquellos indicadores que

permitan medir la actuacion del gobierno.

Los cambios en el panorama politico derivados de una mayor libertad para la expresion de
la pluralidad de los mexicanos, se estdn traduciendo en el trdnsito de un sistema de
gobierno unificado a un sistema de gobiernos divididos: una Presidencia de la Republica en
manos del PAN, un Congreso de la Unién sin mayoria panista (este trabajo se realizd de
caricter temporal, por lo que, esta afirmacién cambio con la elecciéon de julio de 2006), casi
la mitad de los estados de la Republica y el Distrito federal estdn gobernados por un partido
diferente, gobiernos estatales sin mayoria en los congresos locales y presidencias
municipales también en manos de diferentes partidos politicos. Se puede afirmar que este
planteamiento se apoya en la comprobacion de la hipdtesis donde una  situacion de
gobierno dividido los legisladores sin disciplina partidaria tienden a producir resultados
mas colectivamente satisfactorios que en los sistemas multipartidarios donde existen

partidos disciplinados fuertes al momento de votar -una caracteristica mds comun, en
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algunas democracias presidenciales latmoamericanas-. Asi, en sistemas bipartidistas la
disciplina fuerte del partido tiende a que se produzca los resultados menos satisfactorios

que cualquier otro sistema de partido.

El objetivo de este trabajo es mostrar el desarrollo gradual de la tendencia electoral de 1996
al 2003, en el Estado de México, ya que representan un nuevo marco de competencia
denominado tripartital, que ha evolucionado sin existir alternancia politica en el ejecutivo,
pero si en los gobiernos municipales y el congreso local; son incluso parte de los cambios a
escala nacional. Sin embargo, cabe decir (a manera de advertencia) que las elecciones y los
procesos politicos en el Estado de México no representan un terreno o laboratorio de
pruebas que permitan anticipar las tendencias electorales que se desarrollan en la region. Si

no que existen diversos elementos que permiten afirmar que esto no es asi.

A la pregunta ;por qué el Estado de México?, responderemos que es debido a dos
cuestiones: la primera es que los estudios a nivel local —en temas de gobernabilidad- son
escasos y han estado un poco en el olvido; por lo que nos ha interesado destacar la
importancia que tienen las reformas electorales y las nueva correlacion de fuerzas de los
partidos politicos en el congreso a nivel local, que nos podridn dar bases para entender
nuestra realidad nacional. La segunda, es que el Estado de México es una de las entidades
donde existe una gran divergencia entre el partidlo dominante (PRI) y los partidos de
oposicién, en una nueva distribucion de fuerzas que a pesar de su configuracion, no ha

generado una alternancia de los poderes estatales.

1 . . L .
Este marco de competencia electoral denominado tripartita, se define como el marco de competencia

entre tres partidos. A diferencia de elecciones anteriores que habian demostrado que la competencia

electoral era hegemonica hasta 1993 o en algunos distritos 0 ayuntamientos llegaba a ser bipartita...
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Se considera necesario proporcionar un marco tedrico analitico en el Capitulo 1 donde se
analizan cuestiones relativas a la definicion de Estado y gobierno como elementos
fundamentales para garantizar la gobernabilidad, asi mismo se desmenuza la idea de
gobernabilidad, partiendo de la base de que es un concepto multidimensional, para realizar
una aproximaciéon conceptual del mismo con base en el andlisis y desagregacion del
termmo gobernabilidad en la accién del gobierno, asi como los componentes de esta en el

caso de legitimidad, eficacia y estabilidad que referentes a la accion del gobierno.

En capitulo II, se abordara un andlisis de la formacién del régimen politico mexicano,
desglosando origen y desarrollo hasta llegar al presidencialismo, puesto que son las piezas
esenciales para comprender el funcionamiento del mismo, asi como la creacion de las
instituciones contempordneas que le dieron legitimidad y credibilidad al régimen, si
embargo, en este capitulo abordaremos una revision minuciosa de la nueva experiencia de
gobierno dividido que constituye un complejo campo de innovacion institucional en torno a
la gobernabilidad entre Ejecutivos y Congresos estatales, por lo que partir de este capitulo
se hace referencia a la nociébn de gobierno dividido, una vez entendido el concepto de

gobierno, gobernabilidad y Estado, expuestos anteriormente en el capitulo 1.

En el capitulo III, se pretende desmenuzar al sistema politico en sus partes, de esta manera
se detalla la situacion de gobernabilidad a raiz de los cambios generados por la alternancia
politica y el gobierno dividido que ha producido diversos cambios en la relacion ejecutivo-
legislativo, teniendo presente el desglose de conceptos como: sistema electoral, sistema

politico, el Congreso, partidos politicos y actores sociales.

En el capitulo IV se hard la revision de los elementos que componen este trabajo, es decrr,

se analizardn las caracteristicas de competitividad, volatilidad electoral, ritmo de cambio,
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votacion histérica, que mostrardn y justificardn las lineas de mvestigacion a seguir en esta
bisqueda. Para esto se hard referencia a la experiencia del Estado de México en esta
materia. Haremos una revision de los cambios mds importantes registrados en las
elecciones para gobernador, congreso local y federal, ademds de ayuntamientos en el

Estado de México en el periodo de 1996 y 2003.



CAPITULO 1

MARCO TEORICO



1. Marco tedrico de gobernabilidad

Para iniciar este capituld es inevitable saber que la gobernabilidad es necesaria para poder
concretar un Estado basado en un régimen democritico, que garantice las necesarias
condiciones para le cambio estructural del sistema politico que surge con la llamada

alternancia.

Por lo que, la gobernabilidad en un régimen democrético con su sistema politico se ve obligado
a llegar a la resolucién de cuestiones con el mayor grado de legitimidad, en un contexto de
condiciones econdémicas y sociales altamente desfavorables, que repercuten sobre la estabilidad
politica. Se trata de una cuestion que combina lo instrumental con lo evaluativo, dimensiones
no contrapuestas sino complementarias. A veces, cuestiones instrumentales llevan a vincular al
régimen con el gobierno, y el malestar con el gobierno, derivado de la insatisfaccion de las
demandas, es identificado con el malestar con la democracia (haciendo peligrar la legitimidad

del régimen). Y ello remite a cuestiones de cultura politica.



1.1 El Estado

El Estado como forma de la organizacién de la sociedad, ha evolucionado de acuerdo con las
transformaciones que la propia humanidad ha experimentado, asi se puede decir que el Estado
en “su funcién consiste en la elaboracion, ejecucion y sancién de normas juridicas por medio de
Organos legitimamente constituidos que, en un sentido amplio, cumplen todos aquellos sistemas

. . L. . . |
de gobierno que organizan y estructuran el poder politico bajo principios democraticos

Se puede decir que la afirmacién de Aristdteles “la asociacion de muchos pueblos forman un
Estado complejo, que llega, si puede decirse asi, a bastarse absolutamente asi mismo, teniendo
por origen las necesidades de la vida, debiendo su subsistencia al hecho de ser estas

) 2
satisfechas”

Estas concepciones, enfatizando la aristotélica del Estado como resultado de la asociaciéon de
los pueblos tiene su fundamento en la busqueda de una organizacion que pudiera atender las
necesidades de la sociedad moderna; derivada de la naturaleza del hombre de ser un animal

politico que busca participar en los asuntos de interés publico.

En tal sentido, “la comunidad perfecta de varias aldeas de las polis, que tiene por asi decirlo, el
extremo de toda suficiencia, y que surgié por causa de las necesidades de la vida, pero existe
ahora para vivir bien. De modo que toda ciudad es por naturaleza -si lo son- las comunidades
primera; por que la polis es el fin de ellas y la naturaleza es fin. En efecto llamamos naturaleza
de cada cosa a lo que cada una es, una acabada generacién ya hablemos del hombre, del caballo
0 de la casa. Ademads, aquello para la cual existe algo y el fin es lo mejor, y la suficiencia es un

fin y lo mejor. De todo esto resulta, pues, manifiesto que la ciudad es una de las cosas

: Hurtado, Javier El Sistema Presidencial Mexicano(Evolucién y Perspectiva), México, Universidad de
Guadalajara, FCE, 2001, Pag. 15

2 Aristételes, La politica, México, Ed. Espasa-Calpe, 1990, Pag. 23



naturales, y que el hombre es por naturaleza un animal politico y que el apolitico por naturaleza

. 3
y no por azar o es mal hombre o mds que hombre.”

En este sentido podemos decir que los griegos concebian la realidad desde el punto de vista del
fin y de la perfeccién, por tal motivo la cualidad del ser social haria del hombre un animal
social mientras que su capacidad politica harfa de el un animal politico el hombre apolitico
seria un hombre inacabado, imperfecto, porque el hombre plenamente integral es politico, de
manera que solo tiene interés en cuanto sea politizable, susceptible de elevacién de la vida
politica, asi lo explica Patricio Marcos en su libro ;Qué es democracia?, a partir de una cita de
Aristételes; “por un lado, no pudieron encontrarse hombres que sobresalieran grandemente en
prudencia; y por el otro, al parecer muchos hombres semejantes en virtud politica, la clase de
los nobles —llamada en Atenas de los eupdtridas, donde de hecho se elegia a los reyes— , no
quiso someterse mds a la constitucién regia o mayestica, por que esta desigualaba de modo

artificial lo que en realidad era igual;...”4

Respecto a la primera afirmacion de Javier Hurtado, concepcién compartida con Cicerén tiene
una visién juridica de los problemas politicos. Vive ya dentro del dualismo entre Estado e
individuo y de las dos ramas del derecho: la publica y la privada. En consecuencia, el Estado es
estudiado como originado de la sociedad y con una fundamentacion juridica en el génesis y fin.
Considera que si bien el Estado se origina en el ambito de la naturaleza subsiste por medio de la

.5
razomn.

Conde Francisco Javier El hombre animal politico, Madrid, 1957 P4g. 2

Anstoteles en, Marcos, Patricio ;Qué es democracia?, México, Cruz O., S.A., 1997, Pag. 72

> Del mismo modo Hegel habla en la “Filosofia del derecho, anuncia el deseo de comprender el Estado
como una cosa racional en sino tiene nada que ver con la razén de los iusnaturalistas los cuales se dejaron
seducir mas por la idea de delinear el Estado como deberia ser que por la tarea de entenderlo como es. Y
efectivamente segiin Hegel no lo entendieron... (Hegel retoma el modelo Aristotélico)” Bobbio&Bovero,

Sociedad y Estado en la filosoffa moderna. El modelo iusnaturalista y el modelo hegeliano-marxiano,
México, FCE, 1998, Pag. 139




Los ideales politicos de Cicerén fueron admitidos durante la Edad Media y se pueden resumir

o . 6
en algunos principios como los siguientes:

1. Sibien el Estado surge por una necesidad sin embargo subsiste por la razon.

2. La actividad del hombre de Estado debe tener como finalidad la realizaciéon del bien
comun.

3. El hombre politico debe educar al pueblo para la comprensién del bien comiin (bien de
la comunidad).

4. Hay guerras justas e injustas.

5. La ley es manifestacion de la ratio.

6. El Estado es la agrupacion de gente que tiene un derecho comin. Se realiza este

derecho comun teniendo en cuenta la utilidad.

De tal forma que el Estado para Cicerén parte de la idea de un derecho comiin, en el cual los
hombres en asociacion o comunidad tienen derechos a través de los cuales pueden recibir
beneficios y al mismo tiempo establecer sus necesidades, con ello se consolidad la idea de un

Estado que garantice los derechos de los ciudadanos.

Por otra parte Bodino entiende como recto gobierno de varias familias, y de los que le es
comin, con poder soberano... (el) recto gobierno (es) la diferencia que existe entre las
repiblicas y las bandas de ladrones y piratas; con éstas no deben haber trato, ni comercio, ni
alianza, principio que siempre se ha respetado en toda republica bien ordenado... la familia es el

recto gobierno de varias personas y de los que les es propio, bajo la obediencia de una cabeza

de familia.”’

j Armnaiz, Amigo Aurora Ciencia Politica, México, UNAM, 1997, Pag. 122
Bodin, Jean Los seis libros de la Republica, Madrid, Ed. Tencnos, 1997, Pag. 9




Magquiavelo, establece que “todos los Estados, todas las dominaciones que ha ejercido y ejercen
soberania sobre los hombres, han sido y son las republicas o principados”8 con ello, defini6 el
termino de Estado para designar al cuerpo politico soberano, como fuerza organizada, suprema
en su territorio y que persigue una politica consciente de engrandecimiento en sus relaciones

con otros estados, que finalmente es la institucién que da sustento a la sociedad moderna.

En este sentidlo Maquiavelo modifica las concepciones tradicionales del Estado, porque el
significado que habfa tenido hasta entonces, era sustentado en una idea genérica en particular, y
con la idea de Estado como dominio sobre los ciudadanos, pasé a una significaciéon de posesion

permanente y exclusiva de su territorio y de dominio sobre sus habitantes.

Por su parte Thomas Hobbes incluye otros elementos para definir al Estado, al itroducir la
delegacion de responsabilidades a un poder soberano que finalmente representa al Estado. De
tal manara que lo define asi “una persona cuyos actos una gran multitud, por pactos mutuos,
realizando entre si, ha sido instituida por cada uno como autor, al objeto de que pueda utilizar la
fortaleza y medios de todos, como lo juzgue oportuno, para asegurara la paz y defensa comun...
un Estado ha sido instituido cuando una multitud de hombres convienen y pactan, cada uno
con cada uno, que a un cierto hombre o asamblea de hombres se le otorgard por mayoria, el

9
derecho de presentar la persona de todos.”

Weber define al estado como “aquella comunidad humana que en el interior de un determinado
territorio reclama para si el monopolio de la coaccién fisica legitima. El Estado, lo mismo que
las demds asociaciones politicas que lo han precedido, es un relacion de dominio de hombres

. . .. 10 . . .
basada en el medio de la coaccién legitima” ". Asimismo menciona lo siguiente; “el Estado,

Maqulavelo Nicolds El Principe, México, Ed. Porria, 1989, Pag. 9
1Hobbes Thomas Leviatan, México, FCE, 1984, Pag. 141
Weber, Max Economia y Sociedad, México, FCE, 1981, P4g. 1056




como todas las asociaciones politicas que histéricamente lo han precedido, es una relacién de

. ., . . . . . 11
dominacién de hombres sobre hombres, que se sostiene por medio de la violencia legitima.”

La idea weberiana del Estado se fundamenta en que éste requiere del uso legitimo de la fuerza
para que pueda ejercer su dominio y solamente el Estado puede detener esta funcidon para la

cual le confirieron sus habitantes esta competencia con base en su consentimiento.

Norberto Bobbio establece que “el Estado entendido como ordenamiento politico de una
comunidad nace de Ia disolucién de la comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y
dela formacién de comunidades mas amplias derivadas de la unién de muchos grupos
familiares por razones de sobrevivencia interna y externa..., el Estado cuya funcion es
esencialmente la de mantener el dominio de una clase sobre la otra incluso recurriendo a la
fuerza y por tanto de impedir que la sociedad dividida en clases se transforma en un estado de

. 12
anarquia permanente.”

La definicion de Bobbio desglosa los diversos periodos evolutivos de las comunidades,

explicando la funcién del Estado como forma de dominio sobre una sociedad.

En este sentido, el Estado es un “concepto politico en funcién del cual se ejerce la jurisdiccion
gubernamental sobre una poblaciéon asentada en un territorio determinado, apelando a diversos
procesos politicos (institucionalidad, legitimidad, consenso, legalidad, educacién, propaganda)
para la asignacion y uso de los recursos, el ejercicio de la soberania y el monopolio de las
facultades correctivas para dirimir conflictos entre clases, regiones y para organizar su defensa

. . 513
y supervivencia.”

Weber Max El politico y el cientifico, Madrid, Ed. Alianza, 2000, Pag. 84
Bobb10 Norberto Estado. Gobierno y Sociedad, México, FCE, 1992, Pag. 98

" Campos, Alvarez Tostado Ricardo Apuntes sobre el estado. la Administracién Publica y sus Reformas.
liberalismo y Democracia, México, GEminis Editores, 2000, Pag. 4




De lo anterior se desprende que el Estado moderno se sustenta en las instituciones encargadas
de usar la coaccitn fisica legitima, manteniendo la estabilidad interna, ademds de contar con la
presencia de un aparato administrativo que tiene la funcién de ocuparse de la prestacién de los

servicios publicos.

Por tal motivo, el estado “es la forma de ordenacién politica, juridica y administrativa de un
pais en el cual es el representante m{as significativo y donde ejerce acciones de soberania y
coercién; a él corresponde el monopolio del poder y la dominacién sobre el conjunto de
individuos asentados en el territorio que le concierne; sus decisiones se basan en leyes y tienen
caracter de obligatoriedad general; es una forma de dominacién territorial, también se le
identifica como unidad soberana de accién constituye el catalizador y la forma de sintesis mas
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acabada del interés comuin.”

Por ultimo la unidad geogrifica dividida y coordinada de un modo complejo y detallado para
fines comunes de un pueblo donde surgen medidas y normas a seguir para un bien comun
siendo el Estado quien tiene el fin de organizar el derecho con miras a la promocién y
mantenimiento de la justicia social en conservacién de su integridad y las de sus miembros
propios. Para concretar los elemento que forman el Estado son bdsicos y fundamentales:
poblacion, territorio, gobierno, soberania siendo esta la supremacia del Estado sobre los
individuos y asociados dentro de él la independencia juridica de todo dominio politico externo.

La ausencia de estos elementos destruye la complementacién definitiva del Estado.

1 Carrillo, Landeros Ramiro Metodologia y Administracién, México, Ed. Limusa, 1996, Pag. 114



1.1.1 Elementos del Estado

El Estado como organizacién politica de la sociedad se compone de poblacion, territorio orden
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juridico y gobierno.

El territorio es el espacio fisico que conforma a una nacién, donde se encuentra la sociedad bajo
un orden juridico-politico determinado, que solamente en ese espacio terrestre, maritimo y

aéreo se puede aplicar.

En ese sentido, las normas juridicas tienen un cumplimiento obligatorio y supone la existencia
de un poder coercitivo que castiga su inobservancia, y este ultimo recae en el Estado como

detentador del monopolio legitimo de la fuerza.

Por otra parte, la poblacion es el conjunto de personas que viven en un determinado territorio

bajo cierta cultura, costumbre y tradiciones que los identifica como pertenecientes a un mismo

grupo.

Teniendo en cuenta que el Estado se conforma por la poblacién y el territorio en que se
encuentra, es necesario que se adopten ciertas normas o reglas para la convivencia, que puedan
conducir la vida de los ciudadanos. De tal forma que la constitucion politica es el ordenamiento

juridico bajo el cual todos los habitantes de un pais se rigen.

El ultimo elemento del Estado es el gobierno, que es la forma personalizada en que el Estado
conduce a una sociedad, mediante instituciones que se encargan de resolver y atender las

exigencias sociales a través de politicas que se orientan hacia las necesidades de la poblacion.

15 Pichardo, Pagaza Ignacio Introduccién a la Administracién Publica de México. Bases y Estructuras,
Meéxico, INAP, 1998, Pag. 28



Los elementos del Estado permiten que la sociedad pueda regirse bajo un determinado orden
politico que a su vez garantizara su propia existencia en la medida que se apoye en métodos

mds abiertos y plurales lo cual redundara en la consolidacién del gobierno.

En este sentido, en el Estado contemporidneo es necesario la existencia de un marco juridico
que permita resolver los problemas mediante la aplicacién de normas, reglas que sean validas y
aceptadas por la sociedad, es decir, que los derechos fundamentales de los individuos sean

garantizados por un Estado de derecho.

Asi, la estructura del Estado de derecho se sistematiza de la siguiente manera:]6
1) Estructura formal del sistema juridico que sea garantia de las libertades fundamentales a
través de la ley general abstracta aplicada por jueces independientes;
2) Estructura material del sistema juridico: libertad de competencia en el mercado
reconocida en el intercambio entre sujetos propietarios;
3) Estructura social del sistema juridico: la cuestion social y las politicas reformistas de
integracion de la clase trabajadora;

4) Estructura politica del sistema juridico: separacion y distribucién del poder

De tal forma que el Estado de derecho es un factor determinate en la estabilidad politica, debido
a que serd a través de este mismo que se pueda dirimir los conflictos sociales, proporcionando
el espacio por medio del cual se resuelvan las contradicciones del régimen y se canalizan de

forma adecuada las demandas ciudadanas.

El estado de derecho va a permitir que “en definitiva lo que legitima el poder no es tanto o sdlo
la motivacién efectiva o racional respecto del valor, sino sobre todo la creencia en su

legitimidad. El poder de estado de derecho es racional cuando se apoya en la creencia de la

1o Bobbio, Norberto Diccionario de Politica A-J, México, Siglo XXI, 1998, Pag. 542




legalidad de los ordenamientos establecidos o del derecho de aquellas que han sido llamados a

. 17
ejercer el poder.”

" fdem, Pdg. 543
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1.1.2 Funciones del Estado

Las funciones del Estado hacen referencia al ejercicio que éste hace de las atribuciones que
posee, de manera que el Estado cuenta con diversos érganos para llevar a cabo esas funciones
que le son inherentes. De manera que "el concepto de atribuciones comprende el contenido de
la actividad del Estado; es lo que el Estado puede o debe hacer. El concepto de funcién se
refiere a la forma de actividad del Estado. Las funciones constituyen la forma de ejercicio de

. 18
las atribuciones.”

Las funciones principales del Estado se refieren a:”
® Institucionalizacién
® [egitimidad
®* (Consenso
® [egalidad
® (Coaccitn social
® Educacién y propaganda
® QOrganizacion colectiva y politica econdémica

® Relaciones Internacionales

El Estado requiere de la institucionalizacién como la forma de absorber las demandas sociales a
través de instituciones que respondan a tales imperativos, asi como de la legitimidad, el
consenso y la legalidad que van a determinar los cauces para dirimir las contradicciones al
interior del régimen politico, asi como la resolucion de conflictos, de manera que son funciones

vitales para garantizar el orden publico.

18 Fraga, Gal;ino Derecho Administrativo. México, Ed. Porrda. 1993, Pag. 26
Campos, Alvarez Tostado Ricardo op. cit., Pag. 1
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En ese sentido, el Estado a partir de las formas de organizacién colectiva y de la politica
econdmica determina el camino a través del cual es posible alcanzar el desarrollo econémico y
social que la sociedad exige, dentro de este contexto, las relaciones internacionales van a
permitir la integraciéon con los demds paises y la participacién en asuntos de interés global, lo
que representa una funcién importante en la medida que implica establecer una politica exterior

que garantice la soberanfa del pais en una situacién de competencia internacional.

Las funciones del Estado hacen referencia a lo que este debe hacer en el sentido de garantizar la
convivencia ciudadana, es decir, de proveer de las instituciones necesarias que permitan la
atencién de los problemas sociales, de tal forma que la seguridad publica, la educacion, la
salud, la vivienda y el empleo, son funciones primordiales que el Estado debe asumir para
establecer un pleno desarrollo de los individuos, por lo que si bien estas actividades solamente
la accion estatal tiene la obligacion de realizarlas, también es necesario que la sociedad
participe en la construccion de las politicas de gobierno, para que de esta manera la funcién

estatal sea eficaz.

De tal forma que la importancia de contar con instituciones soélidas, fuertes que se orienten a la
bisqueda de lograr acuerdos que permitan resolver los conflictos, atender las demandas
sociales y dan soporte al consenso y legitimidad a la accién del gobierno, es lo que permitird la

confianza o el rechazo hacia las politicas del gobierno.

La legitimidad es fundamental para que el gobierno pueda llevar a cabo sus programas y
politicas con el respaldo que le otorgan los ciudadanos, de lo contrario puede caerse en la
desconfianza social. El consenso como forma de integrar las diferentes posiciones, tendencias,
es necesario para que el Estado lleve a efecto politicas con mayor participacion, que se

sustenten en la legalidad para garantizar el cumplimiento del orden juridico.

12



1.2 El Gobierno

El término gobierno "proviene de una raiz griega que se refiere al arte del timonel.., significa
conducir, dirigir,... gobierno es, entonces... dirigir, conducir el rumbo de la sociedad desde el

. . e 20
centro de poder hegemonico del conjunto institucional del Estado.

En ese sentido, el gobierno determina los destinos de la sociedad mediante el ejercicio del
poder que se organiza en las instituciones del Estado al tiempo que establece las lineas sobre las

cuales se orientan los procesos politicos al interior del régimen politico.

El gobierno como organismo que determina la relacién del Estado con la sociedad, es delineado
por Rousseau como, “no es mas que un ser colectivo, y no puede ser representado sino por €l
mismo: el poder se transmite, pero no la voluntad. Llamo por consiguiente gobierno o suprema

. o S » TR 3
administracion, al ejercicio legitimo del poder ejecutivo.”

El gobierno es entonces el ejercicio legitimo del poder ejecutivo en la medida que surge de la
confianza depositada por los ciudadanos al momento de la eleccion, de ahi proviene su

legitimidad para llevar a cabo sus politicas.

A diferencia de lo anterior, Montesquieu define al gobierno a través de una connotacion que
contempla la "diferencia entre la naturaleza del gobierno y su principio: que su naturaleza es lo
que lo hace ser y su principio lo que le hace obrar. La primera es su estructura particular; el
segundo las pasiones humanas que lo mueven,”22 de manera que la naturaleza del gobierno es
lo que lo constituye como tal, es decir, lo conforma, mientras que los principios son los que

determinan su accion.

20 Martinez. Silva Mario. et. al., Ensayo de un diccionario de politica v administracién publica V.2,
Méﬁco. 1978, Pag. 49-50.
) Rousseau. Juan Jacobo El Contrato Social. México, FCE, 1984, Pag. 74
Montesquieu. Del Espiritu de las leyes. México, Ed. Porria. 1988 Pag. 15
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Bobbio define al gobierno como "el conjunto de las personas que ejercen el poder politico, o
sea que determinan la orientacién politica de una cierta sociedad (en un determinado espacio y
tiempo). Es necesario afiadir, sin embargo, que el poder de gobierno estando institucionalizado,
sobre todo en la sociedad moderna, esta asociado normalmente a la accidon de estado. Una
segunda acepcion del término radica en el conjunto de 6rganos a los que institucionalmente les

. . ... 1,23
esta confiado el ejercicio del poder.

En ese sentido, el gobierno como expresion institucional de la autoridad del Estado, tiene como
funcién la elaboracion, ejecucion y sancion de normas juridicas a través de Organos
legitimamente constituidos que organizan y estructuran el poder politico bajo principios

democraticos.

De manera que, "el gobierno es el Estado en accion, constituye el dispositivo de dominio que
permite conducir a un conjunto de individuos asentados en un territorio donde €l ejerce su
potestad soberana, con el propésito de lograr de ellos un comportamiento deseado. El gobierno
busca condicionar la accién de sus gobernados con los fines del Estado, y es con base en este

.. . - S 24
condicionamiento como se manifiesta el ejercicio del poder.”

Por lo que el gobierno es la accion del Estado, y determina el espacio donde éste refleja sus
fines, con ello, busca guiar a un conjunto de individuos a sentados en un territorio donde ejerce

su poder, para conducirlos hacia un determinado comportamiento.

Agregado a lo anterior, le corresponde realizar diversas funciones, como lo son; la politica que

se sustenta en el manejo, conservacion y consolidacién del poder y la administrativa, referente

zz Bobbio, Norberto Diccionario de politica, Pag. 743
Hurtado. Javier "Sistemas de gobierno y democracia” en Cuadernos de Divulgacién Democritica. No.
19, México, IFE Pag. 9
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a la prestaciéon de servicios y preservacion del orden. Con este doble cardcter del gobierno,
representado en su funcién politica y administrativa, es posible que logre alcanzar las metas de

la accion estatal.

Derivado de lo anterior, el gobierno es entonces un cuerpo del Estado, mediante el cual la
sociedad queda sujeta no sélo a las leyes, sino a las actividades publicas que en nombre del

Estado y para la misma sociedad, realiza esfe cuerpo.

El gobierno es "un conjunto de organizaciones formales, las organizaciones dotan de estructura
y continuidad a las actividades gubernamentales. La distincién entre gobierno como conjunto
de organizaciones persistentes y gobierno como conjunto de politicos elegidos es la diferencia

entre lo effmero y lo perdurable”25

Por tanto, el gobierno como conjunto de organizaciones que se constituyen para atender las
demandas sociales, tiene cierta temporalidad que se vincula con la duracion de los funcionarios
que ejercen el poder, y al mismo tiempo, requiere una estructura administrativa que se encargue

de proveer de los bienes y servicios publicos a la sociedad de forma continua y permanente.

En ese sentido, el gobierno "es un quehacer constante, permanente, sistematico y renovado; es
elaborar leyes, aplicarlas, definir programas, destinar recursos y personas para su ejecucion y
control; es construir y mantener el poder hegemonico del Estado sobre cualquier otro poder, asi
sea su aliado mds firme. El gobierno es una estructura e instituciones permanentes y en

3326
transformacion.”

3 Rose, Richard El Gran Gobierno. un acercamiento desde los Programas gubernamentales. México, FCE.,
216996, Pag. 63

Calderdn. Ortiz Gilberto. Estado. Gobernabilidad v Administracién Pablica. México, Ed. Gernika. 2002,
Pag. 215.
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Por tal motivo la nueva exigencia de participaciéon y respuestas que la sociedad exige a sus
demandas, genera que los gobiernos inevitablemente estén comprometidos a cambiar la forma

como funcionan y se relacionan con sus ciudadanos.

Los gobiernos enfrentan factores entrelazados a gran velocidad y bajo multiples y cambiantes
relaciones, confrontan ambitos signados por el desconocimiento y las incertidumbres del
contexto internacional. En tales circunstancias los gobiernos requieren de mayor flexibilidad y
capacidad para adaptarse a los cambios que se observan en el mundo y de esa forma responder
a las nuevas necesidades sociales. Al mismo tiempo los gobiernos necesitan de habilidad y
experiencia para conducir la sociedad, es decir "se necesita del arte politico para mediar entre
orden y movilidad, armonia y caos, estabilidad y volubilidad permanente de los hombres. El

arte de la politica es la mediacion entre lo posible y lo imposible.”27

De tal manera que el arte politico es fundamental en el manejo del gobierno puesto que va a
permitir resolver los conflictos internos de la sociedad, al mismo tiempo que se convierte en el
medio mds eficaz para absorber y dar un cauce institucional a las muiltiples peticiones de los
grupos sociales, lo cual redundard en una mayor estabilidad politica que favorecera la

gobernabilidad del régimen politico.

*7 Gonzilez. Pedrero Enrique La cuerda floja. México, FCE, 1993, Pig.33
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1.3 ;Qué es la gobernabilidad?

La gobernabilidad como fenémeno politico que se determina por la accién del gobierno, su
eficacia y legitimidad en la bisqueda de soluciones a los conflictos y necesidades sociales es
multidimensional, porque involucra a diversos actores sociales y politicos que determinan la

orientacién del gobierno, lo cual la vuelve compleja y difusa.

Sin embargo, se puede entender por gobernabilidad "un estado de equilibrio dindmico entre el
nivel de las demandas sociales y la capacidad del sistema politico (Estado/gobierno) para
responderlas de manera legitima y eficaz”zs, de tal forma que se concibe como la capacidad que
tiene el gobierno para atender las demandas ciudadanas como una manera de visualizar el

término.

Segin Norberto Bobbio, la definicion de gobernabilidad "se encuentra marcada por
implicaciones pesimistas (crisis de gobierno) y a menudo conservadoras, el término se presta a
multiples interpretaciones. En especial las posiciones mas genuinas son las de aquellos que
atribuyen la crisis de gobernabilidad a la incapacidad de los gobernantes (hasta llegar a
constatar la existencia de condiciones incurables y contradictorias de los sistemas capitalistas) y
las de los que atribuyen la ingobernabilidad a las demandas excesivas de los ciudadanos. En

. : . o 29
esta segunda posicion se define la ingobernabilidad como una sobrecarga de demandas.”

En linea general las dos interpretaciones tienen algunos puntos de contacto, pero si se
consideran como completamente distintas tienden a degenerar en acusaciones (contra los
gobernantes o contra algunos grupos sociales, como los sindicatos) o en posiciones ideoldgicas
(regreso a un mitico estado de "quietud" del sistema fundado en la obediencia de los

ciudadanos o avance hacia el socialismo o superacién del capitalismo).

zz Camou, Antonio, Los desafios de la Gobernabilidad. México, Ed. Plaza y Valdes. 2001 Pag. 36
Bobbio. Norberto Diccionario de Politica A-J. México, Siglo XXI, 1998, Pag. 708.

17



Su debilidad principal estd en la falta de integracién en el plano analitico, de dos componentes
fundamentales: capacidad, recursos de gobierno, gobernantes por un lado, y demandas; apoyo y

recursos de los ciudadanos y grupos sociales por el otro.

De manera que "por gobernabilidad entenderiamos la capacidad de las instituciones Yy
movimientos de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad y de

movilizar con coherencia las energias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente

definidas.”w

La gobernabilidad no es un fenémeno acabado, sino un proceso en curso, que se ubica en las

relaciones complejas entre los componentes de un sistema politico.

En ese sentido, "la gobernabilidad estd referida a la calidad del desempefio gubernamental a
través del tiempo —ya sea que se trate de un gobierno o administracion, o de varios sucesivos-,
considerando principalmente las dimensiones de la oportunidad, la efectividad, la aceptacion

. . . .. ,31
social, la eficiencia y la coherencia de sus decisiones.’

La gobernabilidad es "la cualidad propia de una comunidad politica segin la cual sus
instituciones de gobierno actdan eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado
legitimo por la ciudad ama, permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del poder

S . C 32
ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo.

30 Rial, Juan "Gobernabilidad, partidos y reforma politica en Uruguay" en Revista Mexicana de Sociologia,
No.2, abril-junio 1988. P4g. 11.

"~ Flisfisch, Angel “Gobernabilidad y consolidacién democrética: sugerencias para la discusion" en Revista
Mexicana de Sociologia. No. 3, julio-septiembre 1989, Pag. 113.

"~ Arbés, Xavier y Salvador Giner La gobernabilidad. Ciudadania v democracia en la encrucijada mundial,
Madrid, Siglo XXI, 1993, Pag. 13.
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Por lo que, "el concepto de gobernabilidad se refiere a la interaccion entre gobernantes y
gobernados, entre capacidades de gobierno y demandas politicas de gobierno. Hace referencia a
la tensiébn que existe entre las dos partes y pone en cuestién el sistema de gobierno, como
productor de decisiones politicas y encargado de su ejecucion, y su capacidad para estar a la

33
altura de los problemas a resolver.”

Por lo que la gobernabilidad se explica como el arte de gobernar, el dominio, la habilidad, la
manipulacién inteligente de Ila realidad, es un reto institucional porque requiere de la
cooperacion eficaz de instituciones de la sociedad y el Estado, y se mueve en ciclos de altibajos

por los cambios generados en el sistema politico.

La funciéon central del gobierno es dar direccion a la sociedad, para ello se, apoya en
instrumentos de accion politico-administrativa. En este sentido, "la gobernabilidad es una
categoria analitica que nos permite medir el desempefio de esta funcién vital del gobierno. La
gobernabilidad es una categoria que denota mensurabilidad, misma que puede ser cuantificable
a través de dos indicadores principales la legitimidad y la eficacia.””*

La gobernabilidad tiene que ver "con la confianza que una sociedad y sus ciudadanos tienen en
las instituciones publicas, por su capacidad para atender las demandas que la misma sociedad

535
plantea.

Por tanto, puede entenderse por gobernabilidad la capacidad del gobierno y sus instituciones
para resolver los conflictos que le plantea la sociedad, para alcanzar tal objetivo (el gobierno
requiere de la confianza ciudadana, es decir de legitimidad en sus acciones, para lo cual es

necesario contar con un Estado eficaz que permita redistribuir la riqueza y reducir las

) Alcantara Saéz Manuel Gobernabilidad. crisis v cambio. México, FCE, 1995, P4g. 39.
Pineda, Guadarrama Juan de Dios Enfoques de politicas puiblicas v gobernabilidad México, CNCPy AP,
1999 Pag.132.

3 Gonzilez, Pedrero Enrique (coord.) México: Transiciones Miltiples. Gobernabilidad v Estado Nacional,
Meéxico, FCE, 2003 Pag. 11
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desigualdades sociales de forma que sustentado en la legitimidad y la eficacia el
funcionamiento del gobierno serd el 6ptimo para responder de manera efectiva a las exigencias

sociales.
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1.3.1 Componentes de la gobernabilidad

La gobernabilidad entendida como la capacidad del gobierno para responder de manera
legitima y eficaz a las demandas ciudadanas, tiene su sustento en la accién del gobierno. De
este modo la funcién del gobierno se caracteriza por mantener un orden politico que le permita
llevar a cabo sus objetivos, para de esta manera establecer un régimen politico que sea producto
de los intereses de distintos sectores de la sociedad y con ello atemperar la complejidad de la

sociedad actual.

Partiendo de ello, la gobernabilidad se sustenta en fres aspectos basicos: la legitimidad, la

eficacia y la estabilidad del régimen po]1’tico.”36

Esto, implica que exista la eficacia, la legitimidad y estabilidad en el régimen politico, es decir,
son los componentes que hacen posible que un gobierno cumpla con las obligaciones
adquiridas al momento que la sociedad le otorga esa responsabilidad mediante la eleccion.

El gobierno como 6rgano encargado de tomar decisiones para efectuar programas y politicas,
tiene la funcién de proporcionar los servicios publicos necesarios para que la comunidad pueda
desarrollarse, asi como de garantizar la convivencia social mediante la aplicacion de la ley, del

mismo modo estd facultado para el uso de la fuerza cuando las circunstancias asi lo requieran.

De esta forma la gobernabilidad se concretard en la eficacia, legitimidad y estabilidad del
régimen politico, mediante el uso de mecanismos que favorezcan la permanencia del gobierno

en el poder, para que pueda alcanzar sus objetivos.

%% Arbos y Giner op.cit., Pig.14
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1.3.2 Legitimidad

Max Weber menciona que el Estado "para subsistir necesita, por tanto, que los dominados
. . . 37
acaten la autoridad que pretenden tener quienes en ese momento dominan” ', para lo cual

requiere de la aprobacion de la sociedad y esto lo consigue mediante la legitimidad de su poder.

En ese sentido, Weber establece que existen tres tipos de justificaciones internas, de

e ... 38
fundamentos de la legitimidad de una dominaci6n:

En primer lugar, la legitimidad del eterno ayer, de la costumbre consagrada por su inmemorial
validez y por la consuetudinaria orientaciéon de los hombres hacia su respeto. Es legitimidad

tradicional como la que ejercian los patriarcas y los principes patrimoniales de viejo cuiio.

En segundo término, la autoridad de la gracia personal y extraordinaria, la entrega puramente
personal y la confianza. Es esta autoridad carismética la que detentaron los profetas o, en el
terreno politico, los jefes guerreros elegidos, los gobernantes plebiscitarios, los grandes

demagogos o los jefes de los partidos politicos.

En tercer lugar, una legitimidad basada en la legalidad. en la creencia en la validez de los
preceptos legales y en la competencia objetiva fundada sobre normas racionalmente creadas, es

decir, en la orientacién hacia la obediencia de las obligaciones legalmente establecidas.

La legitimidad es un aspecto que los ciudadanos le otorgan al gobierno mediante la confianza y
el apoyo al mismo para realizar sus acciones, derivado de su capacidad para resolver los

problemas sociales. Esta situaciéon permite al gobierno actuar con el respaldo de la sociedad que

Z; Weber, Max, El politico v el cientifico. Madrid, Ed. Alianza. 2000, Pag. 84
Idem. P4g. 85
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lo eligi6, es decir, la legitimidad se sustenta en el apoyo o aceptacién que tienen los ciudadanos

hacia el gobierno.

Por tal motivo, la "legitimidad se concibe como la base esencial e indispensable dela autoridad
politica" en gran parte debido a que ‘“consiste en que la autoridad se hace legitima y con
independencia de quien ocupa la administracién politica y cudles son sus intencione La tnica
cosa que decide la legitimidad de la autoridad politica es si se ha obtenido de acuerdo con
principios formales generales, como por ejemplo reglas electivas. Estos principios legales dotan

al poder politico de legitimidad, sea cual fuera el uso que haga de ella™’

La legitimidad tiene su base en la eleccion democratica, es decir, en los votos que depositaron
los miembros de la sociedad en los candidatos, de ahi se genera, pero quizds el mayor efecto
que tiene es de la evaluacién que hacen los diversos actores sociales sobre el desempefio del
gobierno, lo cual tiene una estrecha relacion con las medidas y politicas que tome el gobierno

para atender las demandas ciudadanas.

Cuando se habla de la legitimidad del gobierno se hace referencia a "la condicién de aceptable
que tiene su autoridad a los ojos de los ciudadanos,"40 es decir, de la confianza de la sociedad

en las acciones del gobierno y en las instituciones que lo llevan a cabo.

En ese sentido, se acepta un gobierno cuando su actividad responde de manera adecuada a la
demanda social, y aqui la administracién publica como encargada de los servicios publicos
juega un papel fundamental, en la medida en que se convierte en el medio el contacto directo

con la sociedad, a través de la cual se establece la relacién gobierno-ciudadanos.

De manera que se distinguen dos fuentes de legitimidad:41

33 Offe, Claus, Contradicciones en el Estado del Bienestar, Madrid, Ed. Sistema, 1997, Pag. 122
Arbés y Giner, op. cit,. Pag 15
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1. La legitimidad institucional, que se deriva de ajuste del comportamiento de Ia
administracién a un sistema de valores socialmente aceptados sobre cémo debe ser la
administracién publica en un Estado social, plural, democritico y de derecho. Es decir,
cémo se comporta la administracién, esto es, bajo que sistema normativo se rige su
comportamiento.

2. La legitimidad por rendimientos, que se obtiene produciendo politicas, bienes y servicios
publicos que respondan a criterios de evaluacién de lo puiblico socialmente aceptados. Esto

es, que resultados obtiene en el desempeifio de sus funciones.

Con ello la legitimidad institucional de la administraciéon y la legitimidad por rendimientos
entroncan, respectivamente, con las dimensiones de legitimidad y eficacia del sistema politico.
Partiendo de ello, el sistema de valores a considerar, para analizar el grado de legitimidad de la

.. e . Y
administracion publica, se articula alrededor de cuatro factores basicos:

3. El Estado democratico de derecho
4. Elbienestar social
5. El comportamiento ético

6. Los métodos de gestion

De tal forma que la legitimidad de la administracién publica es la que los ciudadanos le
otorgan, tanto al aparato administrativo como a la actuacién de los funcionarios publicos que en
mayor o menor medida tratan de satisfacer las necesidades sociales; en funcién de

determinados valores que se consideran socialmente aceptables.

:; !Saﬁén, Rafael y Ernesto Carrillo, La nueva administracidn piblica, Madrid, Ed. Alianza, 1997, P4ag. 60
Idem, P4g. 62
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1.3.3 Eficacia

El gobierno tiene como funcién primordial atender de manera adecuada las exigencias sociales,
es decir, los objetivos que persigue se orientan a establecer una relacién con los ciudadanos que

le permita resolver los problemas sociales.

En este sentido, "un gobierno debe ser eficaz, esto es, debe tener la capacidad de alcanzar
logros o metas prefijadas. Pero también debe ser eficiente y obtener dichos logros al menor

: 43
costo posible.”

De mera que un gobierno es eficaz en la medida que sus programas y politicas resuelven los
problemas sociales, produciendo un efecto de aceptacién en la sociedad, lo cual indica que la

direccion de los mismos es la acertada.

El término eficacia puede ser delineado como '"la capacidad de cumplir en el lugar, tiempo,
calidad y cantidad con las metas propuestas, objetivos establecidos y producir los efectos
deseados dentro de un 4ambito de incidencia especifico. Dentro de los estudios del
comportamiento politico, el término eficacia es usado para hacer referencia a los sentimientos
de un ciudadano acerca de los efectos de su actuacion sobre los acontecimientos politicos. Es
decir que cuanto mds capaz se considera el individuo de influir en las decisiones politicas, mas
satisfecho estd con el sistema politico en general y tanto mas predispuesto a valorar

o iy . 44
positivamente la gestion de las autoridades.

Partiendo de esta base, se debe entender la gobernabilidad como un fenémeno politico en donde

la eficacia, es entendida como la forma de hacer mis con menos, es decir cumplir las metas o

43 Osorio. Jaime Despolitizacién de la ciudadania v gobernabilidad, México, UAM. 1997. Pag. 35
Anaya, Cadena Vicente Diccionario Politica. México, Gobierno y Administracién Piblica Municipal,
1997, Pag156
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promesas del gobierno con escasez de recursos; con ello se podrd alcanzar la eficacia politica

en la medida que la sociedad considere aceptable la respuesta de las instituciones del gobierno.

La eficacia de las acciones del gobierno permitird obtener mayor! aceptaciéon de la sociedad
hacia el mismo, lo cual redundard en una mayor estabilidad porque "el concepto de
gobernabilidad tiende a asimilarse a la continuidad o preservacién del régimen politico por

. 45
consolidar.”

La eficacia significa que el gobierno alcance sus objetivos, de manera que como método de
gobierno, requiere de instituciones gubernamentales capaces de garantizar una respuesta

efectiva y concreta a las exigencias ciudadanas.

La estabilidad de cualquier democracia depende, entre otros factores, de la eficacia y
legitimidad de su sistema politico, de manera que "la eficacia significa verdadera actuacion, el
grado en que el sistema satisface las funciones basicas de gobierno tales como las consideran la
mayoria de la poblaciéon y grupos tan poderosos dentro de ella como son las altas finanzas o las

46
fuerzas armadas.”

En la democracia, la eficacia implica que se responda de manera oportuna a todos los grupos de
la sociedad, es decir, que exista una politica incluyente de los diversos actores sociales y
politicos en la definicién de los programas de gobierno, de esta manera la accién del gobierno
tendrd mayor aceptacion mediante la participacion de la comunidad en la solucién de los

problemas sociales.

45 R. Dos Santos, Mario, "Gobernabilidad en la transicion a la democracia en Argentina" en Revista
Mexicana de Sociologia, No. 1, enero-marzo 1991, P4g.293

Lipset, Syrnour, El hombre Politico, Las bases sociales de la Politica, Madrid. Ed. Tecnos, 1987, Pag.
125
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En ese sentido, "el sistema politico requiere de un input de lealtad de masas lo mas difuso
posible; el output consiste en decisiones administrativas impuestas con autoridad. Las crisis de
output tienen la forma de crisis de racionalidad: el sistema administrativo no logra hacer
compatibles, ni cumplir los imperativos de autogobierno que recibe del sistema econdémico. La
crisis de input tiene la forma de crisis de legitimacion: en el incumplimiento de los imperativos
de autogobierno tomados del sistema econdmico, el sistema de legitimacién no logra alcanzar

el nivel de lealtad de masas requerido.”47

De tal manera que "ambos planteamientos tienen un punto en comun: para Lipset el derrumbe
de la eficacia en el desempefio de las funciones gubernamentales de una manera prolongada
puede arruinar la legitimidad del sistema politico, y a su vez, para Habermas la crisis de
racionalidad del aparato administrativo puede generar problemas de legitimidad del sistema
politico. Con ello tenemos que la eficacia del gobierno y en particular de la administracién

publica es una variable que influye en la legitimidad del sistema poh’tico."48

47 Habennas, Jurgen Problemas de legitimacién en el capitalismo tardio. Buenos Aires, Ed. Amorrortu.
}8975, Pag. 19

Villarreal, Martinez Juan Carlos "Gobernabilidad y Administracién Piblica" Revista IAPEM., No. 45
Enero- Abril 2000, Pag. 121
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1.3.4 Estabilidad

La estabilidad es otro elemento fundamental para que el gobierno pueda cumplir con sus
objetivos, esto podrd crear un clima de certidumbre y confianza en las decisiones politicas, de
manera que si bien la estabilidad no es condicién suficiente, si es necesaria para el buen

rendimiento de las instituciones que asegure la gobernabilidad del régimen politico.

Sin embargo, "la gobernabilidad se refiere a la capacidad de una determinada sociedad para
enfrentar positivamente los desafios y oportunidades que se plantean en un tiempo
determinado. Gobernabilidad no es, pues, estabilidad politica, sino creacién de condiciones

. . . 49
para reconocer y enfrentar colectivamente los retos y oportunidades de cada tiempo."

En este sentido, se parte de la idea de que el cambio en las sociedades es gradual debido a que
los cambios institucionales requieren de un proceso largo de tiempo para modificar las
estructuras, a diferencia de los cambios violentos, producto de guerras o revoluciones que son

radicales.

Por lo que "la estabilidad exige también la continuidad de las politicas y estrategias, lo que

significa aceptar el principio de gradualidad del cambio politico, econémico y social.””

La estabilidad de un régimen se sustenta en gran parte en la capacidad del gobierno para llegar
a acuerdos mediante los mecanismos de negociacion que le permitan establecer las bases para

tomar de decisiones que conduzcan a resolver los problemas publicos.

49 Campos, Alvarez Tostado Ricardo Gobernacién y Etica Piblica. México, Géminis, Editores, 1999, Pag.
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>0 Boeninger, Edgardo "La gobernabilidad un concepto multidimensional" en Estudios Internacionales. No.
105. Chile, enero-marzo 1994, Pag. 81.
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La ‘'estabilidad politica no implica necesariamente ausencia de flexibilidad de cambios

. L . ‘. .. 51
politicos, significa el mantenimiento de un régimen y de su modelo basico de desarrollo.”

Las visiones y aproximaciones diferentes entienden la estabilidad politica como:™”
1) la ausencia de violencia
2) la longevidad o duracién gubernamental
3) la existencia de un régimen constitucional legitimo
4) la ausencia de cambio estructural

5) atributo de una sociedad multifacetica

El primer punto hace referencia a la capacidad del gobierno para resolver los conflictos
sociales, es decir, en las condiciones de las instituciones para generar un entorno favorable
para la convivencia ciudadana, por medio de politicas que reduzcan el desempleo, la
discriminacién, la intolerancia, la pobreza, la delincuencia, la corrupcién, etc; que son algunas
de las expresiones que muestran lo que el gobierno debe atender de manera prioritaria para

garantizar el crecimiento econdmico y propiciar un clima de estabilidad politica.

La duracién del gobierno es una condicién fundamental de la estabilidad politica, puesto que es
el tiempo que tiene la clase gobernante para llevar a cabo su programa de gobierno, de ahi la
importancia de la negociacién y el consenso entre los actores politicos para ejecutar las
acciones del Estado. En ese sentido, se requiere de la existencia de un Estado de derecho que
permita conducir las relaciones entre los diversos acto es sociales y politicos dentro de un

marco legal.

> Lewy, Daniel v Székely, Gabriel, Eskabilidad v Cambio: paradojas v equilibrios del sistema politico mexicana,
I'S'-ﬂzéxicn, El Coleqgio de México, 1985, Pag. 23
Alcéantara Sdez Manuel, Gobernabilidad., crisis v cambio. México, FCE, 1995 P4g.25
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Los procesos de liberalizacion econdémica y el papel del mercado como agente del desarrollo
economico, conducen a modificar las instituciones, esto afecta de manera notable la estabilidad
del régimen en la medida que la sociedad multificetica, compuesta por una diversidad y
heterogeneidad cultural de grupos y comunidades, buscan influir en las transformaciones del

Estado generadas por los cambios estructurales.

De tal forma que estos elementos muestran que la permanencia o estabilidad del régimen se
encuentra vinculada con la ausencia de violencia, es decir, con una sociedad conforme con la
actuacién de sus gobernantes, con la existencia de un marco legal que dote legitimidad a las
acciones del gobierno y de la ausencia de cambios estructurales que por su propia naturaleza

conllevan incertidumbre, y que redundan en la duracién del gobierno.
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1.4 ;Qué es la ingobernabilidad?

Es pertinente aclarar que en muchas ocasiones se ha llegado a confundir el concepto de
ingobernabilidad, debido a que muchos gobiernos (gobernantes) atribuyen su dificultad para la
resolucién de los problemas de la sociedad a ella misma, es decir, cuando no pueden resolver
problemas o ajustarse a las cambiantes condiciones como puede ser el caso de la recomposicion
de la arena politica y el surgimiento de nuevos actores politicos, asi como una sociedad civil
mds exigente y preocupada por los diversos problemas que se puedan generar bajo un contexto
de pluralidad como resultado de la democracia, encubren su incapacidad como gobernantes o

gobierno bajo el concepto de ingobernabilidad.

Manuel Alcantara la define como una situacién disfuncional que dificulta la actividad
gubernamental. Agrega que el fenémeno de la ingobernabilidad es inherente a la democracia

. 53
representativa

Michelangelo Bovero define la ingobernabilidad como la irresponsabilidad de los contrastes, la
no-composicion de las divergencias conflictivas, la incompatibilidad de las diversas
pretensiones y reivindicaciones parcialesS4. Otra vision de ingobernabilidad es la que ofrece
Antonio Camou, describiéndola como la virtual disolucién de la relacion de gobierno que une,

por ambos lados a los miembros de una comunidad poli‘[ica55

Como se observa la ingobernabilidad conjunta diferentes puntos de vista, estdn los que la
consideran como una mera sobrecarga de demandas, en donde el gobierno carece de la

capacidad para elaborar los resultados esperados por la ciudadania, de tal suerte que la

>3 Alcéantara Sdenz, Manuel. Gobernabilidad. crisis y cambio, México, F.C.E., 1995. P4g. 20

Bovero, Michelangelo, Los verbos de la democracia, serie de conferencias, No. 1 8 de enero, Toluca,
%\g[éxicoz instituto de estudios Legislativos, 1998. Pag. 20
“” Camou, Antonio. Gobernabilidad y Democracia, en Cuadernos de la Divulgacién de la Cultura
Democritica, No. 6, México, Instituto Federal Electoral, 1995. Pag. 27-28
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autoridad pierde legitimidad frente a ésta. También estin los que la describen como una
situacién andmala que dificulta la actividad del gobierno, en donde se da una ruptura entre

sociedad y autoridad.

Cabe aclarar que la ingobernabilidad siendo una situacién disfuncional, no responde sélo a
estas causas, puede ser resultado de una crisis econémica, producto de una mala distribucién de
los recursos, bienes y servicios; un conflicto de naturaleza politica: de autonomia, confusion,
adhesién y legitimidad de las instituciones de gobierno y la fuerza de la oposicion. Es el
resultado tanto de una crisis de gestion administrativa del sistema, como de una crisis de

respaldo politico de los ciudadanos al gobierno.

La ingobernabilidad puede ser vista como una situacién gubernamental irregular, la cual estd
determinada por diversos factores de cardcter contextual; esto es una circunstancia que se puede

presentar en cualquier momento y por multiples causas.

Antonio Camou identifica cuatro &4reas susceptibles a padecer problemas de gobernabilidad,
estos son: a) el mantenimiento del orden y la ley; b) la gestion eficaz de la economia; c)
promocion del gasto social y servicios sociales minimamente adecuados; y d) control del orden

politico y estabilidad institucional™’.

Asi pues encontramos como algunos elementos de la ingobernabilidad a los siguientes:

La incapacidad de los gobernantes para dar cauce a las situaciones que se presentan en su
gestion, lo mismo que para cumplir los objetivos y metas programados, derivando en un clima
de descontrol.

La ineficacia de los politicos y burdcratas para dar solucién a las demandas de los ciudadanos y

alcanzar los objetivos deseados.

*® {dem Pag. 28
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La falta de recursos del gobierno y gobernantes ciudadania.

La apatia de los gobernados para con sus gobernantes.

El acaloramiento de algunos grupos sociales que llegan a la violencia para influir en las
decisiones gubernamentales, saliéndose del camino de la legalidad y el orden.

Las recurrentes crisis econdmicas que se presentan como resultado de una mala distribucién de
los recursos, bienes y servicios a los ciudadanos.

Falta de apoyo y recursos de los gobernados.

La falta de capacidad politica de los gobernantes para concretos con grupos de oposicion,

organismos no gubernamentales etcétera.

Podemos decir que las posibilidades de caer en una situacion ingobernabilidad son mas
probables puesto que mantener la gobernabilidad es dificil, basta con que desde un principio los
gobernantes no estén comprometidos verdaderamente con el sistema y con las promesas que
contribuyeron a su eleccion para que haya manifestaciones en contra, por lo que “la crisis de
gobernabilidad describe una situacion de proliferacion de anomalias, es decir, una conjuncién
de desequilibrios inesperados y lo intolerables entre demandas sociales y respuestas

2557
gubernamentales.”

En este caso, el gobierno se ve inmerso en un serio conflicto en donde ya no le es posible
solventar adecuadamente la tarea gubernamental, los recursos se aminoran y se distribuyen
entre un mayor nimero de demandas. Como consecuencia, se comienza a vislumbrar un severo

deterioro de eficacia, eficiencia y por ende de legitimidad del sistema.

En este contexto se puede decir que el aparato de gobierno pierde totalmente su capacidad para
gobernar, por lo tanto ya no satisface las necesidades sociales que se le demandan. Esto podria

conducir en un caso extremo, al desorden y anarquia de un sistema politico.

*7 {dem P4g. 28
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Bovero propone como alternativa la aceptacion de un gobierno democritico propenso a
equivocarse en su gestion, corriendo el riesgo de dafar a la sociedad al tomar decisiones
equivocas corriendo el riesgo de caer en ingobernabilidad. La otra alternativa seria un gobierno

o 4 . . . . .. 58
menos democratico PEero mas efectlvo, que podrla conducir a un sistema autoritario.

El problema de los gobiernos para lograr la gobernabilidad, es que resultan complicados
encontrar el punto medio entre demandas y respuestas, entre intereses diversos, todos vélidos
pero contrarios entre si. Como se sabe, la sociedad se compone de una inmensa diversidad de

individuos con diferentes intereses que, en ocasiones, chocan entre si.

Asi, es importante apuntar que el gobierno no tiene que atender todas las demandas que los
multiples grupos sociales le hacen, ya que en ocasiones resulta contraproducente y provoca
problemas de ingobernabilidad, es decir, los gobiernos tienen la empresa de construir consensos
entre las mayorias y minorfas, de ahi la importancia de la capacidad de los gobernantes para
enfrentarse a las distintas situaciones provocadas por la democracia; por un lado los derechos
de las minorias y por otro el riesgo de la dictadura de la mayoria, una perversa distorsion de la

democracia

La gobernabilidad se enfrenta a diversos problemas ya que en un contexto de plena democracia
se desenvuelven diversos actores que representan cada uno una opinidén diferente y un objetivo
particular, es decir, la democracia permite manifestarse a la pluralidad de individuos de una
sociedad, por lo tanto, sus demandas son muchas y con diversos grados de complicacién, de tal
suerte que por muy bueno que sea un gobierno, no es posible atender a toda esa pluralidad.

Digamos que una gobernabilidad deseable se logra a través del consenso de los principales

o8 Bovero, Michelangelo, 1998, Pag. 21
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dirigentes de un gobierno con las organizaciones sociales y las diferentes fuerzas politicas

participantes en un sistema politico.
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CAPITULO 2

REGIMEN POLITICO Y GOBIERNO DIVIDIDO



2. Régimen Politico y Gobierno Dividido

A manara de introduccién para este segundo capitulo; creo necesario hacer una afirmacién
donde el régimen politico autoritario del PRI cre6 un presidencialismo que subordinaba los
poderes federales al partido de Estado, una cultura politica de lealtades y compromisos
clientelares que combind el caciquismo en las regiones con la sumisién corporativa de los
trabajadores urbanos, y promovié los arreglos institucionales cupulares de los gobiernos

“emanados de la Revolucién” con el empresariado y la jerarquia catdlica.

Se puede decir entonces que la alternancia politica como un paso en la democratizacién del pais
sin perder de vista que la tarea a mediano y largo plazo es la superacién del régimen autoritario

y la construccién de un régimen democrético.

Asi, en la nueva légica de gobernabilidad se han dado lo que llamamos gobierno dividido'
ademds, un presidencialismo sin los recursos corporativos del viejo régimen y un sistema
multipartidista sin capacidad de pactar las reformas para consolidar la transicion democratica.
Igualmente, el problema que nos preocupa es bdsicamente la polarizacion ideolégica y las

dificultades extremas para formar coaliciones parlamentarias.

Creo que problema de la alternancia recibe un pesado legado: la cuestién social; la misma que
gener$ inconformidades que se levantaron poco a poco contra el régimen del partido de Estado;
la misma que ahora puede retornarse contra el gobierno de alternancia. La famosa y publicitada
paz social lograda por el régimen post-revolucionario no fue suficiente para curar una herida
profunda de la nacién: la pobreza y su version mds aguda, la miseria o pobreza extrema-,
simbolo de los enormes limites econdmicos y sociales de un proyecto de sociedad vigente

durante casi todo el siglo XX.

Este término se refiere a la nueva configuraciéon y gobernabilidad en las cdmaras de los Congresos y se
desmenuzara para un mayor entendimiento en los siguientes apartados.
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2.1 Elementos del régimen politico

Si por régimen politico se entiende "el conjunto de las instituciones que regulan la lucha por el
S . . N W2
poder y el ejercicio del poder y de los valores que animan la vida de tales instituciones,” es

decir la manera en que los distintos actores acceden al poder politico.

En ese sentido, el concepto de régimen politico se caracteriza por "el conjunto de patrones
explicitos o no, que determinan las formas y canales de acceso a las principales posiciones
gubernamentales, las caracteristicas de los actores que son admitidos en y excluidos de este

: 3
acceso, y los recursos y estrategias que pueden usarse para tener acceso.”

En nuestro pais, el establecimiento del régimen politico, atravesé por luchas internas, por la
disputa del poder por facciones, que trajeron como consecuencia que no se estableciera un
proyecto de pais y un orden politico que garantizara la gobernabilidad, de manera que el
resultado fue la inestabilidad politica y la incapacidad econémica durante la mayor parte del
siglo XIX, Asi mismo un ‘“régimen politico... es una forma de existencia del Estado que
depende de la correlacion de fuerzas sociales y politicas en un pais y en un momento dado”4,
asi lo explica Rodriguez Araujo, al introducir al nacimiento y papel del partido del régimen del

PRI.

Derivado de esta situacion de inestabilidad politica fue que se buscéd establecer reglas que
regularan el acceso al poder, evitando la desintegracién y divisién del pais, considerando de tal
forma que los elementos fundamentales del régimen politico mexicano que dieron respuesta a
esta problematica de falta de conducciéon del pais, fueron el partido hegemodnico y el

presidencialismo.

2 Bobbio, Norberto Diccionario de politica 1-z. México, Siglo XXI, 1998. Pag. 1362

3 . . . ; . . .. L.
Cansino, César "Democratizacion y Liberalizacion" en Cuadernos de la Divulgacién Democrética, IFE,
No 14, Pag. 13
Rodriguez, Araujo Octavio, Los partidos politicos en México. origen y desarrollo, México, 2000, Pag. 11
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Estas caracteristicas del régimen politico se profundizaron en las instituciones politicas, debido
a que "las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mds formalmente, son la
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente

estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico"

Las instituciones constituyen la estructura del poder politico, que selecciona a la clase dirigente
y asigna a los diversos actores en la lucha politica su papel, y también son normas
procedimientos que regulan el comportamiento politico en relaciéon a la competencia por el

poder y el ejercicio del mismo.

En ese sentido, las instituciones politicas como el partido hegemodnico y el presidencialismo
surgidas después del movimiento revolucionario, se convirtieron en la fuente mds importante de
estabilidad para el régimen politico, porque establecieron un conjunto de normas, tradiciones y
costumbres que eliminaron la lucha violenta por el poder y facilitaron la estabilidad al ser los
puntos de referencia a partir de los cuales los actores politicos y sociales decidian su

comportamiento.

> North, Douglass Instituciones. cambio institucional v desempefio econémico, México, FCE., 1986, P4g.
13
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2.1.1 La formacion del ré gimen politico

La formacién del Estado mexicano que propicid el establecimiento de un régimen republicano
y federalista fue producto de una larga lucha politica que se dio durante el siglo XIX, como
consecuencia de las condiciones imperantes de la época que mostraban una carencia de un
proyecto nacional que agrupara a todos los sectores sociales y politicos al término de la
independencia, lo que generd una situacidén politica que se caracterizé por la disputa entre las
facciones con posiciones opuestas, reflejadas en el antagonismo entre centralistas y federalistas,
liberales y conservadores, lo cual impidi6 que se estableciera un orden politico que garantizara

la permanencia de los gobiernos.

De tal forma que a partir de la independencia, en el congreso constituyente de (1822-1824,) se
plante6 la primera polémica respecto a la forma politica que deberia asumir la nacién, ahi se

presentaron las primeras opciones: monarquia-republica y centralismo-federalismo.

Para entender las posiciones que se enfrentaban para dirimir la forma de gobierno que debia
implantarse, es necesario puntualizar que el significado de liberal tenia dos concepciones, la
primera "concibe a la soberania como un atributo del pueblo o de la nacién, en lugar de la
soberania real, de donde se deriva la democracia como forma de gobierno en lugar del
absolutismo, y la defensa de las libertades individuales ante los abusos del poder absoluto, de
ahi también que propusiera un control a ese mismo poder politico. Primero con el principio de
legalidad en el actuar y después con la division de poderes. En un segundo momento, ya muy
avanzado el siglo XIX, vamos a ver un liberalismo como alternativa politica al
conservadurismo, pues es ese en el que encontraremos a un Mora, a un Gémez Farfas, a Lerdo

de Tejada, Judrez, y a toda esa brillante generacion de hombres publicos que se hicieron en
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torno a "La Gran Década Nacional", o sea de 1857 a 1867, como la denominé Miguel Galindo

y Galindo.”®

Sin embargo, hasta ese momento no se puede hablar propiamente de liberales y conservadores,
sino de federalistas y centralistas, los cuales se reunian en torno a alguna de las dos logias hasta
entonces establecidas en México: yorquinos y escoceses, en donde se fueron fraguando los
grandes postulados politicos, consolidando todo un pensamiento o ideologia politica; que darfa

paso al debate liberalismo-conservadurismo.

El pensamiento liberal se verd reflejado en su percepcion de "ver en la Iglesia el principal
obstaculo para la consolidaciéon del Estado nacional, planteaban quitarle privilegios vy
exenciones, lo mismo que los bienes que no fueran estrictamente indispensables para el

e . T
desarrollo de su ministerio.”

De tal forma que los idedlogos liberales contemplaban una republica federal democritica,
gobernada por instituciones representativas: compuesta por una sociedad libre de la influencia
clerical constituida por pequefios propietarios, campesinos y maestros artesanos, y que tuviera

el libre juego del interés individual liberado de leyes restrictivas y de privilegios.

A diferencia de esta posicion los conservadores 'propugnaban por quitar parte y conservar,
otra parte de lo que tenia la Iglesia, y sobre todo llegar a una situaciéon de concentracion a través
de un concordato con la Santa Sede, asi como el reconocimiento de la religion catdlica como

oficial del Estado y por lo mismo digna de pro‘[eccic’)n.”8

3 Soberanes, Femédndez José Luis Historia del Sistema Juridico Mexicano, México, UNAM, 1990 Pag. 60
¢ Idem. Pag. 63
Ibidem




En medio de esta disputa por imponer el mecanismo mas adecuado para el pais, se dejaba de
lado la importancia de las culturas que lo conformaban, como es el caso de las comunidades
indigenas, puesto que sélo se orientaron a tratar de mantener el sfafus quo en el caso de los
conservadores y de crear las instituciones que mejor respondieran a esos intereses, mientras que
los liberales buscaban modificar las condiciones de la sociedad a partir de considerar al
individuo como el generador del progreso, sin tomar en cuenta la pluralidad de costumbres,
tradiciones, idiosincrasia de la mayoria de la poblacién que se encontraba al margen de las

diferencias politicas por la escasa educacién e informacién que tenfa al alcance.

El soporte que permiti6 a la sociedad de aquella etapa sortear las crisis, fragmentaciones,
divisiones, tenia su origen en "la conciencia de la pertenencia a una nacion especifica que
precedié a su establecimiento como Estado. La nacién se formé en la mentalidad de un grupo
criollo en la segunda mitad del siglo XVIII, antes de pretender para ella la soberania politica.
La exigencia de constituir un Estado independiente provino de una conciencia nacional

Y
previa.”

De tal forma que, "la nacién politicamente hablando, surgird cuando se establezca el Estado
laico, civil, nacional o moderno, si se prefiere. El Estado que emerge en México a partir de la
Revolucién de Ayutla, que hace posible el gobierno firme de los liberales y la eclosion de las
Leyes de Reforma. Ese Estado fue, ciertamente, otra imposicion, esta vez moderna, no sélo
contra las clases protegidas por los fueros y privilegios, sino contra las comunidades indigenas,
que eran y siguen siendo mundos marginados, excluidos de la concepcién occidental y

. 10
modernizadora.”

’ Villoro, Luis Estado plural. pluralidad de culturas. México, 1987, Pag. 17
Gonzélez, Pedrero Enrique Pais de un solo hombre: el México de Santa Ana Vol. 11 La sociedad del
fuego cruzado 1829-1836, México, FCE., 2003, P4g. xiv.

41



La construccién de las instituciones que dieron vida al Estado mexicano durante la primera
mitad del siglo XIX fue producto de las diversas formas politicas ensayadas en México en
distintos periodos histéricos. En ese sentido se establecidé un gobierno federal que finalmente
ejerci6 el poder de manera centralizada a través del ejecutivo, lo cual acabd con las esperanzas

de propiciar un federalismo real y auténtico.

El ambiente de la época que caracterizaba a la sociedad mexicana en este periodo se vio
envuelto por el endeudamiento del Estado, intereses de personas y de grupos que se anteponian
a los intereses publicos, incertidumbre del Estado de derecho, desigualdad e inestabilidad,

factores que impedian la consolidacion de un proyecto de nacion.

La transicién entre el viejo orden colonial y el nuevo que no terminaba por implantarse trajo
consigo "una sociedad "fluctuante" entre el orden colonial, que la Independencia no canceld, y
otro orden "secularizante, moderno, laico, democratico y liberal” que pugnaba por introducirse.
En los hechos, aquella fluctuacién pendular de las ideas nose dio en un continuo arménico ni
con una alternancia pacifica: una violenta sucesion de golpes y contragolpes caracterizd mas
bien a una sociedad en fuego cruzado, con instituciones muy endebles e incipientes, donde no
se integraba un Estado sélido y prevalecia la fuerza en cada intento de dirimir la querella por la

1l
nacion.”

El pasado colonial se debatia entre permanecer como la tradicién que se habia gestado durante
la época virreinal y las nuevas ideas liberales que pretendian imbuir de un nuevo aire
modernizador a la sociedad mexicana, la cual se vefa atrapada en la busqueda de fundar un
Estado que representara un nuevo pacto social que respondiera a las circunstancias de la
mayoria, de manera que la coalicion de fuerzas politicas, la participacion de los movimientos

populares en la construccion de liderazgos militares, la pugna entre liberales y conservadores,

" Idem, Pag. xxxiii
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la conformacién de territorios, fueron permitiendo la construccién de facciones politicas que
fueron las que protagonizaron la lucha por establecer una forma de gobierno y de Estado en el

devenir histdrico del siglo XIX.

Ante esta situaciéon de indefinicién politica y la lucha de las facciones por imponer su visién de
nacién, se gener6 "la inexistencia de una cultura constitucional. Las normas supremas
adoptadas no permearon en la sociedad por diferentes razones: eran sustituidas con celeridad,
de suerte que no alcanzaban a sedimentarse en la conciencia colectiva: eran un instrumento
dogmatico de los grupos politicos, de manera que en algunos casos las normas y las proclamas
llegaron a confundirse como si fueran lo mismo; la carga de expectativas que se hacia recaer
sobre las constituciones resultaba excesiva, pues era imposible que la sola adopcién de una
nueva carta trajera aparejada la prosperidad general. Ademads, es seguro que por las condiciones
de aislamiento y de analfabetismo, una gran parte de la poblacién no se llegd a enterar siquiera
de la Constitucion que estaba en vigor, y muchos que lo supieron no tenian una idea clara de su

significado.

Durante el siglo XIX las constituciones fueron objeto de discusién sélo por parte de un pequefio
sector informado, pero no de la sociedad en su conjunto. El extendido analfabetismo y las
limitaciones en cuanto a comunicaciones mantenian los procesos de elaboracién normativa
como una actividad remota e imprecisa, acera de la cual buena parte de la poblacion apenas

) .. 12
tenia noticias.”

La situacién del pais "entre 1853 y 1854 se enfrentaba a una de las encrucijadas de su historia: o
seguia sometido a un poder militar sin proyecto —con el peligro de aplazar indefinidamente la

creacion del Estado nacional- o se dedicaba a organizar su poder politico, aunque para ello

12 Valadés, Diego "Constitucién y Reforma del Estado" en Transiciones Multiples. Gobernabilidad y
Estado Nacional, P4g. 123
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tuviera que llegar al borde de la guerra civil, que se habia evitado hasta entonces por todos los

) 13
medios.”

De tal manera que este periodo de la historia politica del pais permite dilucidar varias
situaciones, primero que si bien se dieron ciertos tipos de constituciones como la de 1824, de
las siete leyes y las bases orgdnicas, no representan sino la debilidad de las propias instituciones
derivado de la dispersion del poder generada por la formaciébn de facciones politicas
sustentadas en los poderes militares, clericales que ejercfan su dominio sobre los politicos
civiles; segundo que la fundacién del Estado mexicano no se gesta en este periodo por la
inexistencia de instituciones politicas soélidas, gobiernos estables y firmes, ausencia de un
mercado interno y una sociedad confrontada, dividida; tercero que la formacion como Estado se
da de forma plena en 1857 con la estabilidad politica derivada del surgimiento de instituciones
plasmadas en la Constitucion de ese afio, que permitieron estabilizar al pais y superar las

diferencias de forma pacffica.

En ese sentido, el régimen politico se fue conformando desde la pugna de liberales y
conservadores, se estableci6 un sistema peculiar, republicano que conserva elementos
centralistas, sin embargo en esta disputa por el poder prevalecié la republica sobre el imperio,
con lo cual se creé un hibrido que conjuga rasgos de ambas posiciones politicas de las

corrientes existentes.

La forma de Estado que adquiri6 el pais fue la de un Estado federal que evitara la divisién
interna, agrupara los poderes regionales en una federacion, al mismo tiempo que era necesario
fortalecer la figura presidencial, lo cual llevé a instaurar un régimen presidencialista al otorgar

atribuciones, facultades, poderes al ejecutivo que le permitieron consolidar una clase politica.

" Pérez, Fernandez del Castillo Germdn Evolucién del Estado Mexicano V.I, México, 1986 Pag. 53




En ese sentido, "en México contamos con un régimen politico desde hace mds de cien afios que
consagra la division de poderes, el federalismo y de manera muy precaria las relaciones entre
los poderes, pero por efectos de las guerras y la dictadura de Diaz por un lado, y del sistema

L. . . L. . ., .14
politico ya en este siglo por el otro, ha tenido una raquitica aplicacion.

1 Aburto, Mufioz Hilda "Estado, régimen y sistema politico" en Revista de Administracién Publica No. 96,
Pag. 26.
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2.1.2 El régimen pos revolucionario

El régimen posrevolucionario surgi® como resultado de wuna politica revolucionaria que
sustituyd a la politica porfirista que respondia a un tipo de sociedad tradicional y conservadora,
compuesta por un pequeflo sector de latifundistas que concentraba grandes extensiones de

tierra.

Esta situacién de desigualdad social, de divisién interna por la cantidad de fuerzas politicas que
existia en el pais, de desintegracion politica, generé que el régimen dictatorial de Diaz fuera
derrocado por las fuerzas sociales internas, apoyadas por sectores militares y politico, que

buscaban modificar las condiciones de un gobierno de mdas de treinta afios.

El proceso de consolidaciéon de la "revolucién descansa en dos grandes dreas, la reforma militar
y la reforma politica. En ellas se finca la formacién del poder politico del estado mexicano que

15
surge de la revolucion."

En ese sentido, la revolucion permitié el establecimiento de instituciones que buscaban resolver
las demandas de la sociedad, pero al mismo tiempo instaur6 un nuevo régimen basado en el
presidencialismo. "La revoluciébn a su vez, venia a escribir la pagina culminante de la
integracién de la nacion a afiadir a la independencia politica (movimiento de Independencia) y
a la consolidacién ideoldgica (Reforma y Constitucion de 1857), Ila emancipacion

. 16
econdmica.”

‘o I . o Lo 17
Las caracteristicas principales del régimen politico durante la etapa posrevolucionaria fueron:

a) Intervencionismo estatal (no sélo en la economia).

:Z Lopez. Villafafie Victor La formacién del sistema politico mexicano. México, Siglo XXI, 1999, Pag. 25
Aguilar, Camin Héctor A la sombra de la revolucién mexicana. México, Ed. Cal y Arena, 1992, Pag. 191
17 p . ; . p P .
Rodriguez, Araujo Octavio "México: dos regimenes politicos sobrepuestos- en Revista de
Administracién Pidblica. No. 96, México, INAP, 1997 Pag. 85




b) Crecimiento constante de la administraciéon puiblica (mas alld de las necesidades del
gobierno).

¢) Dominio absoluto del poder ejecutivo (presidencialismo con facultades incluso
metaconstitucionales).

d) Centralismo politico a costa de las libertades de los municipios)” del federalismo
contemplado en la constitucion.

e) Corporativismo como forma fundamental de la organizacién de la sociedad y de la
relacién con el poder central.

f) Libertades acotadas tal corno las de expresion, asociacion, de prensa, de manifestacion.

g) Ausencia de respeto a los derechos humanos.

h) Existencia de corrupciéon en los diferentes niveles de gobierno y en la administracién
publica

i) Elecciones fraudulentas y manipuladas en la representacion politica.

j Politica clientelar del partido oficial hacia los ciudadanos.

Estas caracteristicas, reflejan ciertos aspectos del régimen posrevolucionario que le impidieron
establecer un régimen democritico, puesto que durante ese lapso el pais conté con un
crecimiento econdmico elevado que permitié incrementar el sector de la clase media disminuir
el atraso social, pero limit6 la participaciéon de los diferentes actores politicos, sociales en las

decisiones del gobierno.

Sin embargo, "puesto que el presidente de México tiene un poder inmenso, es inevitable que lo
ejerza personal y no institucionalmente, o sea que resulta fatal que la persona del Presidente le
dé a su gobierno su sello peculiar, hasta inconfundible. Es decir, que el temperamento, el
caricter, las simpatias y las diferencias, la educacién y la experiencia personales influirdn de un

. L . 18
modo claro en toda su vida publica y, por lo tanto, en sus actos de gobierno.

Por lo que, los gobiernos surgidos de la revoluciéon estuvieron marcados por los

acontecimientos que prevalecieron en ese momento y cada uno tuvo sus propias caracteristicas

8 Cosio, Villegas Daniel El estilo personal de gobernar, Ed. Joaquin Mortiz. México. 1974 Pag. 8
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y peculiaridades, en gran parte como consecuencia de la propia realidad politica, social y
econdmica que generd los limites o restricciones a las acciones del gobierno y también por el
estilo personal y no institucional de gobierno que se fue acentuando por el presidencialismo

mexicano.

La revolucién mexicana establecié las bases del régimen autoritario en México, al tiempo que
consolidaba el poder presidencial, al permitir que la clase politica se agrupara en un partido
politico que fue el eje del sistema politico junto con el presidente. De esta forma se resolvid el
problema de la lucha por el poder politico, al mismo tiempo que se industrializaba el pais, lo
cual consolidé el Estado nacional permitiendo que la creacién de infraestructura econdmica y

social fuera la base para el establecimiento de instituciones sélidas.

La incertidumbre politica derivada de la dispersion de fuerzas politicas, de caciques militares,
de la division que exista en el pais al término de la revolucién, provocd una gran inestabilidad
politica que desembocé en la creacion de un partido que aglutinara los intereses de los distintos
actores politicos y acabara con las disputas violentas por el poder; de tal forma que se dio inicio

a la formacion de una clase politica que condujo los destinos de la nacion.
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2.1.3 EI presidencialismo

El presidencialismo como forma de gobierno que se sustenta en el poder ejecutivo, se
caracteriza por "si, y solo si el jefe de Estado (el presidente) a) es electo popularmente; b) no
puede ser despedido del cargo por una votacién del parlamento o congreso durante su periodo

pre-establecido, y c¢) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa"19

De esta manera el presidencialismo tiene su legitimidad en las elecciones, sin embargo carece
de mayores acotamientos al proveer al ejecutivo de ser jefe de Estado y de gobierno, como es
el caso de México, y la realidad politica muestra que tiende a predominar sobre los otros

6rganos de gobierno.

“El presidencialismo condensa la compleja red de relaciones politicas del estado mexicano:
sirve ademds como un poderoso eslabén en la unidad de las fracciones dominantes y aparece
como el representante ideoldgico mas visible de los sucesivos proyectos que han conformado

. - 20
en su conjunto el desarrollo capitalista de la nacion."”

En ese sentido,'el régimen presidencialista sirvi6 para acabar con las conspiraciones del
legislativo, del ejército y el clero, el partido predominante sirvié para acabar con los caudillos y
sus partidos de membrete, el régimen centralista sirvi6 para acabar con los feudos regionales,"21
De esta manera el régimen presidencialista, generd estabilidad politica al ser el eje de la vida

politica y social de México.

;Z Sartori, Giovanni Ingenierfa constitucional comparada. FCE, México, 2000 Pag. 99
o) Lopez, Villafafie Victor op. cit. Pag. 56
Gonzilez, Casanova Pablo La democracia en México. Ed. Era, México, 1991 P4g.86
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Esto derivado de la necesidad de establecer un presidente fuerte, que contara con las suficientes
facultades para agrupar a la clase politica y que garantizara la estabilidad del pais mediante el

control de la clase gobernante.

El origen del sistema presidencial mexicano, se genera a partir de "de dos tradiciones de la
constitucién norteamericana de 1787 y la constituciéon espafiola de 1812, de ello derivd la
concentracion de poder en una sola persona, el presidente, y esto permitid que la lucha por el

. L, 2
poder se resolviera por e ejecutivo”.

La constitucion de 1917 puso el énfasis en la construccion de un ejecutivo fuerte. En los
constituyentes estuvo presente la idea de que la dictadura porfiriana encontré parcialmente su
origen en el hecho de que la constitucion de 1857 hubiera disefiado un ejecutivo débil, el cual,
para poder gobernar, tuvo que irse haciendo del poder apoderandose de las funciones
prerrogativas de los poderes legislativos y judiciales de los estados de la federacion. La
decision del constituyente de 1917 fue conceder al ejecutivo atribuciones amplias, muy por

encima de cualquiera de los tres poderes constitucionales.

“A esa vertiente constitucional fundadora hay que agregar una histérica: la tradicion
paternalista y autoritaria del pasado indigena y colonial de México y en los modos politicos de
los virreyes, un politico habil que debe jugar y negociar con varios poderes buscando la
conciliacién de distintas fuerzas, que actia al mismo tiempo con una gran discrecionalidad y

. o C 23
una gran necesidad de conciliacién y negociacion.”

Un cambio politico importante del siglo XX mexicano se manifiesta a partir de los afios
cuarenta, cuando el carisma y la autoridad dejaron de estar depositados en el caudillo y el

cacique y empezaron a estar adscritos al puesto. La institucionalizaciéon presidencial ha sido

22 Carpizo, Jorge El presidencialismo mexicano. Siglo XXI, México, 1993, P4g. 41.
Aguilar, Camin Héctor, Pag.297
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definitiva en el sentido de otorgar fuerza al presidente s6lo mientras ocupa la silla presidencial
Esta es una de las razones de la estabilidad del pais y una de las caracteristicas de la institucién

presidencial.

51



2.1.4 El partido hegemoénico

Si bien la politica en México ha cambiado en los dltimos afios. Por mucho tiempo, el sistema
de partidos fue uno no competitivo, que toleré la existencia de partidos minoritarios. El sistema
de partidos politicos que se instauré en la época postrevolucionaria a nivel nacional fue el de un
partido hegeménico de Estado que monopolizé el poder y la politica nacional. A los otros
partidos, se les permiti6 existir, pero como partidos que no parecifan ser una verdadera
oposicién, con poca influencia social y con un limitado poder politico. Por varias décadas, los
partidos no fueron, ni los instrumentos para la formulaciéon de politicas, ni los canales

organizacionales para representar los diferentes intereses de grupos y sectores de la sociedad.

El caudillo como figura politica que encontré su legitimidad en el carisma, la personalidad, la
confianza de la gente hacia esta forma de hacer poética, tuvo efectos trascendentes en la historia
de México, puesto que los caudillos fueron los que establecieron las nuevas reglas de la
competencia politica al dejar de lado la lucha politica mediante las armas y revueltas por una
negociacion pacifica que requerfa de una institucion politica capaz de dar cauce a estos

cambios.

La institucion que mantuvo la estabilidad politica al término de la revolucion de 1910, fue el
Partido Nacional Revolucionario que tuvo su origen en 1929 como mecanismo para resolver las
luchas politicas, agrupar en una organizacion a la clase politica y garantizar la estabilidad
politica, favoreciendo de esta manera el crecimiento econdémico. “una de las misiones histdricas
de la PNR en 1929 consiste en clausurar el caudillismo —elemento atrasado y dique para la

S » . o424
modernizacién del estado y la nueva politica- y con ello acabar con los partidos caudillistas.

> Loépez Villafaiie Victor, op. cit. Pag. 157
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De esta manera, el PNR se constituyd como un partido de partidos regionales, de grupos de
campesinos, obreros y jefes militares que buscé monopolizar el poder politico en el México
postrevolucionario. Las formaciones politicas de cardcter y presencia regional, poco a poco
fueron perdiendo fuerza, motivacién y capacidad organizativa, misma que fue monopolizada
por el gran partido de la revolucion (PNR, PRM, PRI). Su poder hegeménico, que lo

transformé de facto en un partido monopolista de Estado, predominé por mas de seis décadas.

Con el gobierno de Lizaro Cardenas el PNR paso de ser el partido de la Revolucion
Mexicana, (PRM) “surgié como una coaliciébn de sectores: el sector campesino, representado
primero por ligar de comunidades agrarias y por la CCM vy, tras la disolucién de esta, por la
CNC; el sector obrero, constituido por la CTM; la CROM y la CGT y los dos grandes
sindicatos de industria afiliados a las centrales: el minero y el electricista; el sector popular, que
se identifico de inmediato con la burocracia y el sector militar, donde quedaron incluidos de

. 25
hecho, todos los miembros de las fuerzas armadas.”

Con la reforma electoral de 1977, durante el gobierno de José Lopez Portillo, se reconocié en la
suprema ley nacional lo que ya de hecho representaba una verdad factica irrefutable: Los
partidos politicos nacionales tendrian derecho a participar en las elecciones estatales y
municipales. Esta nueva facultad legitimé el dominio y preponderancia de las formaciones
politicas nacionales por encima de las estatales y regionales, que en su gran mayoria, sélo

fueron reconocidas en la ley, pero no ejercidas en la realidad.

Por lo que, el partido “ha sido en primer lugar, el instrumento reclutador de una buena parte de

los cuadros politicos primarios; en segundo lugar, el instrumento de control de las

» Aguilar, Camin Héctor, op. cit. Pag. 175
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organizaciones de masas; en tercer lugar, el gran aparato de gestorfa del bienestar y las

. . . e 26
demandas sociales; por ultimo, la maquinaria de legitimacién electoral.”

En este sentido, “la nocién de partido hegemoénico es de G. Sartori, quien concretamente seflala
que en México es un sistema de partido hegeménico pragmético donde la falta de competencia
se articulaba a través de la pragmatismo que la élite oficial demostraba en el momento de

. . . 27
concretar la dinimica politica y su relacién con el entorno.”

De esta manara, el PRI se convirti6 en hegemonico al tener el control absoluto del congreso,
por medio de la mayoria absoluta en las dos cdmaras, debido a que los politicos salian de esa
institucién y no existian partidos de oposicion que contrarrestaran el efecto de contar con el

apoyo presidencial y gubernamental.

En tal sentido las tres funciones importantes de la partido oficial fueron “contener el
desgajamiento del grupo revolucionarios: instaurara un sistema civilizado de dirimir las luchas
por el poder y dar un alcance nacional a la accion politico-administrativa para lograr las metas

., ) 28
de la revolucién mexicana.”

Cabe mencionar que le sistema de partidos, junto con el partido hegeménico han tenido las

siguientes etapas:

“l. Hegemonica (de 1929-1976): En que el predominio del PRI sobre las demds fuerzas

politicas era infinitamente superior y mantenia un control practicamente total del poder; sus

26 ¢ P
; Idem, P4g. 300
Labastida, Martin de la Campo Julio Globalizacién, Identidad y Democracia. México y América Latina,
%[éxico, Siglo XXI, 2001, Pag. 175
Cosio Villegas, Daniel. El sistema politico mexicano. México, Cuadernos de Joaquin Mottiz, 1972, Pag.
35
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triunfos electorales eran de cardcter contundente, con votaciones de entre 98.2 hasta 87.8, con

una media de 85.8 por ciento.

2. Bipartidista (de 1979-1985): En donde el tricolor mantiene un dominio sobre los partidos
politicos de oposicién, pero empieza a perder posiciones en municipios, capitales estatales y
legislativas, asi como a escala local se inicia una ligera competencia, destacando los avances
del PAN; gana sus contiendas electorales con sufragios de 69.7 a 64.9, con un promedio de

67.7 por ciento.

3. Pluripartidista (de 1988 a 2005): El PRI compite de manera mds cerrada con el PAN y el
PRD, compartiendo el poder en el ambito local y conservando 19 gubernaturas, nueve capitales
estatales y mil 400 municipios; perdié en 1997 su hegemonia en la Cdmara de Diputados y
mantuvo mayoria en la de senadores; sus triunfos electorales se dan con votaciones que van de
51 a 38.5 por ciento, con una media de 50.2. Para los comicios federales del 2000 el PRI no
sOlo pierde la presidencia del pais, sino también el control en el Congreso de la Unién; es decir,
no logr6 mayoria en la Cdmara de Senadores y Diputados. Su votacion cae en 14 por ciento en
relacion con la eleccion presidencial de 1994 y alcanzando tnicamente 36.1 por ciento de los

. 29
sufragios. ”’

Para concluir, el partido hegeménico se ha reducido y ya no se mantiene en el poder; sus
logros electorales se han visto reducido, por lo que hasta entes de la alternancia se llego a
afirmar que a “siete décadas el PRI se ha mantenido en el gobierno y se ha convertido en el eje
del sistema politico mexicano, influyendo en su desarrollo, estructura, organizacién e inclusive

en la cultura democritica de la sociedad, y ademds, ha sustentado en un régimen

29 Abascal y Macias, Rafael “El PRI: fin de una era”, en revista la Critica politica, No.71, Nov. 2005, Pag.
16-18
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presidencialista de cardcter fuerte con poderes que van mis alli de los que le otorga la

.., 430
Constitucion”

** fdem, Pdg16-17
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2.2 Gobierno dividido

Expuesto los saldos del régimen en este capitulo se puede continuar con el andlisis respecto a
los resultados de gobernabilidad que el pais tuvo, por lo que aclarado que el presidencialismo
marché con un partido hegeménico y dominante donde el viejo régimen se desempefid bajo la
légica autoritaria. Para J.M. Colomer explica que el esquema de autoritario de partido
dominante se conoce como gobierno unificado, donde “un solo partido politico tiene poderes
legislativos y ejecutivos absolutos™ . Hoy tenemos un gobierno dividido, un presidencialismo
sin los recursos corporativos del viejo régimen y un sistema multipartidista sin capacidad de

pactar las reformas para consolidar la transicion democratica.

Los problemas mds importantes de la mezcla mexicana son bédsicamente la polarizacién
Ideolégica y las dificultades extremas para formar coaliciones parlamentaria. Asi el  proceso
de democratizacion local en México ha estado marcado por el paso de gobiernos conformados
por mayorias hegemonicas hacia la pluralizacion de los espacios de representacion en las

asambleas locales.

! Colomer, Joseph M., Instituciones Politicas, Barcelona, Editorial Ariel, 2001, Pag. 164
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2.2.1 Definiciones de Gobierno Dividido

A partir de las elecciones de 1988 cuando se presentaron cambios en la conformacion de las
legislaturas, presentdndose por primera vez una pérdida de curules para un partido que siempre
estaba acostumbrado a ganarlo todo y un ejecutivo frente a un Congreso compuesto por
diputados de partidos diferentes al de €I, presentdndose entonces lo que se conoce como

gobierno dividido.

El término de gobierno dividido tiene un uso relativamente reciente para la Ciencia Politica,
parlicularmente en nuestro pais, puesto que hemos estado inmersos en una democracia de

partido dominante, donde otros escenarios eran dificiles de vislumbrar.

. . ( 32 . .
Asi, hasta finales de la década de los ochenta™, cuando aparece los primeros estudios y se
comienza a tratar el tema, ya que México enfrentd nuevas realidades en el escenario politico,

las cuales no estaban previstas.

Ya que el fenémeno del gobierno dividido es relativamente joven en nuestro pais, es necesario
aclarar este concepto de gobierno dividido ya que se considera como situaciones en las que la
titularidad del poder ejecutivo corresponde al miembro de algin partido politico distinto de
aquel que mayoritariamente ocupa el congreso, sin embargo éste ha despertado inquietud y

algunas personas dudan que el gobierno dividido se presente.

Asi la primara definicion que tenemos es la que ofrece Alonso Lujambio, quien menciona que

un gobierno dividido es "aquél en el que, en el marco de un régimen de divisién de poderes, el

*? Cabe aclarar que el trabajo realizado por Juan Linz en 1984 titulado “Democracia presidencial o
parlamentaria ;qué diferencia implica?”, fue un estudio recurrente que dio origen para colocar en debate
nuevas interrogantes sobre el presidencialismo vs parlamentarismo, asi en nuevas revisiones publicado en
1994 en varios tomos titulados “la crisis del presidencialismo”, se expone estos estudios minuciosos sobre
este tema.
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partido que llevé al presidente (o al gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no
cuenta con el control mayoritario, esto es, con por lo menos 50 % + 1 de los escafios en la

Asamblea Legislativa"33

Por otra parte, cabe mencionar que Lujambio cita a otros autores como David R. Mayhem o
Morris P. Fiorina, que identifican un gobierno dividido como aquel en donde la mayoria de la

Camara pertenece a un partido y el presidente o gobernador a otro.

Existe la discusion en cuanto al uso de los términos de gobierno dividido, gobierno no
unificado, gobierno compartido, gobierno pluralista y cohabitacion politica para nombrar la
situaciéon que se presenta. La figura de gobierno dividido es simplemente aquella en la que
ningin partido cuenta con la mayoria absoluta en la Camara o bien ésta pertenece a un partido
distinto al del presidente o gobernador. Explicado por Lujambio, un gobierno dividido puede
ser entendido como un '"gobierno no unificado" cuando nadie cuenta con la mayoria
congresional pero atendiendo a las definiciones de gobierno dividido aqui presentadas,
encontramos que el concepto de gobierno no unificado es menos extenso, por tanto serd mejor

referirnos al gobierno dividido en un sentido mas amplio.

Sartori explica que, el gobierno compartido es aquel en donde el poder tiene una estructura dual
de autoridad, es decir existe una diarquia entre un presidente que es el jefe de Estado y un
primer ministro, que encabeza el gobierno Ejemplo de este tipo de gobierno es el sistema
semipresidencial francés, el cual tiene una peculiar caracteristica, que consiste en la flexibilidad
entre dos autoridades (presidente y primer ministro), donde el mando de uno u otro prevalece
de acuerdo a las condiciones de mayoria que se presenten, dando lugar a una forma mixta de

gobierno.

33 Lujambio, Alonso, Gobiernos divididos en la federacién mexicana,. México, UAM-IFE- CNCPAYyP,
1996, Pag. 9
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Sartori explica lo anterior diciendo que cuando el presidente arriba al poder con una mayorfa
unificada, predominard indiscutiblemente sobre el primer ministro; por el contrario y
sucesivamente, cuando la mayoria se encuentra dividida el que sobresale es el primer ministro,

34
apoyado por su Parlamento™ .

Existe la posibilidad que al interior de un gobierno cornpartido35 como el francés, se llegue a
presentar una situacién de gobierno dividido, lo que ellos llaman cohabitacién; esto podria
causar confusién, pero la explicacion es muy simple. Las causas de un gobierno dividido al
interior de uno compartido son las mismas que las de un sistema presidencial, es decir, la
mayoria en el Parlamento que es la que determina al primer ministro, pertenece a un partido

diferente al del presidente'%.

Carlos Casillas explica que sucede ‘“cuando el poder Legislativo... se encuentra dominado por
un partido diferente al del titular del ejecutivo.”37, Casillas propone un esquema que habla sobre
el tema, definiendo que los gobiernos divididos son propios de sistemas presidenciales, pues en
los sistemas parlamentarios se construyen gobiernos de coalicion ante la falta de un partido
mayoritario. Asimismo, tienen mayor incidencia en sistemas de partido bipartidistas y son
menos comunes en sistemas pluripartidistas. Es por ello que el concepto de gobierno dividido

se aplica generalmente a casos del sistema presidencial.

Asi para continuar con el eje de la investigaciéon en los sistemas pluripartidistas aparece

entonces un subtipo de gobierno dividido conocido como de mayorias divididas, o también

3‘5‘ Sartori, Giovanni 1995 Pdg. 140

“" Como lo explicamos arriba, el gobierno compartido es aquel que presenta una estructura dual de poder,
gﬁs decir, existe un Jefe de Estado y un Jefe de Gobierno.

" El presidente de la Republica es quien nombra al primer ministro, que a su vez es determinado por la

mayoria en el Parlamento.
Casillas. Carlos. "Gobierno dividido en México”, en Nexos, octubre 98, nam. 250, P.11 19
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. . 38 : : .
como gobiernos de no mayoria™ Se trata de gobiernos donde el partido que conquista la
presidencia no alcanza la mayoria en las elecciones legislativas, pero donde tampoco ninguno
de los otros partidos tiene los escafios suficientes para convertirse en mayoria legislativa por

cuenta propia.

Por tanto para efectos de esta investigacion, entenderemos como gobiernos divididos a la
convivencia que existe entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, en donde el primero se
conforma por una mayoria de legisladores que pertenecen a un partido o partidos diferentes al
. g . . sz . .
que pertenece el segundo. Es decir que “hace referencia auna situacion en lq ue ejecutiva y la
. C . : 1,39 .
totalidad o parte de la legislativa estan en manos de partidos diferenrtes™” es necesario que
existan acuerdos entre ambos poderes, para de esta manera lograr que el gobierno mantenga sus

cursos de accién sin perjuicio de la ciudadania.

En conclusion, un gobierno dividido es todo aquel Congreso en donde ningtin partido posee la

mayoria absoluta 0 que ésta tltima pertenece a un partido politico distinto al del ejecutivo.

® Subrayamos esta parte porque consideramos que lo mencionado se adecua a nuestro caso de estudio en
articular

*" Casar, Maria Amparo, “Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México”, en Gobernar sin

mayoria México 1867-1997, (coor) Casar y Marvan, México, Taurus-CIDE, 2002. Pag. 50
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2.2.2 Tipos de Gobiernos Divididos

Cuando hablamos de gobiernos divididos, no nos referimos a un sélo tipo de gobierno, la
situacién se presenta para varios escenarios. Cabe destacar que los gobiernos divididos son el
reflejo de la nueva realidad democrética de nuestro pais, puesto que en los dltimos afios cada
vez con mas frecuencia, se han experimentado comicios electorales con resultados con mayor
credibilidad; esto en un nuevo marco legal que ha propiciado elecciones mds competitivas y
vigiladas, donde Ila participaciéon ciudadana es el actor principal en la bisqueda de la

legitimacion del sistema politico.

En el estudio realizado por G. Almond” explica que, la cultura politica es entendida como el
conjunto de todas las actitudes y creencias sostenidas de forma comunal por un pueblo,
formando la base para su comportamiento politico ha sido otro factor primordial para la
aparicion de los gobiernos divididos, puesto que es ésta la que orienta la interpretacion del
fendmeno politico, a través de la expresion de sentimientos, inclinaciones, ideas, creencias,

imagenes y aptitudes

También se puede dar el caso que por la competitividad -que existe entre elecciones legislativas
y elecciones de gobernador donde los ciudadanos emiten su opinién y voluntad
deliberadamente para que al término de la jornada se presente un gobierno dividido; en la
bisqueda por tener un gobierno mds equilibrado, la ciudadania divide su voto entre dos o mas
partidos en el caso de elecciones simultineas "o concurrentes, ya que se tiene la creencia de
que en el tenor de un gobierno dividido un poder ha de vigilar la gestion del otro para evitar el

abuso de autoridad.

40 Almond, Gabriel, La cultura civica, Estudios sobre la participacién politica democrética en cinco
naciones, Madrid 1970, Fundacién de Fomento de Estudios Sociales y de Sociologia Aplicada.

Las elecciones simultdneas son las que se celebran en un mismo dia y se elige paralelamente a los
poderes Legislativo y Ejecutivo.
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Los gobiernos divididos surgen también como resultado de la celebracién de elecciones
escalonadas42 o intermedias, en donde al cabo de tres afios de gobierno del ejecutivo, la
ciudadania determina modificar su opcién politica y optar por otra mostrando su desacuerdo,
por lo que al no poder quitar al jefe de gobierno, decide elegir un congreso que lo pueda vigilar

y corregir.

Es preciso sefialar que en elecciones escalonadas es donde histéricamente se han producido més
gobiernos divididos, esto significa que la redistribucién de preferencias a la mitad del periodo
puede jugar en contra del partido del presidente y aun volverse plebiscitarias, es decir,

. . . . . 43
elecciones muy competidas y electorados exigentes con opiniones cambiantes

De acuerdo con Alonso Lujambio, existen diferentes tipos de gobiernos divididos; siendo estos

los siguientes:

TIPO "A", el partido del gobernador cuenta con la mitad de las curules en el Congreso local,

TIPO "B', aquellos en los que el partido del gobernador cuenta con la mayoria relativa de las
curules en el Congreso local, es decir el partido del gobernador obtiene un porcentaje de
escafios inferior a los casos del tipo "A", si bien logra conservar la mayoria relativa (ser la

minoria mas grande) en el Congreso;

TIPO "C", el partido del gobernador conforma una de las fracciones parlamentarias
minoritarias del Congreso local. El partido del gobernador no es siquiera la minoria mas
grande, es un nivel inferior de fuerza parlamentaria: dicho partido es una de las fracciones

parlamentarias minoritarias en el Congreso local.

42 . . . . s
Las elecciones escalonadas, son aquellas en donde la eleccion del Ejecutivo y el Legislativo se celebran

en diferentes fechas, generalmente a la mitad del periodo del primero.
" Lujambio, Alonso, 1996, Pag. 16
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TIPO "D", el partido del gobernador enfrenta una mayoria absoluta opositora (monocolor) en
el Congreso local, esto es que el partido del gobernador ni siquiera es una entre otras minorias,

sino que enfrenta una mayoria absoluta de otro partido en el Congreso

Es preciso seflalar que las caracteristicas de esta topologia obedecen al hecho de que la

asistencia al pleno de la Legislatura sea total, es decir que ningin diputado falte a las sesiones.

Es esencial reconocer que esta topologia no obedece a todos los escenarios posibles, pues a su
generalidad escapan miltiples casos, ya que estos dependen de los porcentajes de
representacion que posea cada partido politico en la Camara y del sistema de partidos que

prevalezca.

De manera que el Tipo "A" presenta dos posibilidades: la primera consiste en que el partido
politico del gobernador ocupe un 50% de las curules y el 50% restante otro partido; la segunda
que 50% de las curules quede repartido entre dos o mds partidos politicos. Por lo que se puede
decir que la fraccion parlamentaria perteneciente al mismo partido del gobernador, no enfrenta
gran problema para poder impulsar favorablemente iniciativas de Ley, ya que tiene la
posibilidad de hacer coalicion con algin partido minoritario o incluso con algunos diputados de
partidos mas grandes que le permita alcanzar la mayoria absoluta, es decir, 50%+1 del total de

la Camara.

Es importante aclarar que para lograr la situacién descrita, es fundamental la capacidad de

negociacion, concertacion o cabildeo de los legisladores poseedores de ese 50%

En el caso del Tipo "B", sugiere diversos escenarios; por ejemplo que el partido del gobernador

obtenga un 40%, otro el 30%, uno mas el 21% y otros menores con 5% y el 4%, de manera que



al partido politico con la mayorfa relativa no le sirve de nada negociar con los partidos politicos
con menor representacion, asi que durante todo el periodo de la Legislatura buscard consensos

con cualquiera de los otros dos partidos que tengan mayor porcentaje de representacion.

Este tipo de gobierno dividido, se caracteriza porque el partido politico con mayor
representacion pero sin llegar a ser mayoria absoluta, requiere negociar con un partido politico
mayor o bien con dos o tres pequefios partidos para lograr la aprobacién de sus iniciativas,
dependiendo de los porcentajes que posean estos ultimos en la Cdmara. Esta situacién es un
poco mas complicada que el tipo "A", debido a que entre mas grande sea el partido politico con
el que se requiera negociar, se hace mas necesario ceder posiciones con éste, lo cual puede

crear ambientes rispidos en algtin momento de la negociacion.

En el caso de que se busque coalicién con pequefios partidos politicos, no habrd problemas en
tanto estos no ambicionen en el corto plazo una mejor posicién, no obstante que el "precio” de
los votos legislativos se encareceria ya que en un pequefio grupo de diputados quedaria

condicionado el rumbo del Poder Legislativo.

En otro posible escenario del tipo "B", al partido politico del gobernador no le convendria
negociar con los partidos menores, puesto que en caso de ausencia de alguno de sus
legisladores, su margen para alcanzar la mayoria absoluta en la Cadmara seria muy pequefio, o ni

siquiera la lograrfa.

En el caso del tipo "C", es poco probable que los partidos opositores al partido del gobernador
hagan coalicion con éste. En estas circunstancias, la alternativa es el veto que le otorga la
Constitucién al Gobernad0r44, siempre y cuando su partido tenga al menos el 35% de las

curules para evitar que sea superado por las dos terceras partes de la votacion de la Cdmara, y

44 . . . « ey oo
En el capitulo cuatro comentaremos la experiencia que se vivié en el Estado de México cuando el
Gobernador Anuro Montiel hizo uso del veto constitucional
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asi evitar la mayorfa calificada necesaria para realizar reformas a la Constitucién y superar el

veto del ejecutivo.

Aunque otra alternativa es que el gobernador busque a través de la negociacion integrar a todos
los partidos a la gestion de gobierno, haciéndoles ver que ambos poderes son corresponsables
de los resultados finales, que como es de esperarse se han de reflejar en la aprobacién o

desaprobacion ciudadana.

En el dltimo tipo de gobierno dividido, no existe otra opcion mas que la relacion y negociacion
directa entre el gobernador y el partido mayoritario en la Camara. Se puede decir que de todos
los anteriores, éste es el tipo de gobierno mas complicado, por tanto el que mayor riesgo tiene

de caer en una situacion de pardlisis gubernamental.

66



2.2.3 Perspectiva negativa

Giovanni Sartori; hace mencién sobre el prototipo estadounidense que estd caracterizado por la
divisién y separacién de poderes y el Congreso, donde lo esencial es que la divisién consiste en

separar al ejecutivo del parlamento, dando origen a que prevalezca un gobierno dividido.

También Juan J. Linz tiene la misma concepcién de Sartori, y argumenta que los gobiernos

divididos son problematicos para la estabilidad de los regimenes democraticos.

* El supuesto basico acerca de los sistemas presidenciales es que conducen a un gobierno
fuerte y efectivo, este supuesto tiene poco fundamento.

* No se puede ocultar que una estructura de poder dividida genera pardlisis y estancamiento
mds que cualquier otra.

* La opinion de que los sistemas presidenciales son sistemas fuertes se apoya en el peor de
los acuerdos estructurales y no comprende que el sistema presidencial estadounidense
funciona, o ha funcionado, a pesar de su Constitucion.

* Lo que tenemos estructuralmente, de hecho, es un Estado debil

* Kl control partidista comun del ejecutivo y el legislativo no asegura un gobierno fuerte, en
tanto que la divisién del control partidista lo impide.

= Kl sistema estadounidense funciona porque los estadounidenses estdn decididos a hacerlo
funcionar. Es tan sencillo como eso, y por lo mismo, tan dificil.

= Problematico para la estabilidad de los regimenes democraticos.

* Puede producir una paralisis de gobierno, si los distintos partidos no logran arribar a
acuerdos legislativos.

*= Los partidos de oposicion al Presidente no tienen incentivos para cooperar con €l en la
arena legislativa porque temen que la cooperacion exitosa sea capitalizada por el partido del

Presidente, y no por ellos; por el otro lado, si la cooperacion fracasa, el costo serd
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compartido, al tiempo que ganardn capital politico los otros partidos de oposicion que no
cooperaron con el Presidente.

* Finalmente, si bien el Presidente necesita de una coalicion para gobernar, no sucede lo
mismo para sostenerse en el poder: si el Presidente incumple los términos de un acuerdo, las
consecuencias no son tan graves como en un sistema parlamentario, esto es, recibir un voto
de censura y verse obligado a dimitir; mientras no sea objeto de juicio politico, el Presidente

es Presidente hasta el fin del mandato rigido que establece la Constitucion.

El resultado puede ser entonces una crisis de gobernabilidad, porque se acaba asi imponiendo,
solidamente, la logica de la competencia por el poder, muy por encima de los precarios
incentivos a la cooperacion. Linz concluye que el modo de salir de esta ecuacién peligrosa es
adoptando el régimen parlamentario, que obliga al jefe de gobierno a mantener cohesiva la
coalicion de gobierno al eliminar la division de poderes y posibilitar que un poder emane de

otro y dependa de su confianza para sobrevivir.
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2.2.4 Perspectiva Positiva

La vision positiva del gobierno dividido, es la que ofrece Alonso Lujambio, donde hace
mencién que un gobierno dividido no es tan malo y que de alguna manera deberfamos

acostumbramos a vivir en ellos.

Es necesario tener claro que nos encontramos frente a un fenémeno que no es en modo alguno

extrafio a la vida institucional de los sistemas democraticos con divisién formal de poderes.

Matthew Shugart y Jhon Carey se han encargado de elaborar arreglos institucionales que nos
pueden ayudar a evitar la ocurrencia de gobiernos divididos: un sistema electoral de mayoria
simple para elegir al Presidente, sin segunda vuelta; concurrencia de elecciones presidenciales y
legislativas; ausencia de elecciones legislativas intermedias; un sistema electoral de
representacion proporcional pero con distritos de baja magnitud para evitar la fragmentacion

del sistema de partidos.

A todo ello, Lujambio hace notar, que si bien se habla sobre el tema de gobiernos divididos, se
han preocupado mds por buscar la forma de evitarlos y no de cdmo enfrentarlos. Cita para ello
a Shugart y Carey de un lado, y a Jones por el otro; los primeros dirdn que piensan que un
gobierno dividido puede evadir el desgobierno si la Constitucién evita ofrece enormes poderes
al Ejecutivo y lo obliga, desde la norma fundamental, a arribar a acuerdos: ausencia de poderes
de decreto que ignoran temporalmente la voluntad de la legislatura, aprobacién congresional de

nominaciones del Ejecutivo a puestos de gabinete, veto total, etc.

Sin embargo, Lujambio, no toman en cuenta la variedad de sistemas de actores que pueden

penetrar en modo distinto esa maquinaria constitucional y producir asi resultados diferentes.

Recordemos que también Jones mantiene una postura que consiste en acentuar la variable
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sistema de partidos en la explicaciéon del posible éxito de un gobierno dividido, es decir, si el
partido del Presidente cuenta con una casi mayorfa, estard en posibilidad de hacer coalicién con
algtin partido pequefio, de lo contrario, tendrd que buscar la escisidn de unos cuantos diputados
de otra bancada. A esto, Lujambio comenta que Jones ignora que la identidad politica e

ideoldgica de los partidos influye en una posible coalicién legislativa.

También menciona que es necesario entender, y subrayar enfiticamente, que el origen de los
gobiernos divididos se encuentra: a) en la enorme competitividad de elecciones legislativas
concurrentes con las elecciones para gobernador, o b) en el abrupto realineamiento de las
preferencias electorales en elecciones intermedias. De esta manera, nos presenta una tipologia

de gobiernos divididos en la Federacion Mexicana.

Para concluir este capitulo se puede afirmar que los gobiernos divididos generalmente la
oposicién se enfrenta a la disyuntiva de cooperar-no cooperar con el gobierno. Si un partido de
oposicién apoya al gobierno y los resultados son exitosos, el triunfo lo capitaliza el gobierno;
pero si coopera y los resultados no son fructiferos, comparte el costo y le da oportunidades a la

oposicion.

Por esta razdn, casi siempre los partidos de oposicion prefieren no cooperar con el gobierno,
justamente dados los resultados que en la experiencia de México, es posible asegurar que la
presencia de un gobierno dividido no ha generado una pardlisis legislativa, por el contrario,

producto de este proceso el trabajo legislativo se ha vuelto mas intenso que en el pasado.
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2.3 Impacto del gobierno dividido en la gobernabilidad.

El presente trabajo parte de la hipdtesis de que la existencia de gobiernos divididos beneficia el
desempeiio de los gobiernos, promueve la democracia, acota la actuacién de los poderes
Ejecutivo y Legislativo y se procura obtener un mayor entendimiento entre los partidos
politicos, por lo tanto, bajo escenarios como éste el gobierno dividido no enfrenta efectos
adversos, siempre y cuando exista apego a la ley, que deberd contener los elementos para
enfrentar cualquier escenario democritico. Aunado a que un gobierno dividido no presentara
inestabilidad mientras no se aproximen elecciones para renovar cualquiera de los poderes,

puesto que esto influye en el comportamiento de los partidos politicos.

Estamos conscientes de que tanto en los gobiernos divididos como en los que no lo son en
algin momento critico en el que no exista apego a la ley (adecuada a las posibles
circunstancias) o aparezca algin vacio constitucional, es posible que se presente una paralisis

de gobierno, lo que a su vez puede derivar en una crisis de gobernabilidad.

Como ya explicamos en el capitulo 1 el mantener la gobernabilidad dentro de un sistema puede
resultar sumamente complicado, particularmente en donde la democracia se encuentra en un
proceso de consolidacion, como es el caso de México, donde las condiciones que siempre
habfan prevalecido ya no corresponden a la nueva realidad, lldmese uno de estos inéditos

escenarios gobiernos divididos.

En un contexto de gobiernos divididos, las legislaturas confrontan una composicion plural con
diversidad de ideologias, intereses y lucha por la hegemonia, la unificacién de criterios se
dificulta considerablemente al igual que las posibilidades de llegar a acuerdos que ayuden a

mantener un grado de gobernabilidad ideal.
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Usualmente los partidos se concentran en la elaboraciéon de iniciativas de ley que tienen como
finalidad en muchos casos el beneficio propio, en lo que se refiere al impacto que puedan
causar entre sus electores; esto provoca en la comunidad legislativa diferencias que conducen a
debates acalorados tradicionales en cualquier Poder Legislativo del mundo, es decir, se
presentan acuerdos y desacuerdos en torno a los diferentes temas tratados en el pleno, con lo
que siempre quedardn puntos pendientes por revisar y, en algunos casos se desechardn de

acuerdo con el consenso que obtengan.

Ciertamente, cada partido politico con representacion en la Camara lucha por lograr la
aprobacién de sus iniciativas, pero es este momento cuando debe de entrar la capacidad de
negociacién de cada uno de ellos para evitar que por la imposicion o falta de habilidad politica,
algin grupo parlamentario ponga en peligro la estabilidad de la Camara, trayendo consigo
consecuencias que se verdn reflejadas en la gestién gubernamental y. por ende, en los diversos
sectores sociales, corriéndose el riesgo de caer en una situacién de déficit de gobernabilidad o

en casos extremos de ingobernabilidad.

La negociacién se presenta como una parte fundamental y complicada dentro de la actividad
parlamentaria. Es fundamental puesto que a través de ella los diversos partidos con
representacion pueden lograr los pactos, acuerdos, adhesiones, alianzas y/o convenios que
permitirdn que la actividad dentro de la Camara se realice de manera "sosegada", donde seria
posible vislumbrar la conformacién de un clima de cooperacién y colaboracion que condujera a
un mayor grado de legitimacién ante la sociedad. Precisamente por lo anterior la negociacién se
convierte en una fase intensa y complicada en un ambiente plural caracterizado por la presencia
de ideologias antagénicas con objetivos opuestos, donde el protagonismo politico puede
obstaculizar el avance del trabajo legislativo, temiendo que los acuerdos favorezcan a un solo

sector parlamentario, o perjudiquen a todos en caso de no funcionar adecuadamente.
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Juan Linz explica una situacién como la anterior al afirmar que “los partidos de oposicién al
presidente (o al gobernador) no tienen incentivos para cooperar con él en la arena legislativa
porque temen que la cooperacion exitosa sea capitalizada por el partido del presidente, y no por
ellos; por otro lado, si la cooperacién fracasa, el costo serd compartido, al tiempo que ganarin
control politico los otros partidos politicos de oposiciéon que no cooperaron con el presidente (o

con el gobernador)"45.

Es por lo anterior que los gobiernos divididos son considerados como potenciales factores de
ingobernabilidad, debido a que, generalmente, los ciudadanos tienen la idea de que todos los
cambios, iniciativas y/o decisiones, son elaboradas directamente por el presidente de la
Republica o en el caso de los Estados por el gobernador. Por tal motivo los partidos politicos
que tienen representacion en el poder Legislativo, buscan que tales politicas se lleven a cabo sin
obstaculos, cuando su partido es el del jefe del poder Ejecutivo, de lo contrario buscan
entorpecer la gestion gubernamental de su rival politico para de esta manera evitar que en

futuros procesos electorales resulte vencedor el candidato del partido gobernante.

Por otro lado, Robert Dahl afirma que las organizaciones (partidos politicos) en el poder, ya sea
Legislativo o Ejecutivo, terminan por aceptarse: "En la practica, las organizaciones... cada una
acepta la existencia de las demds e incluso le concede, si bien algunas veces con reticencia, su
legitimidad como voceros de los intereses de sus seguidores. A partir de ahi, nadie busca
seriamente destruir a los otros; en cualquier caso, cada uno tiene recursos suficientes para hacer
que los costos sean demasiado altos. Aun cuando se dice que un sistema tal estd en equilibrio,
serfa mas preciso decir que entre los principales intereses organizados hay un acomodo mutuo o
detenté"™. Por lo que los integrantes de la Cdmara son depositarios en buena parte de la

fortaleza o debilidad de la gobernabilidad, por tanto deben estar consciente de su papel como

** Citado en Lujambio, Alonso, 1996, Pig. 10
Dahl, Robert, Los Dilemas del pluralismo democrético, México, Alianza editorial, 1991, Pag. 29
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representantes populares y no se pueden arriesgar a cometer alguna torpeza que pudiera

conducir a la ingobernabilidad.

Como afirma Linz, cuando existen gobiernos divididos, la situacién gubernamental se vuelve
tensa debido a que un Poder Legislativo de distinto color al del Ejecutivo, generalmente es
reticente a apoyar las iniciativas de éste ultimo, pero por otra parte Dahl indica que en la
practica las instituciones llegan a acuerdos debido a que una constante lucha les trae como
resultado altos costos politicos que no benefician ni a una ni a otra, por tanto es mejor buscar

consensos a través de acuerdos mutuos.

Digamos que la razén por la cual muchos gobiernos divididos logran sobrevivir a su
conformaciéon es debido a la explicacion concedida por Dahl, de hecho los constantes
gobiernos divididos que experimentan algunas administraciones han sacado adelante sus
proyectos manteniéndose estables a través de acuerdos razonables que tienen como

trasfondo motivos electorales.

Los partidos politicos deben reflejar los intereses de la sociedad, no proponemos con esto que
ya en el poder se olviden de los compromisos con su partido, si no que deben atender las
expectativas y exigencias de la poblacion, contando con una independencia de sus intereses
particulares y tener la capacidad de sumarios a un fin colectivo, proponiendo soluciones que

beneficien a la sociedad.

Asi pues, los partidos politicos en el poder conscientes de su compromiso social y politico,
deben atender a un principio racional que equilibre su actuar, procurando llegar a acuerdos
consistentes que eviten arribar a extremos nocivos, provocando altos costos politicos,

econdmicos y sociales.
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Por tanto, "un sistema serd mds gobernable en la medida en que posea mayor capacidad de
adaptacién y mayor flexibilidad institucional respecto de los cambios de su entorno nacional e

. ) L. " .47
internacional, econémico, politico y social"

A lo largo de este capitulo, se presenta la experiencia del gobierno dividido en la entidad
mexiquense, denotando que en cualquier situacion donde se presente éste tipo de gobierno, es
de primordial importancia la existencia de un marco juridico acorde con las diferentes

circunstancias que trae consigo la practica de la democracia en los sistemas politicos.

Sin embargo las situaciones que se puedan presentar a lo largo de un gobierno dividido son
varias. Como ya dijimos en un principio, en la medida en que los procesos electorales se
acercan, los intereses de las fracciones parlamentarias se abocan a conseguir mayor apoyo
ciudadano, por lo que el trabajo legislativo disminuye y los representantes populares se
mvolucran en las campafias, de tal suerte que las negociaciones se hacen mdis dificiles y

aisladas.

Por tanto es necesario conocer las diversas etapas por las que la LIII y LIV Legislatura han

transitado durante lo que fue su periodo.

47 Camou, Antonio. Gobernabilidad y Democracia, en Cuadernos de la Divulgacién de la Cultura
Democritica, No. 6, México, Instituto Federal Electoral, 1995, P4g. 21
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CAPITULO 3

EL SISTEMA POLITICO EN MEXICO



3. El Sistema Politico

Para continuar en este tema de gobernabilidad y los escenarios de gobernabilidad, es plausible
que nos detengamos a analizar el sistema politico explicarlo es sus partes y como este genera la

formacién de escenarios de dispersion y contribuye a la aparicién de gobiernos divididos

Asi, el cambio politico en México del papel que juegan los partidos politicos, se vuelve
fundamental, ya que en los tltimos afios se han fortalecido instituciones de regulacion, los
cuales han hecho que el sistema de partidos se configure, generando transformaciones en el

sistema politico mexicano, hecho que ha dado la llamada transicién.

El inicio de la legislacion electoral en México data del siglo diecinueve, pero lo que refiere a
los logros de la transformacion del sistema politico electoral en la historia de nuestro pais, lo
podemos situar de en la década de los setenta del pasado siglo; a partir de entonces el esquema
juridico-politico que norma las instituciones y los procesos politico-electorales ha ido
evolucionando, pasando del debate sobre los procedimientos a la consecucién de una nueva
legitimidad electoral; de Ila impugnacion sistematica, al establecimiento de mecanismos
permanentes, donde el consenso ha sido factor primordial entre partidos, gobierno y sociedad

civil.
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3.1 El Sistema Electoral

Se puede empezare definiendo que ‘el sistema electoral tiene por finalidad determinar las
reglas segin las cuales los electores pueden expresar sus preferencias politicas en votos y
seglin las cuales se pueden convertir en escafios parlamentarios o en cargos de gobierno”l, sin
embargo, “Los sistemas electorales son el conjunto de medios a través de los cuales la voluntad
de los ciudadanos se transforma en Organos de gobierno o de representacion polftica”z. La

anterior definicién es nuestro punto de partida para encontrar los elementos necesarios.

Por lo que se pude defimr que un sistema electoral es el procedimiento que tiene como funcién
determinar las normas y los procedimientos para elegir a los titulares de ciertos 6rganos del
poder publico y con ello debe quedar claro quién o quienes son los triunfadores en una

contienda electoral.

A simple vista se puede observar que son diversos los actores que quedan dentro de este juego;
asi podemos mencionar a los votantes, los partidos, los candidatos, medios de comunicacion,

las autoridades que organizan el proceso, etc., entre otros que podriamos mencionar.

En términos de sus objetivos, los sistemas electorales se componen de reglas y procedimientos
destinados a regular las diversas etapas de los procesos de votacion:

* ;Quiénes pueden votar?

* ;Quiénes pueden ser votados?

= ;Cbémo pueden y deben desarrollarse las campaifias de propaganda y difusién?

* /Quiénes deben encargarse y cémo organizar los comicios?

* ;Quién gana la eleccién?

" Nohlen, Dietter Sistemas electorales parlamentariosy presidenciales, en D. Nohlen et. Al (comps.): tratado de
derecho electoral en América Latina. México, IFE-TEPJF-FCEW, 1998. Pag. 145

Valdés, Leonardo. Sistemas electoralesy de partido. Cuadernos de divulgacion de la cultura democraticaNo.7.
México, IFE,. 1996, Pag.9.
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* ;Cdémo se resuelven los conflictos que puedan presentarse?

3.1.1 Tipos basicos de Sistemas Electorales

El estudio de D. Nohlen, concuerda en retomar el estudio para conceptualizar sobre la tipologia
de sistemas electorales en:

A. Mayoria:

Subdividido en;

a) Mayoria absoluta: Estd asociado con mas de una vuelta de votacién y con limitaciones para
el nimero de opciones que se pueden presentar en la segunda vuelta.

b) Mayoria relativa: Normalmente se aplica en distritos uninominales, es decir, en las partes en
que se divide un pais para elegir a un solo representante popular, por mayoria en cada una de
ellas.

B. Representacion proporcional: Intenta resolver el problema de la sobre vy
subrepresentacion, asignando a cada partido tantos representantes como correspondan a la
proporcion de su fuerza electoral

C. Sistemas mixtos: Se trata de sistemas que mezclan elementos de los mecanismos de
mayoria y de representacion proporcional. Tiene ademds una particularidad fundamental: la
seccion del 6rgano legislativo que se elige por RP estd pensada como una adiciéon que pretende

compensar la desproporcién de la representacion elegida por medio de la mayoria relativa.

A simple vista se puede detectar que el tipo que mds se adecua al Estado mexicano y en
particulafr al Estado de México es el sistema mixto, pues como podemos observar, se da una
combinacién de mayorfa relativa con representacién proporcional en la eleccién de Diputados

Locales
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3.1.2 Sistema de Partidos

Todo Estado presenta caracteristicas propias, determinadas por la realidad sociopolitica en que
se desenvuelve, por tanto, es dificil agrupar a sus sistemas de partidos en una categoria

especffica.

En primer instancia el concepto de sistema; debe entenderse como un conjunto de elementos
interactuantes entre si; conjunto que debe exhibir propiedades que no correspondan a una

consideracion, separadas de las partes que lo componen.

En segundo lugar y siendo esta definicién, se puede definir al sistema de partidos: "Es el
espacio de competencia leal entre los partidos, orientado hacia la obtencion y el ejercicio del

0 u3
poder politico

La primera variable considerada por la mayorfa de los autores, la constituye el nimero de
partidos que presenta cada sistema politico. Asi por ejemplo, Maurice Duverger, habla de

sistemas de partido tinico, de bipartidismo y de multipartidismo.

Para clasificar a los sistemas de partidos, Giovanni Sartori considera definir el nimero de
partidos, nos permite conocer de manera aproximada de que grado y magnitud, se halla
concentrado y disperso el poder politico, para ponderar la importancia de dichos partidos, es
necesario establecer criterios; Sartori considera que la trascendencia de los partidos se
fundamenta en el peso politico que puedan tener considerando hacia donde puede inclinar la
balanza pero también, su capacidad para hacer cambiar el comportamiento competitivo de los

otros partidos, y en particular, de aquellos que por su orientacion hacia el gobierno, exhiben

’ Valdés, Leonardo. Sistemas Electorales y de partidos, en Cuadermnos de divulgacion de la culturademocratica No.
7. México, IFE, 1997, Pag. 29
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posibilidades de chantaje, por otra parte se refiere a la forma en que se comportan los partidos

como elementos del sistema, frente a sus similares.

Considerando estos criterios, Sartori califica a los sistemas como competitivos y no

competitivos

Un sistema es competitivo y se muestra abierto, si pueden entrar en €L, nuevos agentes, que se
presentan como opcion ante el elector que es libre de preferirlos o no; en este caso todos los
partidos tienen igualdad de derechos, los que utilizan para captar el mayor nimero de votos,

que en cierta medida se traducen en poder politico.

Un sistema se define como no competitivo y se muestra cerrado, cuando cierto partido
monopoliza el mercado politico, teniendo, un importante nimero de electores cautivos; no
permite la entrada de nuevos actores politicos, y mds aun, no permite la libre salida de sus
militantes hacia otro instituto politicos. Aqui no existen expectativas de que el partido en el
poder tenga que abandonarlo recurre a todos los medios a su alcance legales o no para

perpetuarse en él.

Excluyendo como es logico a los Estados sin partidos, podemos sefialar seis clases de sistema:
L. De partido tinico

2. De partido hegemonico limitado.

3. De partido dominante extremo

4. Bipartidismo

5. De pluralismo moderado

6. De pluralismo extremo
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1.- Partido dnico en este caso y al no existir adversarios, el sistema parte de la relacion, Estado-
Partido. Ambas instancias se deben mutuamente al grado que no se sabe con certeza cual
domina a la otra en este tipo de sistemas '"la canalizacién del partido sirve a los fines del

Estado, no de la Sociedad".4

El unipartidismo presenta subtipos bajo las siguientes modalidades:

1.1.  Unipartidismo totalitario: que presenta un partidos centralizado y fuertemente
ideologizado, cuya funcidén es politizar, movilizar y controlar a la ciudadania. Es el partido de
"integracion total" de Heinz Marr y Sigmund Meuminan,

1.2. Unipartidismo autoritario: su ideologia no es tan fuerte y su capacidad de movilizacion es
menor, en muchas ocasiones surge en conyunturas especiales para afrontar situaciones de
emergencia.

1.3. Unipartidismo pragmdtico: funciona como organizacién tendiente a absolver e integrar las
diversas fuerzas politicas de la sociedad, no tiene la legitimacién de una ideologia como en los

dos casos anteriores.

2.- Sistema de Partido Hegemonico Limitado: el sistema se centra en un solo partido, sin
embargo, partidos secundarios que no esperan alcanzar el poder mientras este sistema tenga
vigencia, existe, la posibilidad de alternancia en el poder, es contemplada legalmente, pero
realmente no se vislumbra, la competencia es desigual y el mismo partido ejerce el poder y
controla la maquinaria gubernamental por un extenso periodo de tiempo. Este partido asigna a
su conveniencia parte de su poder a sus similares subordinados, en virtud de que estos lo

legitiman.

3.- Sistema de Partido Dominante Extremo: en este sistema se presenta un régimen pluralista y

competitivo, en el que sobresale un partido mas fuerte que los demds, (considerados

4 Sartori, Giovanni. Partidos y sistemas de partidos. Vol 1, Alianza Universidad. 1* reimpresién, Madrid. 1987,
Pag. 73.

81



individualmente), estos se constituyen en adversarios reales que llegando el momento pueden
tomar el poder. Sartori define un criterio para hablar de partido dominante y es el de alcanzar la

mayoria absoluta (51% como minimo) de la votacion.

4.- Sistema bipartidista: en el se presentan dos partidos que compiten en igualdad de
circunstancias por alcanzar la mayoria absoluta en las votaciones, la alternancia en el poder es
una expectativa creible, la ideologia de estos partidos es similar y tiende al centro en un intento
por ganarse a los electores flotantes que en éste tipo de sistemas son decisivos. Este sistema es

considerado como un fendmeno del mundo Anglosajon.

5.- Sistema de pluralismo moderado: aqui los partidos presentan las mismas posibilidades, por
lo que ninguno alcanza la mayoria y tienen que formarse gobiernos de coalicion, por lo que la
alternancia debe ser considerada entre las diversas coaliciones; la ideologia de los
contendientes es similar, por lo que tienen que observar cuidadosamente el comportamiento de

sus oponentes, para aparecer como la mejor opcion frente al electorado.

6.- Sistema de pluralismo extremo: en él se presentan varios partidos en condiciones de
competencia casi perfecta, la distancia ideoldgica entre ellos, es profunda la que hace que se
presente como caracteristica especifica: partidos anti-sistema que se oponen al régimen
socavando su legitimidad, pretenden no solo cambiar el gobierno, sino al sistema mismo; su
oposicién es por principio, no por cuestiones concretas, lo que hace su postura en ocasiones

irresponsable.
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3.1.3 Partidos Politicos

Una concepcién amplia de partido politico dice que éste es "cualquier grupo de personas unidas
por un mismo interés, y en tal sentido el origen de los partidos se remonta a los comienzos de la
sociedad politicamente organizada. En Grecia encontramos grupos integrados para obtener
fines politicos, mientras que en Roma la historia de los hennanos Graco y la Guerra Civil entre
Mario y Sila son ejemplo de este tipo de partidos”5 sin embargo otra explicacion es la que se
refiere a que “los partidos politicos son conductos de la mediacién por que ponen en contacto a
los ciudadanos dispersos con las instituciones estatales; son elementos organizativos que logran
trascender la atomizacién de la vida social y a través de ellos se expresa la contienda entre los

. N . . 6
diversos diagndsticos y propuestas que existen en la sociedad”".

Otra visién de lo que es un partido es que “son también organizaciones que reclutan a las elites
politicas, representan y actian como mediadores de las reivindicaciones de grupos de interés
A .
opuestos y elaboran programas”’, sin embargo se pude afirmar con desesperanza que los

partidos politicos son los principales articuladores y aglutinadores de los intereses sociales.

Proporcionar un concepto o definicion de partido se torna complicado si consideramos que esto
implica incluir temas como son: los dérganos de controlo fiscalizadores de la actividad de los
partidos, asi como la regulaciéon de figuras semejantes o préximas, tales como los frentes, las
asociaciones politicas y las coaliciones. De acuerdo al panorama electoral en México todas las
legislaciones consideran a los partidos politicos como entidades de interés publico y se

asemejan al contenido del precepto constitucional federal, que los define.

> Cirdenas Garcia Jaime Partidos politicos y democracia, Cuadernos de divulgacion de la cultura democritica No.
8, México, IFE, 1996, Pag. 20.

6 Woldemberg, José, Sistema politico, partidos y elecciones en México, en Pedro Aguirre, Alberto Bagney José
Woldemberg Sistemas politicos, partidos y elecciones, México, Trazos Centro de Investigacion, Instituto de
Estudios para la Transicion Democratica, 2* Edicién, 17 Pag.308

" Kitschelt, Herbert, Los nuevos movimientos sociales y el declinar de la organizacion de los partidos,en Dalton,
Russell J.; y Kuechler (comps.): Los Nuevos Movimientos Sociales. Valencia.1992, Edicions AlIfons elMagnanim
Pag. 247
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Teoéricamente se han definido a los partidos como 6rganos del Estado, pero también como
asociaciones privadas. Ambas pueden ser discutibles, la primera, porque al estatificar a los
partidos limita su autonomia interna, y ademds rompe con la idea de que los partidos nacen de
la sociedad, a la cual representan y se deben. La segunda, porque no pueden identificarse con

cualquier asociacién de derecho privado, como las sociedades mercantiles.

"Es importante considerar que los partidos tienen finalidades publicas y no exclusivamente
privadas, por lo que debemos ubicarlos en un espacio intermedio entre lo publico y lo privado,
destacando obviamente, como preponderante, su origen en la sociedad civil y su pertenencia a

e]la”8

Los Partidos Politicos concebidos de manera restringida, son agrupaciones con dnimo de
permanencia temporal, que media entre los grupos de la sociedad y el Estado pero sobre todo
participa en la lucha por el poder politico asi como en la formacién de la voluntad politica del
pueblo, principalmente a través de los procesos electorales. Es discutible si los partidos
surgieron en el dltimo tercio del siglo XVIII o en la primera mitad del XIX en Inglaterra y en

los Estados Unidos de Norteamérica.

Los partidos modernos tuvieron su origen remoto en el siglo XVII, evolucionaron durante el
XVIII, y se organizan, a partir del XIX, después de las sucesivas reformas electorales Y
parlamentarias iniciadas en Gran Bretafia en 1832, Los partidos modernos, aunque son
producto de la peculiar relacion de los grupos politicos con el parlamento, fueron
condicionados por los procesos de formacién de los Estados nacionales y por la modernizacién

del mundo occidental durante los siglos XVIII y XIX.

¥ Cardenas Garcfa Jaime Partidos politicos y democracia, Cuadernos de divulgacién de la culturademocritica No.
8, México, IFE, 1996, Pag., 27.
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"Se puede concebir a los partidos politicos como el resultado de la quiebra de la sociedad
tradicional o feudal y su paso a la sociedad industrial” 6 el mundo burgués, requeria de formas
de organizacién politica que sustituyeran a las estamentarias o corporativas por nuevos modos
de organizacién dependientes de grupos politicos organizados en el parlamento, con reglas

claras para la integracion de la clase politica.

"La division entre la sociedad civil y la sociedad politica o Estado exigia canales de
comunicaciébn que articulan intereses entre una y otra. Los causes de intercambio fueron el
parlamento, los partidos politicos y la opinién publica. Los partidos politicos fueron y son los
articuladores de la relacién entre la sociedad civil y el Estado” ]0; permiten que se expresen
tanto intereses nacionales como particulares pero, al existir en pluralidad, impiden que los
intereses particulares dominen por entero los nacionales. Su funcién es indispensable en una
sociedad plural en la que distintos grupos e intereses requieren participacién y representacion.
Lo condenable siempre es el partido unico, que generaliza artificialmente intereses particulares;
por el contrario, "los partidos politicos en plural y en condiciones de una lucha politica en

. . : 1l
igualdad de oportunidades son los mejores garantes de la democracia” .

El término partido se incluye en el vocabulario politico hasta el siglo XVII, los partidos reflejan
una diferencia de principios y proyectos mas alldi de una faccién, ademds de primordiar un
proyecto comun a los intereses personales de sus miembros. Burke, define al partido como "un
conjunto de hombres unidos para promover, mediante su labor conjunta, el interés nacional

. .. . , )12 )
sgbre la base de algin principio particular acerca del cual todos estdn de acuerdo” ~. Mientras

i Duverger, Maurice. Los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Econémica, 10a reimpresion, 1987,Pag.48
' Cardenas Garcfa Jaime Partidos politicos y democracia, Cuadernos de divulgacion de la culturademocritica No.
8, México, IFE, 1996, Pag. 30.

"' Ibid. Pag. 37

" Cérdenas Garcfa Jaime Partidos politicos y democracia, Cuadernos de divulgacion de la culturademocratica No.
8, México, IFE, 1996, Pag. 30.
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que Bolingbrike distingue al partido como una "organizacién con fines superiores a los puros

. . 13
intereses mezquinos por obtener puestos y emolumentos”

Actdan fundamentalmente en la esfera politica a través de una organizacién formal y con la

intencién de llegar al poder a través de la competencia politica y las elecciones.

Duverger clasifica a los partidos en partidos de cuadros y de masas. Los de cuadros tendieron a
conformarse en el" siglo XVIII y principios de XIX como grupos de notables cuyos miembros

eran reclutados en funcién de su prestigio o fortuna, en la actualidad son casi inexistentes.

Los partidos de masas, surgidos en el siglo XIX a la par de los partidos socialistas europeos, se
caracterizan por ampliar las facultades de decision de los congresos locales y nacionales de los

partidos.

Existen otras clasificaciones que tienen en cuenta la forma de la organizacién, como la que
distingue entre partidos directos e indirectos: otras diferencian a los partidos comunistas de los
no comunistas; otras mdas, entre partidos de paises desarrollados y de paises en vias de

desarrollo, etc.

"Las funciones de los partidos en las democracias han sido clasificadas atendiendo a las
vertientes: la social y la institucional...'* Las funciones sociales son aquellas que tienen los
partidos como organizaciones que nacen del cuerpo social, ante el cual tienen ciertas
responsabilidades. Entre estas podemos destacar la socializacién politica, la movilizacion de la

opinién publica, la representacion de intereses y la legitimacion del sistema politico.

13 ) Py

Ibid. Pag. 25
1 Duverger, Maurice. Los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Econdmica, 10a reimpresion, 1987, Pag.
108
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Los partidos modernos, de acuerdo con algunas leyes internas de partidos o electorales, siguen
la obligacion de promover los valores democraticos, el respeto a los derechos humanos, la
practica de la tolerancia y el derecho al disenso, asi como también la de capacitar a sus
miembros en los principios ideoldgicos del partido y difundir éstos entre los ciudadanos. Los
partidos modernos, para realizar tales tareas, suelen contar con medios de difusidn,
publicaciones, escuelas de cuadros y en general, con centros de transmisién ideoldgica, no solo

para sus militantes, sino a todos los ciudadanos en general.

Como legitirnadores del sistema politico, requieren de mantenerse estables, ser eficaces y gozar
de la aceptacion de los ciudadanos, ademas de respetar los derechos humanos en todas las

esferas del poder.

Ademads hacen posible la democracia, es decir, hacen viables las decisiones mayoristas e
impiden excluir los derechos a las minorias, permiten el consenso pero también el disefio y, por
tanto, la tolerancia y el libre debate de las ideas, programas politicos y leyes. Esta funcion es la
mas importante de los partidos y refuerza la necesidad que tienen las democracias de

conservarlos y perfeccionarlos.

Los partidos, presentan candidaturas, llevan a cabo la totalidad de la campafia electoral,
determinan que candidatos o afiliados participan en dicha campafia, designan representantes en
las mesas electorales, participan en la totalidad del escrutinio y estdn legitimados para plantear

los recursos que consideren oportunos y sean procedentes en materia de derecho electoral.

Los partidos estdn presentes en la organizacién y composicion de los poderes publicos y
principalmente del poder legislativo. Los candidatos triunfadores de los partidos integran las
cadmaras y conforman grupos parlamentarios; igualmente, ocupan las distintas comisiones y

estructuras del congreso. En el caso del Poder Ejecutivo, y mds aun en aquellos paises donde no
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existe un servicio civil de carrera, los partidos triunfantes llenan casi en su totalidad los cargos

publicos.

La regulacién juridica de los partidos ha tenido, a grandes rasgos, las siguientes posturas frente
a los partidos. Primero, en la fase de oposicién, propia del Estado liberal surgido de la
Revolucién Francesa, que condenaba totalmente a los partidos, tal como lo sefiala la Ley
Chapelier de 1791, que rechazaba todo tipo de asociacionismo. .. En la segunda fase abarca
casi todo el siglo XIX predomina una actitud de desconocimiento e indiferencia juridica hacia
los partidos, pues a pesar de que se admite su existencia sociolégica se niega cualquier
regulacion, lo anterior se puede atribuir a la separacion entre Estado y la sociedad civil. La
tercera fase corresponde a los finales del siglo XIX y principios del XX; aqui, los partidos son
reconocidos juridicamente en las leyes electorales y en los reglamentos de las cdmaras. La
ultima fase es posterior a la Segunda Guerra Mundial y refleja el movimiento a favor de su

constitucionalidad y, en algunos casos, su regulacion juridica exhaustiva.

La constitucionalidad de los partidos en el mundo entero significa varias cosas. La primera de
ellas, es una repulsa a ellos por parte de los Estados autoritarios y totalitarios, por otro lado, la
afirmacion de que la democracia pluralista solo es realizable con el concurso de varios partidos.
Pero como los partidos se encuentran en la base misma del sistema democrético, la necesidad
de férmulas de constitucionalidad debe existir en el sentido de sistemas de control, para que los

partidos ajusten su actividad a los principios democréticos.

Los partidos, ademds de ser reconocidos por la Constitucién, suelen estar regulados por leyes

secundarias; "en América Latina tienen la caracteristica de contar con una normatividad

abundante, por lo que se hacen leyes electorales o, se elaboran leyes especificas para los
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partidos, con el fin de dar cierta estabilidad politica a los sistemas electorales y al propio

. 15
gobierno.”

En paises como el nuestro se exigen requisitos minimos de constitucion y registro, y la
autorizacién queda a cargo de un 6rgano electoral o de un 6rgano jurisdiccional electoral. Si la
obligacién del registro se utiliza para limitar el nimero de partidos, no afecta de manera directa
los derechos de asociacién y expresion de algunos ciudadanos que constituyen partidos nuevos

O minoritarios.

El derecho primordial de los partidos es el de su reconocimiento legal, respecto del Estado,
pero también el de recibir un trato justo y en igualdad de oportunidades por parte del gobierno y

sus Organos.

La organizacién y estructura de los partidos han cambiado mucho. En la primera mitad del
siglo XIX, cuando se hablaba de partidos se hacia referencia esencialmente a las ideologias mas
que a los hombres que las encarnaban. Marx y Lenin hablaron de partidos como modos de
expresion de las clases en la vida politica. Con Michels y Duverger se comenz6 a identificar al
partido con la estructura, el aparato o la organizacion, y naci6é la concepcion del partido como
maquinaria. Sin embargo no hay que olvidar que “los partidos deben analizarse como algo mas
que como meros elementos de un sistema de intermediacion de intereses, y también como algo

. . . . 16
mas que meros vehiculos de la competicion entre partidos...” .

" Cérdenas Garcia Jaime Partidos politicos y democracia, Cuadernos de divulgacion de la culturademocritica No.
213@ Meéxico, IFE, 1996, Pag., 34

Kitschelt, Herbert, Los nuevos movimientos sociales y el declinar de la organizacion de lospartidos,en Dalton,
Russell J.; y Kuechler (comps.): Los Nuevos Movimientos Sociales. Valencia.1992, Edicions Alfons elMagninim
Pag., 286
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3.2 El sistema politico en México

Existe una condicién de relaciéon correlacién entre el sistema electoral, el de partidos y el
régimen politico. En unos casos, uno de ellos toma la posicién de variable dependiente respecto
de los otros, y en distintos momentos, es a la inversa, construyéndose relaciones reciprocas con

. . . 17
una ll'IlpllCﬂCIOIl mutua.

Sin duda, la historia politica de México confirma esta ambivalencia. Ello es asi, ya que
podemos afirmar que desde los afios 50’s hasta los 90’s, el sistema electoral fue la variable
dependiente del régimen politico y del propio sistema de partidos y a partic de los 90’s, el
régimen politico y el sistema de partidos se constituye como la variable dependiente del sistema

electoral.

Para soportar lo anterior, recordemos que en el periodo entre los afios 40’s y 50°s el poder
politico encabezado por el Partido Revolucionario Institucional, centraliza el control de los
procesos electorales, al tiempo que disciplinaba a la élite politica durante las sucesiones
presidenciales, al grado de la eliminacién de las candidaturas independientes (1946). El
resultado fue evidente, control y reproduccién autoritaria del poder por la via electoral,
constituyéndose la ideologia de Ila revolucion Mexicana como un factor fundamental de

legitimacién politica.

Es en el periodo que va de 1962 a 1976, cuando se inicia una crisis sistemdtica de legitimidad,

siendo el costo politico que se tenia que pagar por la exclusiéon de actores importantes,

"7 Ciertamente, el sistema electoral tiene un impacto en la (re)configuracién de los sistemas de partidos, ya que
establece los mecanismos mediante los cuales los partidos politicos participan en las contiendas electorales,al
tiempo de que el propio sistema electoral determina, mediante sus propias reglas los requisitos de pertenencia o no
de los partidos al propio sistema, asi como su naturaleza constitucional, formas de participacién, derechos y
obligaciones. Por su parte, el sistema de partidos produce consecuencias dentro del sistemm electoral, en cuanto que
los partidos politicos (re)configuran las reglas del juego electoral via los 6rganos legislativos a las nuevas
exigencias socio-politicas tanto partidistas como de la sociedad; asimismo, se erigen junto con elcuerpo electoraly
las autoridades electorales, como la triada institucional sobre la que se soportan los sistemas electorakes, porlo que
su fortalecimiento deviene invariablemente en el aseguramiento de una normalidad democratica.
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representada por una deformaciénn en la representacién politica y por una falta de credibilidad
de los procesos electorales. Lo anterior, motivé la reforma constitucional de 1963, apareciendo
los llamados diputados de partido, que sin ser un sistema puro de representaciéon proporcional,
permite el acceso de los partidos minoritarios a los 6rganos representativos. Con esta reforma,
el régimen logra, por el momento, saldar el problema de legitimidad que se le presentaba,
conformando un sistema basado en elecciones no competitivas, pero equipado de una oposicion

o . 18
mstitucional permanente.

No obstante el logro de esa aparente legitimidad, el hecho es de que tanto el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana (PARM) como el Partido Popular Socialista (PPS), concebidos
como partidos “satélites” del partido oficial, van perdiendo fuerza electoral al grado de no
alcanzar votaciones minimas al 2.5% que les permitiese seguir permaneciendo en el sistema
electoral, sin embargo, a través de violaciones sistemdticas a la Constitucién se les permite
seguir en las luchas comiciales. Por otra parte, se va sumando otros fenémenos tales como la
afectacion recurrente al Partido Accion Nacional (PAN); la radicalizacion de las posiciones
ideoldgicas en las universidades publicas; la crisis econdmica que anuncia el fin del milagro
mexicano; pero sobre todo, las ain imborrables represiones de 1968 y 1971 motivédndose un
primer quiebre del régimen politico de 1976, cuando el entonces candidato del partido oficial a
la presidencia José Loépez Portillo, se presenta como tnico contendiente a la silla presidencial.
Sin duda, el esquema posrevolucionario de sucesién presidencial se habia adormilado, por lo
que se hacia necesario, ante las presiones del régimen politico y de la oposicion, promover

cambios en el Sistema Electoral.

Es asi, como surge la reforma electoral de 1977 siendo las principales novedades presentadas:

1. La introducciéon de un sistema de representaciéon proporcional; 2. El ofrecimiento de la

18 Ver, Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legitimidad: elecciones, autoritarismo y democracia en México,
México, Caly Arena, 1991 pp. 178-183

¥ {dem
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posibilidad de obtener el registro partidario condicionado con un umbral de 1.5%; 3. La
declaracién a los partidos politicos como ‘“entidades de interés publico”; 4. La creacién de la
figura de la asociacién politica; y, 5. La mayorfa de las atribuciones de organizacién y
vigilancia electoral recaen en la Comision Federal Electoral, reduciendo el papel de Ia
Secretaria de Gobernacion; ademds de que se crea el Comité Técnico de Vigilancia del Registro

) 20
Nacional de Electores

Posteriormente, a partir de los primeros afios de los 807, factores tales como: 1. El crecimiento
electoral del PAN; 2. La crisis econdmica de final del sexenio de 1982; 3. Conflictos post
electorales en Coahuila en 1984, Nuevo Ledén y Sonora en 1985 y en Chihuahua en 1986; 4. El
debilitamiento de las bases electorales del partido hegemonico; 5. Mayor competitividad a nivel
distrital; 6. La ruptura de la corriente democritica en 1987; 7. La candidatura comin a la
presidencia de la repuiblica de Cuauhtémoc Cardenas en 1988 con el PARM, PFCRN, PPS y
PMS; 8. La famosa caida del sistema; 9. La pérdida de legitimidad del candidato triunfador; vy,
10. La perdida del PRI de la mayoria calificada en la cdmara de diputados, nos llevan a un
segundo quiebre del régimen politico que impuso una nueva reforma del sistema electoral entre
1989-1990. De esta reforma surge el Coddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, el Instituto Federal Electoral y el Tribunal Federal Electoral. Asi, el imperativo ya
no era garantizar la inclusion lograda hasta entonces, sino establecer las bases de una

competencia equitativa y dotar de certeza los procesos electorales.

Asi pues, hasta aqui los cambios en el régimen politico mexicano habian precedido a las
modificaciones en nuestros sistemas electorales y de partidos; sin embargo, la alteracién inicia
con los afios noventa, por lo que a partir de ese momento, los resultados de las sucesivas

reformas electorales de 1990, 1994 y 199621, y con ellas sus resultados en las contiendas

® Gonzilez Sanchez, José Fernando, hacia un nuevo modelo de sistema electoral, en Celaya Luria, (comp.),
Apuntes para la democracia, México, SERSA, 1994, Pag.102
*'bid. Pag. 107-127
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electorales, van impactando y determinando los cambios en el régimen politico. Para que se
presentara ello, es necesario observar tres factores funda- mentales: El primero que es el del
triunfo que de manera consistente y creciente va logrando la oposicién a niveles municipales y
estatales; segundo, la paulatina desaparicion de las mayorfas calificadas en los drganos
legislativos; y finalmente, la aparicion de los llamados “gobiernos divididos” o ‘“gobiernos
compartidos”, en los que la afiliacién politica del ejecutivo, no corresponde a la de las mayorias

en los congresos legislativos.

Cabe destacar por su importancia la reforma de 1996, ya que la ciudadanizacion,
profesionalizacion y autonomia del 6rgano electoral federal, por un lado, y la promulgacién de
la nueva Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral y la
adopcién en el Poder Judicial de la Federacion del Tribunal Electoral, por el otro, contribuyen a
la consolidaciéon de uno de los principios democraticos, esto es, el de brindar certeza y
confiabilidad en los procesos electorales e incertidumbre en los resultados, posibilitindose al

tiempo, la eventual alternancia en el Poder Ejecutivo de la Federacion.

Bajo esta tesitura, es que el sistema electoral y los resultados que éste arroja, han venido a
modificar la composicién de nuestras instituciones democraticas dentro del régimen politico, y
por tanto, se ha hecho necesario explorar nuevos disefios institucionales que permitan enfrentar
los nuevos contextos sociopoliticos en que estamos inmersos, confirmandose asi, la regla de

que el régimen politico se constituye como variable dependiente del sistema electoral.

Asi pues, podemos concluir en este apartado que durante los 70°s el imperativo fue el de la

inclusién; en los 80’s lo fue el de la competencia; en los 90’s lo era el de la alternancia; en el

2000 lo es la gobernabilidad; y en el 2003, tal vez lo sea nuestro sistema de partidos.
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Esta situacién por consecuencia se ha obligado que el partido del ejecutivo enfoque sus
esfuerzos legislativos a construir un sinfin de coaliciones parlamentarias para asi, poder
gobernar. Situacién que significé para los partidos conocer los elementos basicos de su actuar;
es decir: las consecuencias electorales que arrastra la existencia o ausencia de cooperacion al
interior del Congreso, la dificil tarea que implica construir compromisos de largo aliento bajo la
imposibilidad de una reeleccién consecutiva, asi como la complejidad que representa la
deliberacion de fines e intereses en momentos de plena expansién de poder por parte de las

legislaturas.
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3.2.1 Los partidos politicos en México

Hablar de los partidos politicos, nos lleva invariablemente a uno de los temas fundamentales
dentro de los sistemas electorales. Implica, reconocer en ellos un caricter de necesidad dentro
de cualquier Estado democritico de derecho, en cuanto se erigen como los canales
institucionales para la participacién activa de la sociedad en la vida politica del pais y la base
fundamental de la democracia representativa, al grado de afirmar que no existe democracia
pluralista sin partidos, pues como lo sostiene Hans Kelsen: “la democracia moderna descansa
[...] sobre los partidos politicos, cuya significacion crece con el fortalecimiento progresivo del

S e 22
principio democratico”".

De igual suerte, discernir sobre dichas instituciones politicas conlleva al estudio de su impacto
e implicacion reciproca en los sistemas electorales y en los regimenes politicos, tal y como
quedo apuntado en apartados previos. Al tiempo que, se infiltra en las discusiones actuales

sobre la gobernabilidad, legitimidad y representatividad de los 6rganos publicos.

Bajo este contexto, en el presente apartado habremos de abordar algunas cuestiones relativas a
dichas instituciones politicas, y que mds alldi de establecer cuestiones prioritariamente tedricas
sobre los mismos, realizaremos bosquejos generales sobre su condicion actual y de los aspectos

que a nuestro juicio pueden reorientar una refundacion de los partidos politicos en nuestro pais.

Ciertamente, en México y a partir del reconocimiento constitucional de los partidos politicos en
1977, han sido considerados como ‘“entidades de interés publico”, por lo que son vistos como
una pieza fundamental de nuestra ingenieria electoral, al grado de conferirseles como fines
constitucionales los de: “[...] promover la participacién del pueblo en la vida democrd tica,

contribuir a la integracién de la representacién nacional y como organizaciones de ciudadanos,

* Citado por Morodo, Ratil y Murillo de la Cueva, Pablo Lucas, El ordenamiento constitucional de los partidos
politicos, México, UNAM, 2001, Pag. 5.
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hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas,
principios e ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo.”

(art. 41 constitucional).

Sin embargo, como en ocasiones nos recuerdan las practicas politicas del México actual, “una
cosa es de hecho, y otra de derecho”. Ello es asi, ya que al igual que en otras latitudes los
partidos politicos han mostrado cierta incapacidad para responder eficazmente a las nuevas
realidades. La llamada crisis de los partidos, ha orillado a la doctrina a generar conceptos —

negativos- como el del Estado de partidos y el de la partidocracia.

El caso mexicano, y concretamente nuestros partidos politicos no han sido ajenos a esta
lamentable tendencia. Los excesos, diferencias y confrontaciones en que han incurrido, y que
ahora resultan mds visibles por la difusién que realizan los medios de comunicacion, nos deben

motivar a repensar en nuevos mecanismos de control sin que con ello se violente su de libertad.

Lo anterior, sin dejar de lado el lamentable abstencionismo que mds alld de considerarlo como
un acto de cultura ciudadana, podriamos empezar por entenderlo como una manifestacion por
demdas expresiva hacia nuestros partidos politicos y hacia las llamadas cuestiones politicas, que
al final, éstas, no son exclusivas de aquellos, también cooperan alegremente las instancias

gubernamentales en sus tres niveles y la falta de una acendrada cultura politica.

Si bien podemos afirmar que a la fecha hemos venido consolidando una democracia fundada en
métodos politicos, formal e institucional, y que, hasta cierto punto ha venido excluyendo
consideraciones de tipo axioldgicas, y que Michelangelo Bovero concibe bajo el concepto de
“democracia en sentido adjetivo”23; igualmente, debemos sostener que tal vez sea el momento

de comprender, también, a la democracia en su sentido real, es decir, lo que Luigi Ferrajol

* Bovero, Michelangelo y Luigi Ferrajoli, Teoria de la democracia. Dos perspectivas comparadas, en Coleccion.
Temas de la Democracia. No. 13 México, Instituto Federal Electoral, 2001, pp. 11-53.
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. . . . . 24 .
entiende bajo el concepto de ‘“democracia en sentido sustantivo” , y que se finca en el
reconocimiento de los derechos fundamentales como base teleolgica de la democracia, o como
la concibe nuestra Constitucién, en cuanto un sistema de vida, en el cual, indudablemente que

los partidos politicos cumplen una funcién esencial de primer orden.

Una democracia que recobre la eficacia y efectividad de la norma juridica. Que no se
acostumbre a las arbitrariedades y nos permita criticar de manera responsable las conductas de
los gobernantes y funcionarios inadecuados para esta forma de gobierno, y que éstas no queden
impunes. Una democracia con o6rganos deliberantes abiertos, incluyentes, representativos y
legitimos. Una democracia, y con ellas sus instituciones, que sean valuarte de una
gobernabilidad y estabilidad politicas. Que evite el divorcio entre el discurso politico y la
realidad de nuestra sociedad. Que entienda que ésta no funciona si quien tiene la investidura no

gobierna, y si quien ejerce la oposicion, lo bloquea.

Sin duda, las elecciones federales del 2003 y sus resultados, son un nuevo momento coyuntural
para nuestra democracia que nos da la oportunidad de repensar nuestras instituciones. Asi
como 1976 y 1988, fueron puntos de quiebre para el redimensionamiento de las instituciones

politico-electorales, ahora lo es el 2003.

Por ultimo para terminar este capitulo, la situacién estructural del pais a partir de 1997 cambié
significativamente, las elecciones de aquél afio instauraban formalmente la democracia en
Meéxico, mientras que el PRI en el sentido mas estricto, dejaba atrds poco mds de siete décadas
de gobiernos unificados, sepultando para siempre su cardcter hegemonico al interior del sistema

. . .25 . . .
de partidos. El presidencialismo™ desde entonces, retomé paulatinamente sus estrictos poderes

*{dem.

> Por sistema de partido hegeménico entiéndase cuando un solo partido cuenta con la mayorfa absoluta de los
escafios, manteniéndose asi durante muchos afios; en otras palabras, esta estructura es posible cuando “un partido
cuenta mas que todos los demds juntos.” Sartori, G. Partidos y Sistema de Partidos, Madrid, Alianza Editorial,

2005, Pag. 165
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de jure, sin poder activar ya los mecanismos metaconstitucionales que desde 1940 por lo
menos, ha caracterizado el ejercicio de poder de los presidentes de México; consecuentemente,
a partir de 1997, el pais inauguré una nueva etapa en el presidencialismo mexicano, enmarcada
principalmente por una serie de cambios significativos en la naturaleza del régimen, entre los
que destacan: la caida del partido hegemoénico, la primicia de un gobierno dividido, la
restauracion del poder legislativo, la autonomia del poder judicial, el retorno del federalismo, y

por conducente, el fin del presidencialismo.
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3.2.3 El Congreso en México

Par empezar hay que tener presente que en México, la Cdmara de Diputados del Congreso de la
Unién se integra con una férmula mixta de asignaciéon de escafios. Actualmente conviven en
ella 300 diputados electos bajo un sistema de mayorfa en distritos uninominales, y 200
diputados electos bajo la férmula de representacion proporcional en cinco distritos
plurinominales en los que se elige a 40 diputados, para hacer el total de 200. mientras que pare

el Senado

El sistema politico mexicano ha presenciado una de las transformaciones profundas y que
parece irreversible. El PRI como partido hegemonico con su control casi absoluto en todos los
niveles de gobierno, ha llegado a su fin y estamos en presencia de un sistema electoral cada vez
mas competitivos. Las histdricas elecciones federales de 1988 privaron por primera vez en la
historia al PRI de la mayorfa calificada para efectuar reformas constitucionales en la Cdmara de
Diputados. En los afios siguientes los partidos de oposicion lograron avances notables,
comenzando con el reconocimiento del triunfo del PAN en las elecciones de gobernador en
Baja California, en 1989, y culminando con la victoria de Vicente Fox en las elecciones

presidenciales de 2000.

En 1997 afio en el que PRI, ademds de perder la primera eleccién abierta de jefe de Gobierno
del Distrito Federal, también perdi6 por primera vez en la historia el control del 50%+1 de los
asientos de la Camara de Diputados. Esta situacién, novedosa en el ambito federal desde la
conformacién del PRI, fue objeto de gran especulacién en los medios, y también de algunos
estudios académicos sobre cémo se ajustaria el funcionamiento gubernamental. Durante este
periodo, la conformacién del Congreso, y en particular la de la Cdmara de Diputados, ha
reflejado este proceso de cambio. Si bien todavia en 1988, 1991 y 1994 el PRI logré conservar

la mayoria absoluta en ambas Cdmaras, las elecciones de 1997 marcaron un “punto de
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inflexién”™" en el que por primera vez nuestro pais entré en un contexto de gobierno sin

mayoria.

La trayectoria hacia un gobierno sin mayoria se confirmé en las elecciones federales de 2000 y
2003, pues tampoco el PAN, que se habia obtenido la presidencia, logré la mayoria absoluta de
los asientos en el Congreso. Estas circunstancias ha llevado a que se hable de “parilisis
gubernativa” o de falta de gobernabilidad, dando lugar a la percepcién generalizada de que de
alguna forma nuestras instituciones politicas estdn fallando. Estos temores se fundan sobre todo
en el publicitado enfrentamiento que el presidente Fox ha sostenido con los grupos legislativos
de oposicion, sobre todo a partir de 2002, y que han alimentado la idea de una “crisis de
gobernabilidad” que, inclusive, ha llevado a cuestionar la eficiencia de la conformacion actual

de nuestro sistema politico-electoral.

Este tipo de situaciones son bien conocidas en el dmbito de la teoria politica. De hecho, existe
un amplio debate sobre los incentivos que tienen los partidos politicos para cooperar entre si,
sobre todo en el marco de un gobierno sin mayoria, con un sistema electoral de mayorfa simple

L. L 27
y de una sola vuelta, como es el caso de México en la actualidad .

Los partidos politicos en este contexto tienen los menores incentivos para la cooperacion, al no
tener cabida los gobiernos de coalicion, y siendo el tnico verdadero estimulo la victoria en las
siguientes elecciones. Sin embargo, parece apartarse de esta pauta el caso mexicano en afios
recientes. El PAN cooperé consistentemente con el PRI, desde la época de Carlos Salinas
(1988-1994) y también bajo la presidencia de Ernesto Zedillo (1994-2000), y no parece haber
sufrido en demasfa por esta alianza para las elecciones federales de 2000, en las que resultd

victorioso.

26Lujambio, Alonso, “Adi6s a la excepcionalidad: Régimen presidencial y gobierno dividido en México”, en
Lanzaro, J. (comp.), Tipos de presidencialismo en América Latina. Buenos Aires: CLACSO, 2000, Pag. 251
*’ Linz, J. “Democracia Presidencial o parlamentaria ;qué diferencia implica?”, en Linz, J. y Valenzuela, A.
(edits.)La crisis del presidencialismo (perspectiva comparada), Madrid, Alianza,1997, Pag. 53
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J. Linz se explica que la cercania de las nuevas elecciones hace necesario la diferenciacién
entre las fuerzas politicas. Si los partidos de oposiciébn cooperan en politicas exitosas con el
partido gobernante, éste recibird el crédito, mientras que si algunos partidos de oposicién
apoyan medidas impopulares impulsadas por el gobierno, tendrdn que compartir los costos
electorales™. En suma, un escenario donde cooperar con el gobierno es una opcién sélo en los
primeros afios de mandato, antes de que la l6gica de competencia electoral rompa la posibilidad
de gestar acuerdos. Sin embargo, justamente una de las razones que se aducen para explicar la
actual “pardlisis legislativa” en México es la falta de voluntad de la oposicion para negociar con

el presidente en turno, tanto en las dos legislaturas pasadas (57 y 58) como en la actual.

Se puede concluir en este capitulo que el actual panorama politico, el sistema de
representacion proporcional vino en dos sentidos: minorfas y nuevos actores politicos que
demandaban mds participacion promoviéndola desde abajo; al mismo tiempo los partidos
establecidos, al ver 'amenazada' por estos grupos su permanencia en el poder, la apoyaron desde

arriba para asegurar su integracion en el gobierno.

Por lo que la representacién proporcional puede promover la fragmentacion del sistema de
partidos al hacer mds facil la incorporacién de grupos minoritarios a la participacién politica.
En México, la existencia de un sistema mixto para la integracion de la Camara de Diputados
compensa los posibles vicios de un sistema de mayorias y evita los inconvenientes de la
representacion proporcional. Al contar con ambas reglas, se contribuye a alcanzar un

equi]ibriozg.

28 3 Z
29 H?ld' Pag. 77 e . P . -

Sin embargo “la legitimidad de las votaciones no basta por si misma para garantizar la gobernabilidad.
Numerosos autores, han demostrado que los sistemas politicos necesitan otro quantum de legitimidad que se
consigue, por un ladoj, en dambito de la representatividad, cuando las fuerzas politicas quedan representados en los
organos del Estado, cuando los votos se convierten en escafios”... Pérez Ferndndez del Castillo, Germén,
“Gobernabilidad en México una materia de ingenieria constitucional”’, en Pérez Germin y Martinez Antonia,
(comp.), La Cdmara de Diputados en México, México, LVII Legislatura, Cimara de diputados-Porruia,2000,Pag.5
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3.3 Sistema politico en el Estado de México

El proceso de democratizacién local en México ha estado marcado por el paso de gobiernos
conformados por mayorfas hegemoénicas hacia la pluralizacion de los espacios de
representacion en las asambleas locales. En la actualidad al menos el 46% de los Congresos
unicamerales locales en el pais cuentan con mayorfas legislativas de un partido distinto al del
Gobernador, haciendo que la presencia de los gobiernos sin mayoria y divididos en los estados

sea habitual.

El Estado de México, igual que los demds Estados del pais, organiza y administra las diversas
actividades econdmicas, politicas y sociales de la poblacion, a través de su gobierno, los
ciudadanos lo eligen de manera democritica, y éste basa sus acciones en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Constitucién Politica del Estado libre y

Soberano de México.

El gobierno se divide en tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, la sala de los tres
poderes del gobierno se encuentra en la ciudad de Toluca, capital del Estado. Entre las
principales funciones del gobernador del Estado de México, son: planear y conducir al
desarrollo del Estado, vigilar que se respete la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y la del Estado de México, presentar a la legislatura los proyectos de ley de las

contribuciones y de los gastos del Estado.

El poder legislativo del Estado de México es unicameral, sélo cuenta con una asamblea llamada

legislatura, integrada por diputados que son electos todos ellos cada tres afios.

1. La Legislatura del Estado de México estd integrada por 45 diputados electos segtn el

principio de votacion mayoritaria relativa (ganadores de los 45 distritos electorales
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uninominales en que se divide el Estado de México), y por 30 diputados electos segiin el
principio de representaciéon proporcional, mediante el sistema de listas regionales, votadas en
circunscripciones plurinominales (ganadores de cada una de las tres circunscripciones en las
que se divide el Estado de México). Ejemplo: de los 45 diputados electos segin el principio de

. . . . 30
votacidén mayoritaria relativa (45 distritos electorales) .

* Tras varias reformas, la LII Legislatura estuvo integrada por 66 diputados, y finalmente con la reformaintegrala
la Constitucion de 1995 se define que los diputados serdn electos mediante sufragio universal, libre, secreto y
directo. Por cada diputado propietario se elegird un suplente y la Legislatura del Estado se integrard con 45
diputados electos en distritos electorales segun el principio de votacién mayoritaria relativa y 30de representacion
proporcional, (LIII, LIVy LV Legislaturas).
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3.3.1 Los partidos politicos en el Estado de México

El Estado de México posee uno de los grupos orginicos de poder con mayor coherencia
interna. Sin embargo, el Partido Revolucionario Institucional ha cedido espacios en los ultimos
afios a las fuerzas de oposicidn, principalmente en los municipios conurbados al Distrito

Federal.

El aliento que los gobiernos del estado ofrecieron desde los afios cincuenta para la instalacion
de empresas, detonaron con el curso de los afios tres efectos que aun perduran en la
problematica estatal:
a) Fuerte inmigracion que satura las poblaciones del Valle de México y que atn continia.
b) Falta de correspondencia entre el crecimiento econémico y el desarrollo arménico de
las regiones, que impacta la prestacion de los servicios publicos.
c) La ausencia de mecanismos de participacion politica, frente a poderes centralizados y
alejados geograficamente de los puntos de mayor crecimiento donde se producen

muchas de las demandas sociales.

En los dltimos afios es el deterioro de priistas, a generado que los municipios de zonas
conurbadas, florezcan a favor de los partidos Accién Nacional y de la Revolucion Democratica.
El esquema electoral mexicano de competencia tripartidista y al margen de los resultados de
1988, se habia considerado al PAN como la segunda fuerza politica en la entidad. Sin embargo,
en una situacion coyuntural todavia no suficientemente analizada y que algunos estudiosos
quieren atribuir al "factor Cardenas”, en la eleccion federal de 1997, el PRD se pudo ubicar
como segunda fuerza politica en el estado, a muy corta distancia del PRI y mostrando una muy
alta capacidad de competencia, por encima de la que habia logrado el PAN a lo largo de todos
sus afios como segunda fuerza estatal.

Se puede manifestar las siguientes observaciones:
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a) El crecimiento perredista de 1997 se habfa producido apoyado en una baja sustancial de
la tendencia del electorado hacia el panismo por los efectos coyunturales mencionados
arriba, que fueron influidos por el bajo perfil de la campafna de Carlos Castillo Peraza
en el Distrito Federal. No debe perderse de vista que tan s6lo unos meses atrds, en las
elecciones locales de 1996, el PAN habfa conseguido sus mejores resultados
porcentuales en el estado hasta ese momento.

b) Estaba directamente relacionado con el peor escenario electoral del Partido
Revolucionario Institucional tanto en la entidad como en el resto del pais.

c) Por tratarse de movimientos coyunturales, un posible reposicionamiento del PAN o del
PRI en Ila elecciéon de 1999, tendria que apoyarse en la atracciébn de una parte

importante de la fuerza electoral impulsada por el PRD en 1997.

La nueva eleccién iba a poner a prueba tanto los procesos de seleccién interna de los partidos
como al proceso electoral mismo, dado que el electorado mexiquense habia dado muestras de

diferenciacion del voto principalmente manifiestas en los procesos de 1996 y 1997.

Las elecciones que se llevaron a cabo en el 2000, sigue existiendo la competitividad entre estos
tres partidos principales, sélo que comienza a presentarse mayor participacion del resto de los
partidos pequefios, ya que fueron dos partidos mas, que en la eleccion de 1996, el PT, PVEM,

Convergencia, PCD, PSN, PARM, PAS y Democracia Social.

El PRI tuvo como clave para estas elecciones municipales mantener sus 73 municipios del
Estado de México; asi como para el PAN y el PRD aumentar sus triunfos, sobre todo en
municipios grandes en poblaciéon (los cudles se traducen en votos para las elecciones

presidenciales), como Ecatepec, Naucalpan, Tlanepantla, Toluca, entre otros.
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Sin embargo, a pesar de estos intereses de las tres fuerzas principales, tuvieron cambios como:
el PRI perdi6 municipios, ya que solo gandé 70 de 122 municipios existentes; el PAN ascendi6
con 7 municipios mds que en las elecciones de 1996, es decir, gand 29, entre ellos Ecatepec,
Naucalpan y Toluca; el PRD descendid, s6lo gandé 21 municipios, pero retuvo Nezahualcéyotl

(municipio con gran poblacién). E1 PCD y PT ganaron 1 municipios cada uno.

El sistema de partidos en el Estado de México ha sobrellevado cambios valiosos, sobre todo en
el seno del PRI, el cudl ha ido precipitando en relacién inversa al PRD y el PAN. Esto, teniendo
en cuenta que la entidad federativa ha tenido cambios en su estructura electoral, como la

Reforma Electoral de 1996.
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3.3.2 La Reforma Electoral en el Estado de México (1995-1996).

EL gobierno dividido en el Estado de México, las variables que pueden explicarlo son
mdltiples, pero ante todo es el resultado de la voluntad de la ciudadania, no obstante,
independientemente de ésta, la aparicion del gobierno dividido se vio favorecida por una serie
de cambios electorales que se implementaron en el sistema electoral de la entidad. Por tanto el
sistema electoral es una de las muchas variables que dieron origen al gobierno dividido en la
entidad. El sistema electoral, en opinion de Sartori es, una de las partes esenciales de los
sistemas politicos. No sdlo es el instrumento politico mas facil de manipular sino que también

conforma el sistema de partidos y afecta la amplitud de la representacién (Sartori, 1996: 10).

El sistema electoral no determina del todo la composicion de un sistema politico, ya que como
afirma Nohlen los intentos de establecer relaciones monocausales conducen casi siempre al
error; es decir, es riesgoso pretender que los sistemas electorales son el tnico factor que influye
en la conformacion de cualquier escenario politico, pero debe reconocerse que si juega un papel
importante para el proceso de formacion de voluntad politica y para la transferencia del poder.

Los sistemas electorales orientan las actitudes y los resultados electorales (Nolhen, 1994: 36).

El sistema electoral se compone de reglas y procedimientos destinados a regular las diversas
etapas de los procesos de votacion (Valdés, 1995: 10) por tanto debe quedar en claro que el
sistema electoral es concretamente una estructura juridica que regula las elecciones y que
transforma los votos en curules. Por otra parte existen elementos -electores, candidatos, medios
de comunicacién, organizadores del proceso, organismos electorales, etcétera- que intervienen

en el sistema electoral pero no forman parte intrinseca de éste.

*! “Los sistemas electorales son el conjunto de medios a través de los cuales la voluntad de los ciudadanos se
transforma en 6rganos de gobierno o de representacion politica” Valdés, Leonardo. Sistemas Electoralesy de
partidos, 1996. Pag. 10.
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En 1995 se realiz6 una amplia reforma a la Constituciéon Politica del Estado de México, que
implic, entre otros puntos, una profunda revisién al sistema electoral del Estado, el articulo 11
de la Constitucion, establecié la creacién de un organismo publico auténomo encargado de la
organizacién, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales, surgiendo asi el Instituto
Electoral del Estado de México (IEEM); de igual forma el 2 de marzo de 1996 se aprobd por
unanimidad el Coddigo Electoral, estas acciones innovaron el ambiente comicial con el
propésito de lograr un ejercicio electoral convincente que ante todo proporcionara resultados
transparentes y fidedignos. A través del articulo 13 del Cédigo Electoral, se cred el Tribunal

Electoral con el fin de resolver las controversias que se susciten en los procesos electorales.

En el nuevo Cddigo se establecen derechos y obligaciones de los ciudadanos, se ratifica el voto
universal, libre, secreto, directo, personal e intransferible de los ciudadanos y a ellos
corresponde su ejercicio; al igual que tienen el derecho de constituir y pertenecer a los partidos
politicos, y como figura nueva, el de participar en forma individual o agrupada como

observadores en todas las fases del proceso electoral.

En cuanto a la integracién del Poder Legislativo, el articulo 21 de la ley Electoral, estableci6
que se mantuviera mixta, se ratificaron las bases establecidas por la Constituciéon para la
asignacion de diputados de representacién proporcional, con la acreditacion de postulacién de
candidatos propios de mayoria relativa en por lo menos 30 distritos electorales y obtener un

porcentaje de al menos 1.5% de la votacion vélida emitida en el Estado.

Segin establece el articulo 39 de la Constitucion del Estado, se podrdn constituir hasta tres

circunscripciones electorales, integradas cada una con distritos electorales que se determinen.

Para las elecciones locales de 1996, se determiné a través del nuevo Cddigo Electoral que el
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Estado se constituyera en una sola circunscripcién electoral . Asi mismo, se amplié la
representacion ciudadana en la Cadmara de Diputados, pasando de 66 a 75 en su totalidad -45 de
mayorfa relativa y 30 de representaciéon proporcional. La férmula electoral para la reparticién

de diputaciones de representaciéon proporcional también se modificd, para tal fin, se realiz6 un

apartado que lo explica.

** Art. 22.- Para efectos de la eleccién de diputados por el principio de representacion proporcional. se constituird
una circunscripcién plurinominal que comprenderd los cuarenta y cinco distritos de mayoria relativa en que se
divide el territorio del Estado
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3.3.3 El Instituto Electoral del Estado de México.

El Instituto Electoral del Estado de México (IEEM) es un organismo publico auténomo en sus
decisiones, que tiene la funcién de organizar, desarrollar Y vigilar los procesos electorales
estatales. De acuerdo con el arto 82 del Cédigo Estatal Electoral se rige bajo los principios de
certeza, legalidad, independencia, imparcialidad Y objetividad. El IEEM es el encargado de
realizar el computo, certificacion Y validacién de los resultados electorales tanto de diputados
locales como de Ayuntamientos Y del titular del Poder Ejecutivo de la Entidad a través de sus
diversas instancias electorales (Casillas Electorales, Consejos Distritales o Municipales Y el
Consejo General del Instituto), de tal manera que el antes Colegio Electoral deja de existir. De
esta manera, se impide que el proceso electoral sea sujeto de manipulacién o cualquier otro tipo
de irregularidad, asi como el aseguramiento de la toma de decisiones con un apoyo técnico y

administrativo profesional e imparcial.

De acuerdo con el Cédigo Electoral del Estado de México (CEEM) -expedido 1 mediante el
decreto No. 134 de la LII Legislatura-, los fines del Instituto son los siguientes:

1.- Contribuir al desarrollo de la vida democratica;

11.- Contribuir al fortalecimiento del régimen de Partidos Politicos;

111.- Garantizar a los ciudadanos el ejercicio de los derechos politico- electorales Y vigilar el
cumplimiento de sus obligaciones;

IV.- Garantizar la celebracién periédica y pacifica de las elecciones para renovar a los
integrantes del Poder Legislativo, del Titular del Poder Ejecutivo y los integrantes de los
ayuntamientos;

V.- Velar por la autenticidad y efectividad del sufragio; y

VI.- Coadyuvar en la promocion y difusion de la cultura politica democrética.
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Los 6rganos centrales del IEEM son:
Consejo General;
La Junta General; y

La Direccién General.

De acuerdo al articulo 86 del CEEM, el Consejo General es el érgano superior de direccion, se
integra por un presidente -con voto de calidad en caso de empate-, cuatro consejeros del poder
Legislativo, seis consejeros electorales electos por la Legislatura con derecho a voz y voto; asi
como un representante de cada uno de los partidos politicos que tengan registro, y que sélo

tienen derecho a voz (Cddigo Electoral, 1996: 67).

El Consejo General es el responsable de vigilar el cumplimiento de las disposiciones
constitucionales y legales en materia electoral, asi como de velar porque los principios de
certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad guien todas las actividades del

instituto (Codigo Electoral, 1996: 66 articulo 85).

La Junta General es presidida por el Director General y se integra con el Secretario General y
los Directores de Organizacién, Capacitacién, Partidos Politicos y Administracién, todos

designados por el Consejo General (Codigo Electoral, 1996: 76 articulo 98).

La Direccion General, preside y coordina la Junta General, asi mismo tiene a su cargo la
conduccién y supervision del adecuado desarrollo de las actividades de los 6rganos ejecutivos y

técnicos del Instituto (Cédigo Electoral, 199677 articulo 100).

Sin duda alguna, esta nueva conformacién va de la mano con las actuales condiciones de

pluralidad que imperan no sélo en el Estado de México, sino en el dmbito nacional; da pauta

también, a un equilibrio de fuerzas practicamente inexistentes con el anterior 6rgano electoral;
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la Comisién Estatal Electoral donde la integracion de la misma ya ponfa en desventaja a los

partidos llamados de oposicion, ya que el partido oficial tenfa una preeminencia aplastante.

La Comisién se integraba por un Presidente que era el Secretario General de Gobierno (voto de
calidad); un Comisionado del Poder Ejecutivo, que era el Director General de Gobierno; tres
Comisionados del Poder Legislativo de los cuales dos pertenecian a la fraccion parlamentaria
mayoritaria y uno a las minoritarias; Un Comisionado de los Ayuntamientos, el cual era electo
a trdvés de la insaculacién de la lista de presidentes municipales; un Comisionado de cada
partido politico debidamente registrado; seis Comisionados ciudadanos, propuestos por el
Ejecutivo y designados por la Legislatura; todos con derecho a voz y voto. A éstos, se sumaban
el titular de la Secretaria General de Comision Electoral, un Secretario de Actas y

Comisionados de los partidos con registro condicionado quienes sélo tenian derecho a voz.

La Direccién General tiene a su cargo cuatro direcciones:

a).- Direccion de Organizacion (Art. 106) es la encargada de apoyar la integracion, instalacién
y funcionamiento de las juntas distritales y municipales ejecutivas, elabora los formatos de la
documentacién electoral, provee lo necesario para la impresién y distribucion de la
documentacion electoral, lleva las estadisticas de las elecciones estatales, entre otras
actividades importantes.

b).-Direccién de Capacitacion (Art. 107) es la encargada de elaborar y proponer los programas
de educacién civica y capacitaciéon electoral, prepara el material didactico y los instructivos
electorales, orienta a los ciudadanos para el ejercicio de sus derechos y cumplimiento de sus
obligaciones politico electorales, entre otras funciones.

¢).- Direccién de Partidos Politicos (Art. 108) entre sus atribuciones se encuentra el conocer de
las notificaciones que formulen las organizaciones que pretendan constituirse como partidos

politicos locales, recibir la solicitud de registro de las organizaciones que hayan cumplido con
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los requisitos establecidos en el CEEM, suministrar a los partidos politicos nacionales o r
locales con registro el financiamiento publico a que tienen derecho, entre otras.

d).- Direcciéon de Administracion (M. 109) entre sus atribuciones esta aplicar las politicas,
normas y procedimientos para la administracion de los recursos financieros y materiales del
IEEM, formular el anteproyecto anual de presupuesto de del IEEM, establecer y operar los
sistemas administrativos para el ejercicio y control presupuéstales, entre otras.

De tal manera que a partir de la creacién del Instituto, asi como s u profesionalizacién y
ciudadanizacion, los procesos electorales en el Estado se encuentran mds organizados, vigilados
y las posibilidades de fraudes electorales se han disipado. Cabe hacer mencién de que nuestro
Estado, e s promotor de una nueva forma de practicar la democracia, ya que fue de las primeras
entidades del pais que contd con un nuevo marco juridico en materia electoral que permiti6

transferir su experiencia a otros Estados.
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3.3.4 El Tribunal Electoral

El Tribunal Electoral se constituyé como un organismo ptblico auténomo que, de acuerdo con
el articulo 282 del Cddigo Electoral, haciendo referencia a la Constitucién Politica del Estado
se considera como la mdxima autoridad jurisdiccional en materia electoral y contra sus
resoluciones no procederd recurso alguno (Cddigo Electoral, 1996: 140) con la finalidad de

resolver las controversias que se susciten con motivo de los procesos electorales.

El tribunal se integra por tres magistrados numerarios y dos supernumerarios, que son electos a
propuesta del Tribunal Superior de Justicia por el voto de las dos terceras partes de los
diputados presentes en sesion (Cddigo Electoral, 1996:163 articulo 283).

Esta situacion no tiene precedentes ya que a raiz de la reforma constitucional de 1995, se
avanz6 sustancialmente en el tema de la justicia electoral, lo cual permiti6 mayor equidad en

los resultados finales del proceso electoral.

Concretamente, el Tribunal Electoral se encarga de conocer y resolver a través de los medios
de impugnacién con que cuentan los partidos politicos y la ciudadania, las inconformidades que
se susciten durante un comicio electoral o en el periodo intermedio entre un proceso y otro. En
el primer caso, existen tres - tipos de medios de impugnacién: recursos de revision, recursos de
apelacién y r recursos de inconformidad. Con respecto a los medios de impugnacién entre un
proceso y otro, encontramos solamente al recurso de apelaciéon en dos sentidos: para los

partidos politicos y para la ciudadania.

La existencia de estas herramientas legales, permite que de darse el caso de anomalias en

cualquier fase del proceso electoral y, especialmente en los cémputos para el otorgamiento de

constancias de mayoria y la distribucion de la representacion proporcional, se aclaren
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oportunamente y se resuelvan imparcialmente con el fin de propiciar certidumbre en los

resultados obtenidos.

De la misma manera, el hecho de que existan estos instrumentos, impiden en gran medida que
se intente recurrir a actos ilicitos que perjudiquen los resultados y, por ende al buen desarrollo
democritico del Estado.

Cabe sefialar que en 1996 se reformé el Articulo 99 de la Constitucién general de la Repiiblica,
con lo cual se cre6 el Tribunal Electoral del Poder Judicial de Ia Federaci(’)n33, siendo
independiente del Poder Ejecutivo y adquiriendo nuevas Y mds amplias facultades en materia
electoral. Asi mismo, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion no sélo resuelve
conflictos federales, sino que también puede resolver controversias de caracter local, dado que
si los partidos politicos o los ciudadanos no quedan conformes con las resoluciones de las
autoridades electorales locales, tienen la posibilidad de recurrir a la autoridad federal en la
materia como segunda instancia para resolver s u inconformidad, circunstancia que refuerza la

transparencia de los procesos electorales y permite mayor certidumbre a los resultados.

** El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién funciona con una Sala Superior integrada por 7
Magistrados Electorales y Cinco Salas Regionales -una para cada circunscripcion- integrada cada una por tres
Magistrados. Todos designados por el Senado de la Republica a propuesta de la Suprema Corte de Justicia.
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3.3.5 La Redistritacion Electoral

La redistritacién electoral es otro de los cambios que se llevaron a cabo con la reforma
electoral, ya que hasta antes de las elecciones de noviembre de 1996 la distritacién electoral se
organizaba en 40 distritos electorales segin el principio de representacion mayoritaria y 26
representantes por el principio de representacion proporcional que se efectuaba bajo la
constitucién de hasta 3 circunscripciones plurinominales en el Estado. Entre los diputados de

representacion proporcional y los de mayorfa relativa, sumaban 66.

Con las modificaciones de 1996, el total de diputados con representacion en la Ciamara es de
75; 45 electos en distritos electorales segtin el principio de representacién mayoritaria y 30 por
el principio de representacion proporcional

en una sola circunscripcion plurinominal.

Aunado a lo anterior, la legislacién electoral de 1993 establecia que un partido politico tenia
derecho a diputaciones de representacion proporcional, registrando candidatos de
representacion mayoritaria en al menos la tercera parte (30) de los distritos electorales que en
total eran 40 (ver Ley de organizaciones Politicas y Procesos Electorales del Estado de México,

1993)

Con la legislacion electoral de 1996, hubo una ampliaciéon en el nimero de distritos electorales
(de 40 a 45); bajo este contexto también se modificé el requisito para que los partidos politicos
tuvieran derecho a ocupar posiciones de representacién proporcional, ya que debian tener
candidatos de mayoria relativa en al menos 30 distritos, electorales, es decir, menos de la
tercera parte que se requeria con la legislacién anterior. Esto hizo mds flexible la condicién
para que los partidos politicos tuvieran derecho a ocupar posiciones plurinominales,

particularmente para los partidos mds pequefios. Hay que aclarar que esta modificacion en la
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legislacion electoral de 1996 no determiné los resultados de representacién proporcional, pero

si mostré mayor flexibilidad en las condiciones para tener derecho a ella.

La justificacién de la nueva distritacién electoral gira en torno al aumento de la poblacién en el
Estado, no sin tomar en cuenta diversas variables socioecondmicas Y geogréificas. En materia
demogréfica se consider6 que de acuerdo al nimero de habitantes en el Estado, se dividirfa

entre los 45 distritos electorales.

Respecto al elemento geografico se tuvo en cuenta que del territorio total del Estado, el Valle
Cuautitlin- T excoco que representa el 25% de la extensién territorial, se encuentra con fa
mayor concentracion poblacional, mientras que el resto del Estado alberga al 30% de la

poblacién, concentrandose la mayor parte en el Valle de Toluca (Ver Memoria Procesos

Electorales, 1996).

Finalmente, dentro del aspecto Socioeconémico se tomaron en cuenta 11 indicadores de
bienestar: alfabetismo, escolaridad, ocupantes en actividades primarias, ocupantes en
actividades secundarias y terciarias, ingresos menores al salario minimo, ingresos superiores al
salario minimo, drenaje, agua, electricidad, viviendas con un cuarto y ocupantes por cuarto.
(Memoria Procesos Electorales, 1996: 45). También se tomaron en cuenta los grupos étnicos

que radican en el Estado, ya que el nimero de habitantes indigenas es elevado.

Con las consideraciones anteriores, la demarcacion territorial quedé conformada de la siguiente
manera: los distritos electorales de Nezahualcdyotl y Ecatepec se fragmentaron en un distrito
més cada uno, en tanto que Cuautitlin Izcalli Nicolds Romero y Zinacantepec fueron creados.
De los cuales dos fueron ganados por el PAN (Nicolds Romero y Cuautitlin Izcalli) y uno por

el PRD (Nezahualcéyotl), los dos restantes fueron para el PRI.
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3.3.6 La Distribucion de Curules

El sistema electoral del Estado de México es de tipo mixto, es decir, utiliza tanto el principio de
mayoria relativa -45 distritos electorales- como el principio de representacién proporcional -1
circunscripcién plurinominal para 30 curules-. Por tanto, en un 60% se rige bajo el principio

mayoritario y el 40% por el de representacién proporcional.

El poder legislativo del Estado de México es unicameral, s6lo cuenta con una asamblea llamada
legislatura, integrada por diputados que son electos todos ellos cada tres afios. "El ejercicio del
poder legislativo se deposita en una asamblea denominada Legislatura del Estado, integrada por
diputados electos en su totalidad cada tres afios conforme a los principios de mayorfa relativa y
de representacion proporcional".34 La Legislatura del Estado de México estd integrada por 45
diputados electos segin el principio de votacion mayoritaria relativa (ganadores de los 45
distritos electorales uninominales en que se divide el Estado de México), y por 30 diputados
electos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas
regionales, votadas en circunscripciones plurinominales (ganadores de cada una de las tres
circunscripciones en las que se divide el Estado de México). Ejemplo: de los 45 diputados

electos segtin el principio de votacion mayoritaria relativa (45 distritos electorales).

La férmula es uno de los elementos definitorios de la composicion de la Camara, ya que es la
que convierte los votos en escafios. Claro estd que los escafios obtenidos por cada partido
dependen del porcentaje de votos que haya alcanzado cada uno, pero tendrd mayor o menor
proporcionalidad de acuerdo a la técnica que se utilice para convertir votos en escafios, aunado
al tamafio de la circunscripcion. En el caso del Estado de México, se utilizd6 el método del
cociente que consiste en que cada partido recibe la cantidad de escafios como veces estd

comprendido el cociente en la cantidad de votos obtenida por el mismo (Nohlen, 1994: 93).

* Constitucién Politica. Art. . 38
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En 1993 los elementos que se contemplaron en la férmula que se utilizé para la asignacién de
diputados por el principio de representacién proporcional fueron el 1.5% de la Votacién Vilida
Emitida, el Cociente Natura135, la Votaciéon Total Efectiva Minoritaria36 (VTEM) y el Resto

Mayor.

En 1996, con el nuevo Cdédigo Electoral la féormula se simplifico, integrandose con el 1.5% de
la Votaciéon Vilida Emitida, el Cociente de Unidad” o Natural y el Resto Mayor38, excluyendo
asi, la VTEM lo que significé un cambio sustancial al momento de llevar a cabo el cémputo

electoral.

Sumado a los cambios mencionados, también se modificaron y se crearon articulos y
fracciones. Concretamente se cred el Art. 264, que establece los casos en los que los partidos
politicos no tiene derecho a la asignacién de diputados de representacién proporcional; el Art.
265 -el similar al 179-D de la LOPPEEM- en sus fracciones 1 y II claro estd, con reformas
adaptadas al nuevo tamafio de la Legislatura, establecid lo contenido en la fraccién IV de su
similar, asi mismo, la Ley Electoral de 1996 contemplé nuevas disposiciones en el articulo
mencionado en sus fracciones IIl y IV, dentro de las cuales no quedé enmarcada la situacion de

ningtn partido politico.

» Segun la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales del Estado de México, es el resultado de dividir
la votacion total electiva minoritaria restante de los partidos entre el numero de las curules que faltan pordistibuir.
De acuerdo con Nohlen, "el cociente natural se obtiene mediante divisién, donde el dividendo es siempreigualal
total de votos vialidos emitidos, mientras que el divisor cambia segun la férmula aplicada" Nohelen, Dieter,
Sistemas electorales y partidos politicos. México D.F, Fondo de Cultura Econémica. 1998, Pag. 74
% Segtn la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales del Estado de México: es la suma de los votos
que obtengan los partidos politicos en los distritos uninominales, en los que no obtuvieron la mayorarelativa, sin
contar los votos de los partidos que no alcanzaron el 1.5% de la votacién total vélida emitida en el Estado, nilos
votos nulos.

Segtn el Cédigo Electoral del Estado de México, es el resultado de dividir la votacion valida efectiva entre el
total de diputados de representacidn proporcional que deban asignarse.
* Elresto mayor para ambos casos es el remanente mas alto entre los restos de las votaciones de cada partido
politico
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Las reformas al sistema electoral tuvo una profunda influencia en la conformacién de la LII
Legislatura, generdndose el gobierno dividido en el Estado de México, debido a que en 1993
s6lo existian 40 distritos uninominales, se redistritaron los 5 que se crearon para 1996, por lo
que el nimero de constancias de mayoria que los partidos politicos se hubieran llevado es
diferente al que se les otorgd. Las curules de mayoria relativa se hubieran repartido de la

siguiente manera:

No.
Partido
Curules
PRI 29
PAN 7
PRD 4

De acuerdo a los resultados mostrados, de no haberse efectuado una reforma electoral, la LII
Legislatura se  hubiera conformado como un gobierno unificado con el PRI como partido

mayoritario como lo muestra el siguiente cuadro:

PARTIDO RP

PRI 29 72.5 8 30.76 37 56.06
PAN 7 17.5 7 26.92 14 21.21
PRD 4 10 6 23.07 10 15.15
PVEM 0 0 3 11.53 3 4.54
PT 0 0 1 3.84 1 1.51

PC 0 0 1 3.84 1 1.51
TOTAL 40 100 26 100 66 100
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CAPITULO 4

LA EXPERIENCIA DEL GOBIERNO DIVIDO Y GOBERNABILIDAD EN EL
ESTADO DE MEXICO



4. Gobierno divido y Gobernabilidad en el Estado de México

Como se puede ver la hipdtesis con la que partimos se comienza a aclarar, pues nos hemos
centrado en el problema del gobierno sin mayorfa, y en particular, el problema de Ia
gobernabilidad un contexto de partidos disciplinados y centralizados, como es el caso en
Meéxico. A partir del siguiente capitulo me centrare exclusivamente en la alternancia de la
Estado de México, que aunque no se ha experimentado alternancia en el gobierno estatal, los
gobernadores; de acuerdo con esta investigacion César Camacho Quiroz (1993-1999) y
Arturo Montiel (1999-2005) han compartido el poder con un Congreso multipartidista en
donde el PRI ha sido una de las bancadas minoritarias en tres legislaturas consecutivas: la

LIII (1996-2000), la LIV (2000-2003) y la LV (2003-2006).

En las siguientes secciones se analizan datos empiricos de produccién legislativa y disciplina

partidista en el periodo, para finalizar con un andlisis de la aprobacién de proyectos

provenientes del Ejecutivo durante el periodo.
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4.1 la LIII Legislatura, una nue va relacion.

La integracion de la LII legislatura, las elecciones locales de 1993 resultaron favorables al
Partido Revolucionario Institucional en todos los distritos electorales, es decir, se llevd el
triunfo mayoritario. Los comicios electorales derivaron en la reparticion de las curules de la
siguiente manera: 40 para el PRI; 12 el PAN; 9 el PRD; 2 el PFCRN; 2 el PVEM y 1 el PPS, es
decir, el PRI se llevd mtegros los cuarenta distritos uninominales y las posiciones
plurinominales o de representacién proporcional, se otorgaron a todos los partidos de
oposicion. Esto es que el PRI por poco se convierte en mayorfa calificada, es decir, las dos

terceras partes de la Legislatura.

LII Legislatura 40 12 9 2 2 1 66
Curules 60.60% 18.18% 13.63% 3.03% 3.03% 1.51% 100%

Fuente: elaboracion propia con datos de www.ieem.org.mx

Como se pude apreciare en el cuadro anterior el gobierno estatal unificado la gobernabilidad
no se advirti6 amenazada por la toma de decisiones contrarias entre los poderes ejecutivo y
legislativo, por lo que el trabajo parlamentario transcurridé sin mayor sobresalto, salvo por la

frustracién constante de los partidos de oposicion.

Para la LIII legislatura el cambio dramatico para el PRI con los resultados del proceso electoral
del 10 de Noviembre de 1996 que se presento en el Estado de México, especificamente la de

los diputados locales; se establecia un panorama tnico; ya que por primera vez el Partido

'Las leyes y las iniciativas aprobadas en este periodo mantuvieron la tradicion de ser dictaminadas por
unanimidad de votos, puesto que el PRI poseia el control mayoritario en la Cimara, por lo que los partidos
llamados de oposicién, aunque se unieran en un frente comin no alcanzaban a rebatir las decisiones
unilaterales del revolucionario institucional.
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Revolucionario Institucional perdié la mayorfa absoluta de la Cdmara y mds atn los partidos de
oposiciéon conjuntamente hacfan la mayorfa, la Legislatura se instalé el 5 de Diciembre de
1996. Respecto a la participacion, Emmerich G., afirma que “En 1996 la participacién fue baja,
como es habitual en las elecciones municipales y de diputados locales en el estado, pero es esta

ocasion la baja afluencia de votantes perjudic6 especialmente al PRI”.

La LIII Legislatura (1996-2000) del Congreso Local del estado de México se instald el 5 de
diciembre de 1996, en el marco de una conformaciéon plural en donde ninguna fuerza politica
ostentaba la mayoria absoluta. Todos los partidos politicos con representacion en la Camara de
Diputados, coincidieron en que el trabajo legislativo se llevaria a cabo en un marco de didlogo
y consenso, comprometiéndose a trabajar con apego a la legalidad. La composicién de la LI
Legislatura otorgaba tres escenarios posibles de formar mayoria absoluta (38 diputados) como
se observa en el cuadro 4: PRI-PAN, PRI-PRD Y PAN-PRD, de tal manera que a cualquiera

de estos tres partidos no les sirve acordar con los minoritarios (PC, PVEM, y PT).

En el Estado de México una de las primera experiencias de gobierno dividido se dio en la LIII
Legislatura, el partido dominante que fue el Partido Revolucionario Institucional, perdi6é la
mayoria absoluta por primera vez ya que sus miembros que integraban el 6rgano legislativo, se
vieron forzados a formar acuerdos en las distintas fracciones legislativas, sin embargo mantuvo
la mayorfa relativa, ya que la conformacién de la oposicion formada por el Partido Accién
Nacional (PAN), Partido de la Revolucion Democratica(PRD), incluyendo el Partido Verde
Ecologista de MéxicoPVEM), el Partido del Trabajo (PT)y el Partido Comunista(PC) dio
pauta en la importancia del juego politico que tomaron los partidos de oposicién, claro pero no

en las mismas dimensiones cada uno.

2 Emmerich, Gustavo E., “Estado de México: pitrica victoria del PRI”, en Elecciones y Partidos Politicos en
México, 1996. (Coord. Ricardo Espinoza Toledo y Manuel. Larrosa) México, UAM-I. 1999. P4ag. 82
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LIII Legislatura 1996

45 30
*4 PVEM, 2 PT, 1PC

Fuente: elaboracion propia con datos de www.ieem.org.mx

Bajo la clasificacién que se dio en el capitulo 2 correspondiente al estudio de Alonso
Lujambio, ubicamos el gobierno dividido del estado de México dentro del Tipo "B", donde el
partido del gobernador cuenta con la mayoria relativa de las curules en el Congreso local, sin
embargo como se ve en el cuadro anterior, dentro de esta tipologia podemos observar dos
subtipos: donde el partido en el poder haga coalicion con los partidos pequefios para lograr la
mayorfa en el Congreso y donde la coalicién la realice con partidos grandes. Este dltimo es el
caso de nuestra entidad; al PRI (30) no le sirve de nada hacer alianza con el PVEM (4), el PT

(2) Y PC (1), puesto que para lograr la mayoria.

Lo anterior, pudo tener como consecuencia, que el Partido Revolucionario Institucional, que
representaba al Poder Ejecutivo Estatal y la fraccién legislativa mayor, se pudiese enfrentar a
una mayorfa opositora en el Congreso local. Es importante sefialar que las coaliciones pudieron
tener varias raices, las cuales se hubiese finalizado por cuestiones ideoldgicas, por intereses de
los grupos legislativos, por desarrollo de proyectos en comun, asi como también por cuestiones
politicas y las cuales pueden tener una referencia temporal definida, ya sea por el contexto
interno del 6rgano legislativo, por periodos electorales o por el desarrollo de la administracién

publica estatal, sin olvidar el peso que guardaban las fracciones legislativas a coaligarse.

Bajo este contexto el jefe del Ejecutivo, César Camacho Quiroz, propuso un pacto de civilidad

y sefiald que se buscarfan nuevas formas de trabajar, "incluso llegar a la concertacion de
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alianzas permanentes o coyunturales" (El Sol de Toluca, 03/12/96) para sacar adelante el
trabajo legislativo. La pluralidad en la Cdmara de Diputados significaria un trabajo mds intenso
previo al envié de iniciativas, durante el desahogo de las mismas en la Legislatura, teniendo

que llegar al cabildeo para lograr su aceptacion.

En los primeros dias de la LIII Legislatura comenzaron las negociaciones; se designd por
unanimidad de votos como primer presidente de la Mesa Directiva de la Legislatura al diputado
priista Miguel Angel Terr6n Mendoza, se acordd la distribucién de las 25 comisiones de trabajo
y 7 comités permanentes, estableciéndose que ésta seria de acuerdo a la proporcionalidad de
votos obtenidos en las elecciones, se realizaron algunas adecuaciones legales de acuerdo a las
nuevas circunstancias, reformando los articulos 60 y 98 de la Ley Orgdnica del Poder
Legislativo; donde se incluyé la posibilidad de que los partidos politicos minoritarios
participaran en la Gran Comisién, ampliando el nimero de sus integrantes de 7 a 9, por otro
lado, también se incrementd el nimero de integrantes de la Comision de Examen Previo, con el

fin de que los partidos que obtuvieron mayor votacion tuvieran mayor participacion.

Cabe hacer mencion que para llevar a cabo esta tltima reforma, la negociacion se prolongd por
mas de siete horas y a la cual sdlo tuvieron acceso los tres partidos politicos mas grandes,
hecho que molesté a los pequefios partidos, pero como lo explicamos en el apartado precedente,
para que las iniciativas propuestas al pleno puedan ser aprobadas, es necesario hacer mayoria
entre dos de los tres partidos mayoritarios en la Cdmara, de esta forma, aqui se vislumbra que
en adelante cobrard suma importancia fa negociacion y concertacién constante entre PRI-PAN
y PRI-PRD, aunque en ocasiones se de entre el PAN y el PRO sumédndose a éstos los partidos
minoritarios. Finalmente, las reformas a la Ley Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de
Meéxico fueron aprobadas por mayoria de votos, ya que como lo mencionamos, los pequefos

partidos estuvieron al margen de las negociaciones (ver El Sol de Toluca, 18/12/96).

125



Durante el primer periodo ordinario de sesiones, el trabajo legislativo no se vio interrumpido
por imposiciones partidistas, sino al contrario, los legisladores adoptaron una postura de
apertura al didlogo y la negociacién, aunado a que el trabajo legislativo fue poco, ya que las
iniciativas presentadas y discutidas fueron escasas. En total, tomando en cuenta el primer
periodo de receso y el primer periodo extraordinario de sesiones, se aprobaron 28 iniciativas de
ley, de las cuales sélo 4 fueron por mayoria y el resto por unanimidad de votos, lo que muestra

el alto nivel de acuerdos que se logré durante este periodo legislativo.

Esta primera etapa denot6 una profunda influencia del Revolucionario Institucional a la hora de
llevarse a cabo la aprobacién de los trabajos legislativos; claro estd, hubo casos en los que las
negociaciones se prolongaron mas de lo usual e incluso, llegaron a dificultarse, pero finalmente

los proyectos de ley lograron el consenso.

Para septiembre se reformd por consenso la Constitucién Politica del estado de México, se
modificaron los articulos 11, 12, 13, 61 fracciones XIII y XVII, 71, 72, 73, 74, Y se adiciond la
fraccién VI del articulo 68 y un parrafo, y los incisos A y 8 del articulo 69 constitucionales.
Estas reformas se caracterizaron por el consenso logrado entre las diferentes fracciones
parlamentarias para alcanzar la unanimidad, aunque este hecho, se le atribuyd mas que al
presidente de la Gran Comision, al Secretario General de Gobierno, ya que sostuvo intensas
platicas con las distintas fracciones parlamentarias con representacion en la Céamara de

Diputados, con el fin de promover las reformas constitucionales por unanimidad.

La sesion del 22 de septiembre, fue de la mas importante de todo el cuarto periodo ordinario de
sesiones dado que en ella se trat lo relacionado con la reforma electoral, previa al proceso en
el que se elegiria al gobernador del Estado. Entre las principales reformas constitucionales en
materia electoral destacaron la renovacion del Consejo General del Instituto Electoral del

Estado de México, elevandose a rango constitucional la integracién del Instituto Electoral y las
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funciones que debe cumplir, se fortaleci6 la autonomia del Tribunal electoral, con Ila
competencia y jurisdiccién que determind la propia Constitucién estatal; asi mismo se precisd
el marco de accidén de los partidos politicos como entidades de interés publico, agregidndose la
garantia de equidad para que llevasen a cabo sus actividades. Estas reformas fortalecieron ain

m4s la transparencia e imparcialidad que se busca en los procesos electorales.

Cabe resaltar, que la tdltima quincena de septiembre se caracterizd porque todos los acuerdos a
los que se llegaron en el Pleno, fueron aprobados por unanimidad. PRI, PAN Y PRD,
trabajaron intensamente en dichas reformas, teniendo menor participacion los partidos politicos

minoritarios.

El Quinto Periodo Ordinario de Sesiones se desarrolld sin sobresaltos, teniendo una desahogada
actividad en lo concerniente a las negociaciones, destacando entre otros puntos, la agil
aprobacién por unanimidad de votos de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos del
estado de México; que contrario a la costumbre se aprobo siete dias antes del vencimiento legal

(31 de diciembre).

El 4 de marzo de 1999 concluy6 el Quinto Periodo Ordinario de Sesiones y comenzé el Periodo
de Receso. Cabe destacar que la mesa directiva de este periodo estuvo presidida por los
coordinadores de las fracciones legislativas, lo cual denota una clara negociacién con vista al

proceso electoral del 4 de julio.

En total durante el Quinto Periodo Ordinario y de Receso fueron aprobadas 29 iniciativas, de
las cuales 12 fueron de unanimidad y 17 de mayorfa. Cabe destacar que a partir de mayo y
acentudndose en junio, la actividad legislativa disminuyé bastante, debido a que la mayoria de
los legisladores se concentraron en labores proselitistas a favor de sus respectivos candidatos a

la gubernatura del Estado.
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El Sexto Periodo Ordinario’ de Sesiones inicié el 15 de julio y culminé el 15 de octubre de
1999, es quizds el periodo que mds ha caracterizado el cambio en el ambiente del gobierno

dividido mexiquense.

Las elecciones ordinarias para elegir gobernador en la entidad se realizaron el 4 de julio,
resultando vencedor el candidato del PRI, Arturo Montiel Rojas. Destaca que la lista nominal
de la entidad fue de 7 millones 114 mil 257 votantes4, seglin datos del Instituto Electoral del
Estado de México la participacion fue de 3 millones 358 mil 628 ciudadanos correspondientes
al 47.21%; se registré un abstencionismo del 52.79%. (ver Internet

http//www.ieem.uaemex.mx)

La votacién favorecié al PRI con 1 millon 379 mil 228 votos (41.07%); le sigui6 la coalicién
PAN-PVEM, con su candidato José Luis Duran Reveles obtuvo una votacion de 1 millén 151
mil 514 votos (34.29%); el candidato de la coalicion PRD-PT, Higinio Martinez Miranda,
obtuvo 714 mil 814 votos (21.28%). Los votos no registrados sumaron 3 mil 592 (0.11 %) Y

los votos nulos fueron 109 mil 480 (3.26%).

Al inicio del Sexto Periodo Ordinario de Sesiones, el bloque opositor utiliz6 su mayoria para
cambiar el orden del dia y dejé sentir su hegemonia en el desarrollo de las discusiones en contra

de la bancada priista.

La gobernabilidad del estado no se vio en riesgo practicamente durante los primeros cinco periodos
ordinarios de la Legislatura. Fue hasta la etapa poselectoral cuando se presentaron algunos rasgos de
ingobernabilidad, pues los partidos politicos de "oposicion" se mostraron renuentes a aceptar al nuevo
gobernador electo, incluso estuvieron a punto de no asistir a la toma de posesion del Ejecutivo, sin embargo al
cabo de algunas horas de negociacion el, quérumrequerido para llevar a cabo la sesién se completd con 10
diputados de la fraccion parlamentaria del PRD y los 2 del PT.

Ajustes realizados por los consejos distrilales en la sesién ordinaria del Consejo General del Instituto
Electoral del Estado de México del 10 de Junio de 1999
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Los diputados de las fracciones parlamentarias de los partidos PAN, PRO, PVEM, PT y PC
conjuntados en un "bloque democritico”, expresaron s u determinacién de reformar el Cddigo
Electoral de la entidad con miras a los comicios locales del afio 2000 y modificar la Ley
Orgédnica del Poder Legislativo para hacer rotativa la presidencia de la Gran Comision.
Asimismo el 27 de julio las dirigencias estatales de dichos partidos, informaron que los 45
diputados de oposicion del Congreso local no asistirian a la sesién solemne donde Arturo
Montiel Rojas rendirfa protesta como gobernador constitucional. Dicha afirmacién fue negada
por algunos diputados de oposicién, el escenario no era nada alentador para el Gobernador
electo. Mientras tanto el gobernador César Camacho Quiroz, se enfrentaba a una Asociacién de
Municipios de Oposicion que aseguraban no lo recibirian en ninglin acto del gobierno estatal

con los gobiernos municipales.

Las fracciones parlamentarias del PAN y PRD se abocaron a elaborar sus respectivas
propuestas de reformas al Coédigo Electoral, entre las que se vislumbraba la posible
redistritacion del territorio mexiquense que influirfa en la conformacion de la préxima
legislatura, la posibilidad de modificar la integracién de la legislatura, asi como la regulacién
de tiempos, etapas y procedimientos de las precampafias de los partidos politicos; mecanismos
para verificar durante el proceso electoral el cumplimiento de los topes de campafia; dotar de
mayores atribuciones al érgano electoral para ejercer sus facultades en materia de fiscalizacion,

e insistieron en la necesidad de poder contar con candidaturas comunes.

La "gobernabilidad" que habfa mantenido la LIII Legislatura en su escenario de gobierno
dividido, parecia desmoronarse ante la actitud exaltada de la oposicion por la interpretacion
varios legisladores de la oposicién para no asistir y formar el quérum necesario. Sin embargo,
la falta de quérum en la sesion de la Legislatura no puede impedir el cumplimento
constitucional del inicio del periodo constitucional ni la asuncién de su titular al desempefio de

esta funcién. Asimismo, la falta de quérum, no puede provocar vacié de poder, porque se ha
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dado el proceso electoral, se ha calificado la eleccién, se ha declarado gobernador electo y
existe y estd presente ante la Legislatura el titular del Poder Ejecutivo entrante. Y por tltimo la
falta de quérum a la sesidon de la Legislatura para la protesta constitucional es una hip6tesis
totalmente distinta a la ausencia del titular del Ejecutivo, como lo quisieron plantear algunos

diputados.

La sesion de 15 de septiembre conté con el quérum legal para llevarse a cabo, A pesar de
las amenazas del grupo opositor de no asistir a la misma 42 diputados de los 75 con que
cuenta el Congreso local asistieron para recibir la protesta de Arturo Montiel Rojas como
Gobernador Constitucional del Estado de México. Asistieron 30 diputados del PRI, 10 del

PRO y 2 del PT.

Arturo Montiel Rojas hizo uso de la palabra y rindi6 la protesta de ley. Posteriormente dio un
pequefio mensaje donde invit6 a los diputados a buscar acuerdos justos y dignos para encontrar
alternativas politicas, econdmicas y sociales que permitan vencer la pobreza e injusticia. Se

comprometi6 a tener un gobierno honesto y abierto al didlogo.

Los diputados priistas se mantuvieron unidos. Recibieron la protesta de Arturo Montiel Rojas y
en todo momento dieron su apoyo al Gobernador criticando la postura de los legisladores de

oposicion.

Los diputados del PAN y PVEM no asistieron a la sesion del 15 de septiembre Los del PAN
ofrecieron una conferencia de prensa en un restaurante de Naucalpan, donde argumentaron que
su ausencia en la sesidn solemne obedecia a una sancién politica al gobierno estatal y federal, al
PRI y a su candidato, a fin de que los abusos que se dieron en la eleccion del 4 de julio no se

den en el futuro.

130



En la sesién del 9 de octubre, por mayoria de votos quedd resuelta la aprobacion de las
reformas al Cddigo Electoral del Estado de México en la LIII Legislatura. Sin embargo se
consideré postergar para su andlisis dos de los aspectos fundamentales de las propuestas de
los cinco partidos con representacion en el Congreso: la representacion pura y coaliciones.
A las 18:30 horas se aprobé la modificacion de mas de 200 articulos de la Ley electoral que
regird los comicios del afio entrante con un padrén de 7.5 millones de ciudadanos, once
partidos y alrededor de dos mil 200 candidatos a presidentes municipales, diputados

federales y locales y senadores.

Sobre las reformas a la Ley Electoral el Gobernador de la entidad Arturo Montiel Rojas, aclard
que “no hay enfrentamiento entre poderes, lo que existe es una absoluta decisién por trabajar y
esto se demuestra con la aprobacion de las modificaciones al Cédigo Electoral Estatal”’. Afirmé
que —en este territorio no existe revanchismo, sino respeto, armonia de los poderes- tal y como

quedé plasmado con la participacién de los institutos politicos en las reformas a dicho Cdédigo.

El PAN pretendi6 incluir entre los temas pendientes de las reformas al Cdédigo Electoral la
redistritacién, la candidatura comiin y la representacion pura. El PAN, PRD, PVEM vy PT,
trabajaron para impulsar candidaturas comunes que les permitan no solo conservar el poder en
las 49 presidencias municipales que ya gobiernan, si no ademds afianzar el triunfo en 46
alcaldias mads, asi como en los 36 distritos electorales federales de la entidad. Al respecto el

PRI acepta la figura de coaliciones, mas no la candidatura comun.

El 15 octubre de 1999 concluyé el Sexto Periodo Ordinario de Sesiones, las fracciones

legislativas del PAN, PRO, PVEM, PT Y PC, no aprobaron la Cuenta Publica correspondiente

al ejercicio fiscal 1998, hecho o en el Congreso local.
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Al principio las fracciones legislativas del PAN y PRD acordaron excluir al PRI de los trabajos
de revision de la Cuenta Publica correspondiente ejercicio fiscal 1998. En lugar de tres fueron
dos Comisiones presididas por diputados opositores, las que se encargaron de ejecutar el
escrutinio al trabajo de la administracion estatal. Asi pues las Comisiones de Finanzas Ptblicas
PRD) e Inspectora de la Contaduria General de Glosa (PAN), iniciaron la i6n de la Cuenta

Piblica dejando fuera a la Comisién de Planeacion y Gasto Publico (PRI).

De los treinta diputados del PRI que se encontraban se desesperaron ante la negativa del
bloque opositor para aprobar la Cuenta Pblica, el diputado Isidro Mufioz Rivera aconsejo a los
legisladores esperar los resultados de los trabajos de fiscalizacion, los cuales se conocerdn en
febrero del 2000. De nada sirvieron argumentos, los opositores se basaron en irregularidades de
la pasada administracién que rebasaban poco mas de 2 mil 596 millones de pesos, mientras que
en materia de transferencias y aplicaciones presupuéstales llegé a los 22 mil 444 millones de

pesos violando también en ese caso, disposiciones del Presupuesto de Egresos.

De igual forma en la sesion se aprobaron por mayorfa los puntos pendientes de la reforma
electoral, de tal suerte que los partidos contendientes podrdn coaligarse indistintamente en
distritos y municipios, sin cefiirse a un partido politico en todos los casos. Fue aprobada la
representacion pura, donde cada partido debera contar con similar nimero de curules al
porcentaje que obtuvieron en la votacion distrital (articulo 265 del Cédigo Electoral). Por tanto
la asignacién de diputados de representacién proporcional serd minima, solo hasta completar el
equivalente del porcentaje obtenido en las urnas por cada instituto politico. Desaparece la
clausula de gobelrnabﬂidad5 con la que, hasta 1996, el partido con mayor representacion lograba

adjudicarse la mayoria del Congreso local.

’H Cédigo Electoral establece en su articulo 265, fraccién 111 Que: "Siningtin partido obtiene el 51% de la
Votacion Vélida Emitida y ninguno alcanza, con sus constancias de mayoria relativa, la mitad mds uno de los
miembros de la legislatura, al partido con mds constancias de mayoria y por lo menos el 45% de la Votacion
Emitida, le serdn asignados diputados de representacion proporcional, hasta alcanzar la mayoria de la
Legislatura.”
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El PRI se ha inconformado por todos los acuerdos aprobados; por la no-aprobacién de la
Cuenta Publica, el diputado Ignacio Rubi Salazar asegur6 que intentarfan revertir desde
instancias como la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en virtud que desde su punto de
vista, se violentd el proceso legislativo al no ser sometido a votacién nominal un proyecto de
dictamen presentado por su bancada y, en el cual, se rechazaban los cambios electorales (Acta

Semanal, 17/10/99).

En total durante el Sexto Periodo Ordinario’ de Sesiones fueron aprobadas por unanimidad 10

iniciativas y 8 por mayoria.

Cabe destacar que la sesion del 29 de octubre de 1999 fue suspendida por falta de quérum (falto
un diputado para alcanzarlo), por lo que no se ratificé que ya habian aprobado y para lo cual ya
no estardn en tiempo y forma, toda vez que de hacerlo trasgeden la ley que sefiala que toda
modificacion al Cddigo Electoral debe hacerse por lo menos 90 dias antes del proceso

correspondiente, y el proceso inicia en la primera semana del mes de enero del 2000.

En la sesién del 3 de Noviembre la mayorfa opositora como se habia denominado "mayoria
democratica", aprobé por mayoria el punto de acuerdo en el que no dan por aceptadas las
objeciones a la reforma electoral enviadas por el gobernador por considerarlas extemporaneas,
puesto que fueron recibidas por el legislativo a las 23:54 horas, "fuera del horario de un dia

habil".

Los legisladores del "bloque democritico” aseguran que el gobernador debe de promulgar y

publicar la reforma electoral del 15 de Octubre, de no hacerlo pueden fincarsele

% Durante los Sexto y Séptimo Periodos Ordinarios de Sesiones fue cuando el gobierno dividido del estado
presenté mds dificultades. Sin embargo la negociaciéon en gran parte de los casos, evitd mayores
consecuencias. Destaca la controversia generada en tomo a la iniciativa de la reforma electoral, su aprobacién
por mayorfa y el veto constitucional que el Ejecutivo aplicé a la misma.
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responsabilidades. Las reformas no se aplicardn en la eleccion del 2000, en caso de que el

Ejecutivo las promulgue entraran en las elecciones del 2003.

El 11 de Noviembre concluyé el periodo extraordinario de sesiones, se acordd que se
integrarfan a propuesta de las fracciones las comisiones de protocolo para informar al
Gobernador y al Presidente del Tribunal Superior de Justicia de la conclusién del periodo y de

los acuerdos tomados en €l

El 24 de noviembre la Legislatura local recibi6 del Secretario de Finanzas y Planeacion, el
paquete fiscal para el afio 2000 Destaca que los egresos del estado serdn de 46 millones de
pesos, 15% mas que en este afio. El 85% lo ejercerd el Ejecutivo y el resto entre Legislativo y

Judicial .

El 30 de noviembre el Subsecretario de Planeacion y Presupuesto estatal, presentd ante las
comisiones de Finanzas y Planeacion y Gasto Publico, la propuesta del Ejecutivo para
Presupuesto de Egresos del afio entrante. Los diputados del PRI y PRD coincidieron en la
necesidad de incrementar los recursos para la Procuraduria de Justicia y para la Secretaria de
Desarrollo Agropecuario. Destaca en la propuesta del Ejecutivo el incremento en orden del 0.6

al 4.2 por ciento para las Secretarias de Desarrollo Econémico.

EL 14 de Diciembre inici6 el proceso de dictaminacién del Paquete Fiscal para el afio entrante.
Las Comisiones de Finanzas Publicas y Planeacién y Gasto Publico acordaron por unanimidad
las bonificaciones del 10, 8 Y 6 por ciento a los contribuyentes que realicen su pago anual

anticipado de predial y agua potable en los meses de enero, febrero y marzo respectivamente.

TA pesar de los momentos dificiles del Sexto Periodo Ordinario de sesiones, en el Séptimo, las Leyes de
Ingresos del Estado y sus Municipios y el Presupuesto de Egresos estatal para el ejercicio fiscal del 2000
fueron aprobados sin mayores modificaciones, la primera por mayoria y la segunda por unanimidad; lo que
refuerza la postura de negociacion que los diputados de la LIl Legislatura conservan.
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Sumado a lo anterior, los gobiernos divididos traen consigo un beneficio para la sociedad en el
sentido de que los legisladores ponen mayor atencién en las iniciativas propuestas, asi como en
el cuidado més estricto del destino de los recursos publico. Ahora bien, de no existir un
adecuado apego a la ley y de no presentarse una negociacién sélida y constante entre las
diversas fuerzas politicas, un gobierno dividido puede ocasionar perjuicios a la sociedad, asi en
al LIII Legislatura en materia de aprobacién de leyes, durante las sesiones que realiz6 dicha

legislatura se pude observar el siguiente comportamiento en el grafico 1.

PRIMER PERIODO DE N .
SESIONES 4 24 Influencia del PRI
4 1 *Solicitud de revocacién de Presidente municipal
SEGUNDO PERIODO DE de Valle de bravo y Tenancingo
SESIONES
7 7 *Se incluyo el Presupuesto de Egresos delEdo.de
TERCERO PERIODO DE M éx. para ejercicio fiscal de 1998
SESIONES
*La reforma Electoral previo a la eleccién a
Gobernador para 1999
11 20 N .. i d rtid <
CUARTO PERIODO DE [enorinkencs de o pedctos
SESIONES yorap b
QUINTO PERIODO DE 17 12 *Diputados se concentran en labores proselitistas
SESIONES para la eleccién a gobernador
SEXTO PERIODO DE 3 10 *Eleccioges realizadas el dfa 4 de julio de 1999
SESIONES para elegir gobernador
SEPTIM O PERIODO DE 4 |
SESIONES
TOTAL 55 85
Fuente: elaboracion Propia con datos del diario de Sesiones
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4.2 El desempeiio legislativo de la LV legislatura

La LV Legislatura (2003-2006) del Congreso Local, al igual que la LIII Legislatura, tuvo una
conformacién tripartidista8 Los tres principales partidos alcanzaron una magnitud similar en sus
bancadas legislativas; el PRI obtuvo 24 curules, el PAN 23, el PRD 19 y los partidos pequefios
PVEM 4, PT 3 y CONVERGENCIA 2 escafios respectivamente. Bajo esta composicién de
fuerzas las tunicas posibilidades de construir coaliciones exitosas se basan en combinaciones
(PRI-PAN) (PRI-PRD) ( PRI-PRD-PAN), lo que por supuesto ha exigido moderacién en la

agenda del gobernador y una disposicion a negociar las piezas de legislacion.

LV Legislatura 2003

45 30
*4 PVEM, 3 PT, 2 PCD.

Fuente: elaboracién propia con datos de www.ieem.org.mx

Durante casi dos afios de trabajo legislativo, se observa que el titular del Ejecutivo no ha sido el
principal iniciador de proyectos ante la legislatura; su tasa de contribucién es de 23 puntos
porcentuales, mientras que las bancadas del PRI y el PAN en conjunto alcanzan una
contribuciéon de 34 puntos porcentuales. Incluso, la contribucion del PRI, es poco importante,

pues solo ha presentado 29 proyectos, 10 de los cuales fueron puntos de acuerdo.

¥ La integracion de la LIV legislatura estuvo enmarcada por un régimen de gobierno dividido ya que la
integracion de esta fue de “75 diputados que integran la LIV Legislatura del Estado de México realizan sus
funciones organizados en siete fracciones: 25 representan al PRI, 16 al PAN, 16 al PRD; 13 que conforman la
fraccion Independiente; 2 al PVEM; 2 al PT y 1 al PDS.” Lopez Islas Maria Isabel “la composicién de las
legislaturas en México” en Revista iniciativas nam. 12, Toluca.
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En este estudio es necesario subrayar que el gobernador aglutina en su agenda en los
proyectos relacionados con reformas o modificacién a leyes ya existentes y que no destaca
como promotor de nuevas leyes, ni de reformas constitucionales. Por lo que, los diputados

fueron mas activos en la presentacion de nuevas leyes y en la proposicion de reformas

constitucionales tal como se ilustra en el siguiente cuadro.

Gobernador 65 6 71
PAN 21 5 8 7 41
PRI 9 5 10 2 3 29
PRD 17 9 35 4 65
PVEM 8 5 5 18
CONVERGENCIA 2 2 2 1 7
PT 4 2 4 1 11
Municipios/Ayuntamientos 19 19
Congreso del Estado de

México 19 1 21 41
Otros 5 1 2 8
Ciudadano/as 1 1
Total 170 35 85 16 5 311
Fuente: elaboracién con informacion de la direccion de investigacion del instituto de investigaciones legislativas
del Congreso del Estado de México.

Si bien la proposicion de proyectos es un indicio de la actividad legislativa, es importante
registrar en qué medida las iniciativas alcanzan un resultado exitoso. En el cuadro, se da cuenta
de la cantidad de iniciativas aprobadas en términos absolutos y relativos. Es de sefialarse que
solo 45 de los proyectos aprobados por unanimidad tuvieron como iniciador al gobernador,
también es importante hacer notar que 16 de los proyectos pendientes son de su autoria. La
bancada con mds proyectos sin resolucion es la del PRD, lo cual puede ser interpretado como
una expresion de limitaciones para concertar acuerdos en torno a su agenda legislativa. Por lo
demads el rezago afecta a todas las bancadas y al conjunto de la legislatura, pues a la fecha 39 de

los proyectos presentados no han sido votados en el pleno de la asamblea.
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Gobernador 10 45 16 71 22.83
PAN 1 23 17 41 13.18
PRI 3 16 10 29 9.32
PRD 2 24 39 65 20.90
PVEM 5 13 18 5.79
CONVERGENCIA 3 4 7 2.25
PT 3 8 11 3.54
Municipios 1 17 1 19 6.11
Congreso del Estado de México 3 38 41 13.18
Otros 4 4 8 2.57
Ciudadano/as 1 1 0.32
Total 24 179 108 311 100.00
Fuente: elaboracién con informacion de la direccion de investigacion del instituto de
investigaciones legislativas del Congreso del Estado de México.

Como se puede observar la productividad de la legislatura, en términos porcentuales, el
resultado de la proporcion de proyectos presentados que alcanzan la aprobacion legislativa,
El gobernador es el iniciador con mds exitoso, pues registra un nivel porcentual de 23% en la
produccién legislativa. Sin embargo, este dato debe ser ponderado con el nimero de
proyectos presentados, pues como hicimos notar anteriormente, el Ejecutivo no ha sido un

iniciador muy activo.

Asi mismo uno de los temas centrales de la agenda legislativa del gobernador Arturo Montiel
fue la reforma de la administracion municipal y las iniciativas relacionadas con Ia
imparticion de justicia y seguridad publica. Le siguen, aquellas relacionadas con
nombramientos y autorizaciones. No destacamos la presentacién de la Ley de Ingresos y el
Presupuesto, ya que estas son iniciativas que son de facultad exclusiva del gobernador y se

presentan de manera recurrente en cada ejercicio anual.
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Las resoluciones del pleno han concentrado la agenda de aprobada por la legislatura en los
temas relacionados con la justicia y la seguridad publica ya que de este se han presentado
hasta 37 en total de las cuales 11 quedaron pendientes, ademds 25 fueron aprobados por
unanimidad y 1 por mayorfa; para la administraciéon municipal que se presentaron en total 38
en total de los cuales 6 quedaron pendientes, 29 aprobados por unanimidad y 3 por mayoria;
otro de los temas que mayor importancia ha tenido es la transparencia y rendicién de cuentas

y las cuentas publicas municipales.

Asi mismo se destacan también, las aprobaciones por unanimidad de reformas de indole

politico electoral y al régimen interno de la asamblea.

Se puede afirmar que de las iniciativas presentadas en la legislacion y que han sido
aprobadas han contado con el respaldo de amplias coaliciones encabezadas por al menos dos
de los partidos importantes de la asamblea. El cuadro (cuadro no. 9) siguiente muestra que 90
% de los proyectos aprobados fue con la participacion de todos los partidos integrantes de la
legislatura. Solo en dos de las coaliciones ganadoras no figuran los tres partidos principales,

lo cual demuestra que el intercambio y la negociacion legislativa han propiciado las

decisiones de consenso.

| cuea S s

Todos los partidos 183 90.1
PRI/PRD/PVEM/PT/CONV 3 1.5
PRI/PAN/PRD/PVEM/PT 1 0.5
PRI/PAN/PRD/PVEM/CONV 9 4.4
PAN/PRI/PVEM/PT/CONV 4 2
PAN/PRI/PVEM/CONV 3 1.5
Total 203 100
Fuente: elaboracion con informacién de la direccion de investigacion del
instituto de investigaciones legislativas del Congreso del Estado de México.
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Coalicion en votacion nominal

199% 5% 2% 1%

B PRI/PANPRD/PVEMPT

H PRI/PAN/PRD/PYEM/CONV
PAN/PRI/PVEM/PT/CONV
PAN/PRI/PVEM/CONV

Sin embargo el panorama no es tan alentador, cuando constatamos que una buena parte de los
proyectos aprobados por todos los partidos son en realidad puntos de acuerdo (75 de las
propuestas hechas), los cuales no tienen consecuencias para cambiar el statu quo. La coalicion
de todos los partidos solo ha promulgado 20 nuevas leyes, y procesado 5 reformas a la

Constitucién estatal como se pude observar en el cuadro 10.

Coalicién de todos los partidos 106 20 51 5 1 183
PRI/PRD/PVEM/PT/CONV 3 3
PRI/PAN/PRD/PVEM/PT 1 1
PRI/PAN/PRD/PVEM/CONV 4 3 1 1 9
PAN/PRI/PVEM/PT/CONV 2 2 4
PAN/PRI/PVEM/CONV 3 3
Total 118 20 57 6 2 203
Fuente: elaboracion con informacién de la direccion de investigacién del instituto de investigaciones legislaivas
del Congreso del Estado de México.

A pesar de esto se pude decir que en el caso del Estado de México, el gobierno dividido
parece incentivar la cooperacion. Sin embargo, pese a que se observa una amplia politica de
coaliciones, es factible suponer que todos los actores y especialmente el Ejecutivo local, no

inicia proyectos de ley que de antemano enfrentarfan la oposicién de las bancadas en el
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legislativo: esta suerte de moderacion de las preferencias es quizd una de las razones ocultas

detras del amplio consenso.

Después de analizar la votacién nominal de este periodo, se puede afirmar que las bancadas
de la LV Legislatura del Estado de México, tienden hacia la cooperacion mis que al
conflicto, prefieren el comportamiento de oposicién leal antes que de una oposicién
obstruccionista. Y desde luego, han mantenido una notable cohesion legislativa, “Como se
puede apreciar, ningin partido registra mayorfa dentro de la Legislatura, situacién que
prevalece desde la LIII Legislatura, como consecuencia de la cada vez mds constante

. S L 359
pluralidad y apertura de las instituciones democraticas en el pais.

’ Hurtado, Cisneros Mauricio, “Foro Legislativo: El Trabajo de la H. LIV Legislatura del Estado de México”
en Revista iniciativas nam. 13, Toluca.
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4.3 La competencia electoral

Para conclurr este trabajo se realiza un ultimo andlisis de las variables que generan el
fendmeno de los gobiernos divididos para el ejercicio del poder en el Estado de México.
Partiendo de un conjunto de proposiciones analiticas sobre el desempeiio de la legislatura y
la formaciéon de coaliciones, se estructura un argumento que sostiene que el gobierno
dividido no implic6 una reduccién significativa en la productividad de la legislatura, pero si
afectdé la calidad de la legslacion aprobada. Por otra parte, se intenta demostrar que el
pluralismo legislativo instaur6 un régimen politico mds complejo que en lugar de polarizar,
reforz6 la cooperacion entre los partidos legislativos con representacion en el Congreso

estatal.

En este andlisis la competencia por los cargos al Congreso local, fue poco significativa, por lo
menos hasta la eleccion de 1993. ya que en los comicios de 1990 y 1993 el PRI alcanza
porcentajes de votacidn de 57 y 60 %, y obtiene el triunfo en todos los distritos de mayoria
relativa. De tal suerte, que los gobernadores del periodo aseguraron el apoyo de amplias

mayorias en el Congreso local para llevar a cabo su agenda de gobierno.

Resultados de la Eleccién para Diputado Localen el Estado
de México 1993-2003
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IEEM
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El anterior grafico también describe las trayectorias de las votaciones porcentuales obtenidas
por los partidos competidores en las elecciones de mayoria relativa. Claramente se observa que
el descenso de la votacion priista ocurre hasta los comicios intermedios de 1996, cuando el PRI

obtiene un porcentaje de votacién menor al 40% y pierde por primera vez curules de mayoria

relativa.

Precisamente, el punto de arranque de la experiencia del gobierno dividido en el Estado de
México se localiza en los comicios intermedios del 10 de noviembre de 1996. Como resultado
de una mas alta competitividad, el PAN se ubicé como primera fuerza electoral en 10 distritos
de mayoria relativa y el PRD llegé en primer lugar en 15. Aplicando las reglas de reparto de
escafios plurinominales prescritas en la legislacion electoral, la integracion de la legislatura
local arroj6 un equilibrio de fuerzas en donde el PRI perdié la mayoria absoluta del Congreso y

los partidos de oposicion obtuvieron en conjunto mids de la mitad de las curules (Cuadro no.

11).

PRI 40 60.6 30 40 25 3 24 32.00
38.6

PAN 12 18.18 22 29.33 29 7 23 30.67
21.3

PRD 9 13.63 17 21.33 16 3 19 25.33

PFCRN 2 3.03

PVEM 2 3.03 3 5.33 2 2.67 4 5.33

PPS 1 1.51

PT 2 2.67 2 2.67 3 4.00

PC 1 1.33

PDS 1 1.33

PCD 2 2.67

Total 66 100 75 100 75 100 75 100

*El PRI form6 junto con el PVEM la "Alianza para Todos"

Fuente: elaboracién propia con datos de www.ieem.org.mx

Comparados con los resultados de los comicios anteriores de 1993, la eleccion intermedia de

1996, produjo sensibles cambios en la distribucién de la influencia partidaria. Al perder la
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mayorfa absoluta, el PRI solo estaba en condiciones de aprobar legislaciéon construyendo
coaliciones con las bancadas del PAN o el PRD, que por su porcentaje de representacion,
eran las tnicas alternativas para armar coaliciones ganadoras como se pude observar en el

siguiente gréfico.

Histérico de la integracion del Congreso Local en el Estado de México 1993-2003
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El grifico anterior explica una lenta pero progresiva erosion que tienen factores explicativos en
las contiendas electorales del PRI en el Estado de México - tales como el crecimiento de la
urbanizacién, mayores niveles de informacion politica y las fracturas en la clase politica local-
es pertinente considerar el impacto de los cambios en el sistema electoral de la entidad como

una causa eficiente en la formacién del gobierno dividido.

La competitividad y el pluralismo legislativo en el Estado de México, solo alcanzaron a
consolidarse como producto de una profunda reforma a la legislacion electoral de la entidad.
Asi para las elecciones del 02 de julio de 2000 “el nimero de municipios gobernados por
partidos politicos distintos al PRI, aument6 de 48 en 1996 a 53 en el afio de referencia; mientras

que en la composicién del congreso local se pasé de 45 en 1996 a 50 en el 2000. A nivel
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federal, podemos ilustrar algunos resultados que han sido motivo de andlisis en distintos foros
del estado, y que han representado un avance significativo en los mismos, tomando en cuenta
que el PRI durante afios se habfa mantenido como el partido hegeménico en la entidad, tanto en
el d4mbito local como federal: en las diputaciones federales, la llamada "oposicion" gané 25 de
los 36 distritos electorales uninominales en que se divide el Estado de México, comparado con
lo obtenido en 1997, donde el PRI obtuvo 16 distritos por 20 de los partidos distintos a aquél.
En el senado, en esta ocasion favorecio el triunfo al PAN, ganando los dos por el principio de
mayoria relativa, y el PRI, como segunda fuerza en la entidad, es decir, primera minoria,
recibi6 un senador por este principio. En 1997, el PRI habia recibido los dos por mayoria

) . ., . 10
relativa, por uno del PAN, al ser primera minoria en dicho estado” .

Por dltimo y a manera de cierre de este ultimo capitulo, el gobierno dividido en el Estado de
México, tiene como elemento caracteristico una baja fragmentacion parlamentaria: se pude
decir que tres partidos concentran la representacién y el poder parlamentario de aprobar la
agenda. Se puede ver un mayor grado de competitividad por parte de loa partidos politicos en
la entidad. Por lo que en las tres legislaturas en que se ha presentado el fenémeno -la LIII,
LIV y LV- el numero efectivo de partidos parlamentarios es cercano a tres fuerzas. Ello a
pesar de que la representacion del Congreso se ha integrado con 6 partidos en la LIII

Legislatura, con 5 partidos en las LIV y LV.

1993 2.5
1996 3.8
2000 3.3
2003 3.8
Promedio 3.35

10 Rodriguez, Manzanares Eduardo, “La marea azul en el Estado de México. Elecciones federal y local del 02
de julio de 2000. ;un signo de alternancia politica en la entidad?” en Revista Iniciativas ndm. 14, Toluca.
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Conclusiones

La estructura esencialmente presidencialista como una forma de gobierno ha conservando
sus rasgos generales del presidencialismo (legitimacion popular, manejo de la politica
exterior, funciones de control otorgadas al Congreso), sin embargo los defectos del mismo
ha generado el fendmeno del gobierno dividido, derivado de un sistema electoral
inadecuado y de la debilidad de los partidos politicos, imposibilidad de dar solucién a los
bloqueos institucionales. Podemos resaltar de su propuesta la introduccion de mecanismos
importados del parlamentarismo (disolucion del Congreso y mocién de censura), que
conllevarfan a la definicion por parte de una decision popular favorable a una de las dos
posiciones institucionales mediante una contienda electoral simultinea para presidencia y

Congreso.

Asi mismo igual que Linz y otros estudiosos de Latinoamérica proponen como solucion
acabar con el sistema presidencialista; en efecto, al considerar que lo mejor seria eliminarlo
del todo y, en su lugar, estructurar un sistema parlamentario. Su argumento radica en
sostener que el sistema presidencialista es menos capaz de mantener un régimen
democratico estable, dada su rigidez, al contrario de los sistemas parlamentarios los cuales,
al ser flexibles, reducirian al minimo los riesgos, debido a sus propios engranajes que se
renuevan, a diferencia de un sistema rigido, mientras que las de los sistemas
presidencialistas se tornan inmanejables. Por otro lado, y a diferencia de esta salida, Sartori
ve como alternativa al presidencialismo no el sistema parlamentario sino el semi-

presidencialismo.
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Sin embargo a pesar de estos argumentos en la gran mayoria de Estados con sistema
presidencialista (Gobierno unificado), en los que la indisciplina partidista es una constante
se trabaja en materia legislativa sin sobresaltos, pero, en cambio, en condiciones de un
gobierno dividido tal anomalia evita el estancamiento o supera la crisis, ya que le permitiria
al presidente ‘“negociar con quien se preste”, lo cual constituye una prictica cotidiana en el

ejercicio del gobierno.

Me queda claro que la gobernabiidad democritica es imperfecta; y de hecho, la
gobernabilidad perfecta s6lo se da en los gobiernos autoritarios. Esto quiere decir que en las
democracias como la nuestra, los gobiernos de los estados soberanos tienen que lidiar con
una gran diversidad de variables que dificultan el establecimiento de los consensos, de los
acuerdos y los pactos de gobernabilidad necesarios para gobernar en dinamismo y no caer
en la la pardlisis operativa que atrofia hasta los resortes mds insignificantes de la operacion

politica.

Claro esta que la gobernabiidad de hoy no compagmna con la pardlsis politica; la
gobernabilidad de hoy, pasa mis por la palabra y la razén que por los palos y los fusiles.
Asi mismo se pude ver a través de este trabajo que la descentralizacion del poder activd
puntos de que parecian no existir en la nueva relacion Legislativo-ejecutivo lo  que
modific6 la fuerza e influencia de la presidencia mexicana, por un lado, los poderes
formales del presidente se han reducido al grado que su capacidad de influencia para
persuadir a los actores politicos se ha visto cuestionada, por el otro, el equilibrio de poderes
produjo riesgos en la toma de decisiones al grado que la negociacion debe ser permanente

para evitar la ingobernabilidad y el obstruccionismo de las politicas.
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Asi el estudio centrado en la experiencia del Estado de México tiene sus valoraciones ya
que las  reformas al sistema electoral, que comprendieron el aumento de distritos
electorales de 40 a 45, una sola circunscripcion plurinominal para todo el estado, la
creacion de un Organo autébnomo a cargo de realizar las elecciones, la aparicion del
Tribunal Electoral y las modificaciones a la formula para repartir las curules de
representacion proporcional, todo ello enmarcado por la modificacion de las preferencias
del electorado mexiquense dando una mayor representatividad a los partidos politicos en el

congreso generando gobiernos dividos.

Concretamente, refiriéndonos a nuestra hipétesis, ésta se comprobd ya que de acuerdo con
los datos arrojados por la investigacion, se muestra que en el estado de México, el gobierno
dividido funcioné satisfactoriamente hasta que las elecciones para renovar el poder
Ejecutivo y los resultados arrojados por la misma, provocaron la inconformidad de los
legisladores de oposicion. Recordando que "la existencia de gobiernos divididos beneficia
el desempefio de los gobiernos, promueve la democracia, acota la actuacion de los poderes
Ejecutivo y Legislativo y permite obtener un mayor entendimiento entre los partidos
politicos, por lo tanto, bajo escenarios como éste, el gobierno dividido no enfrenta efectos
adversos, siempre y cuando exista apego a la ley, que deberd contener los elementos para
enfrentar cualquier escenario democrdtico, es posible percatarse que los partidos politicos
no se apegaron al marco legal ya que su inconformidad se debi® mis a actitudes de

revanchismo politico que a supuestas irregularidades en el desarrollo del proceso electoral,
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de tal forma que si en todo momento los partidos politicos observaran la Constitucion, los

riesgos de ingobernabilidad en un contexto de gobiernos divididos serian minimos.

Por ultimo referente al veto que por primera vez en la historia aplicé el Gobernador de la
entidad, podemos hacer algunas observaciones respecto a lo establecido en los articulos 59
y 77 de la Constituciéon local, donde se confiere al Ejecutivo la facultad de formular
observaciones a las leyes y decretos que expida la Legislatura, y que para la aprobacion de
estas seran necesarios los votos de al menos las dos terceras partes de sus integrantes. La
esencia del veto constitucional es que el consenso del legislativo debe ser mayor una vez
que se interpuso el veto del Ejecutivo, y no la misma mayoria para su aprobacién como se
establece en nuestra Constitucién local. Por lo que en el gobierno dividido de nuestra

entidad, el veto constitucional del Gobernador solo sirve para retrasar las iniciativas.

Por lo que la gobernabilidad, en el contexto politico actual de gobierno dividido y de falta
de mayorfas parlamentarias, dependa de la construccién de consenso es mucho mis que un
deteriorado recurso persuasivo. Lograr acuerdos indudablemente constituye un problema de
actitudes, pero no basta; no puede reducirse s6lo a la mera voluntad de las partes en ponerse
de acuerdo, sino que demanda, en primer lugar, el reconocimiento de la necesidad y de la
trascendencia de los consensos como eje de la politica gubernamental, lo que requiere,

ademds, de una operacion politica de altisimo nivel de parte del gobierno para lograrlos.
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