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Las condiciones bajo las que se me entiende, y se me

entiende por necesidad, las conozco perfectamente. Hay que
ser honrado hasta la dureza de las cosas espirituales s6lo

para soportar mi seriedad, mi pasion. Hay que haberse
ejercitado en vivir sobre las cumbres de las montafias- en

ver debajo de si toda esa miserable charlataneria de la politica
y del egoismo de los pueblos. Hay que volverse indiferente;

no se ha de preguntar nunca si la verdad es util o si

puede llegar a convertirse en una fatalidad para alguien...

Una fuerte predileccion para problemas que hoy nadie se
atreve a afrontar, el coraje para lo prohibido; estar predestinado
a entrar en el laberinto; una experiencia de siete soledades.
Oidos nuevos para escuchar una musica nueva.

Ojos nuevos para vislumbrar lo mas lejano. Una conciencia
nueva para captar verdades que hasta hoy han permanecido mudas.
Y la voluntad de economia del gran estilo: hay

que conservar las propias fuerzas, el propio entusiasmo...

El respeto y el amor a uno mismo, la libertad absoluta frente

a uno mismo...

Friedrich Nietzsche, El anticristo
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Presentacion

La presente investigacion plantea la necesidad de fortalecer las instituciones del sistema
politico mexicano con la idea de consolidar la democracia en México, es decir, intenta
analizar el papel de las instituciones politicas en México y su deterioro o limites en la
actualidad, para ello, la teoria que se utilizara para dar respaldo a la investigacion es la del
nuevo institucionalismo o neoinstitucionalismo.

Asi pues, sostiene la investigacion la idea de que el sistema politico mexicano y en
particular sus instituciones estan fragiles y endebles en la actualidad. Por ello, la
preocupacion de la investigacion radica en demostrar que las instituciones heredadas del
antiguo régimen presidencialista y de partido hegemodnico son inadecuadas incluso
inoperantes en un ambiente tan diferente como el de hoy dia en el que la competencia
politica es mas abierta, competitiva y transparente, es decir, consideramos que el sistema
politico mexicano estd es una crisis institucional debido a las contradicciones de las
instituciones formales e informales de un régimen de partido Gnico y presidencialista frente
a una realidad de competencia politica y electoral mas plural y dindmica.

La teoria en la que se basara la presente investigacion es relativamente joven, ya que
se desarrollo a finales de los ochentas como una respuesta al conductivismo y a la teoria de
la eleccion racional, en ésta teoria se da un papel primordial y preponderante a las
instituciones al considerarlas como reguladoras de la accion individual y por ello es que es
basica al referirnos al fortalecimiento o a la creacion de nuevas instituciones en el sistema
politico mexicano con el fin de regularlo y fortalecerlo. Sin embargo, considero que el
neoinstitucionalismo por ser una teoria bastante joven por lo que es necesaria la ayuda de
diferentes ciencias, disciplinas y teorias como pueden ser: la ciencia politica, la economia,
la sociologia o las relaciones internacionales. Ademas, es una teoria en la que la
interdisciplinariedad esta dentro de su ciencia, su metodologia y epistemologia, es decir,
considerando que en la actualidad se vive una realidad bastante complicada y compleja ésta
solamente puede ser explicada a partir de la interdisciplinariedad y, es aqui donde el
neoinstitucionalismo se coloca y muestra como una teoria adecuada a este punto de vista.

De esta manera, en la presente investigacion colocamos al Estado como el tnico
actor que puede llevar a cabo los cambios institucionales en el sistema politico,
regresandole de esa manera el papel predominante que debe tener en la vida politica y que
dej6 de tener en la ciencia politica contemporanea. En efecto, el neoinstitucionalismo
también coloca al Estado como el ente o actor capas que debe dar paso al cambio
institucional.

La investigacion también sostiene que tras la reinstitucionalizacion o el
fortalecimiento institucional del sistema politico mexicano se puede dar la consolidacion de
la democracia, es decir, el cambio en las instituciones del sistema politico son un
mecanismo para poder lograr un orden politico que permita dar paso a la democracia y a la
participacion vigilada y delimitada por las instituciones. Asi pues, las instituciones son los
instrumentos que nos brindan y posibilitan la legalidad, legitimidad y la certidumbre sobre



las acciones de los ciudadanos y de los actores politicos a partir del cumplimiento de las
reglas y leyes existentes en el enramado institucional del sistema politico.

Si bien, el neoinstitucionalismo puede trabajar y estudiar instituciones concretas o
partes especificas que conforman al sistema politico, como el federalismo o el desempefio
econdmico. La presente investigacion trata sobre el cambio y el fortalecimiento de las
instituciones del sistema politico mexicano para lograr un orden politico y dar paso a la
democracia.

Asi pues, quiero agradecer al Maestro Marco Antonio Ibafiez Real por su apreciada
e infinita ayuda para la realizacidon y culminacioén de la presente investigacion. Asi como
agradecerle sus ensefianzas y sobre todo su invaluable y agradable amistad. De igual
manera, dese6 agradecer a la Maestra Claudia G. Jiménez Gonzalez por haberme abierto las
persianas hacia el fascinante mundo de la teoria neoinstitucionalista. También, agradecerle
sus apreciables consejos y comentarios hacia el presente trabajo. Agradezco también a mis
padres Maria Beatriz Sanchez y Casto Moreno por todo su gran apoyo, carifio y
comprension infinita. A mis hermanos: Blanca Leonor y Francisco, esperando que éste
trabajo les sirva de ejemplo para alcanzar sus metas. Quiero agradecer también, a mi
querida amiga Ileana por su gran y apreciable amistad. Finalmente, pero no por ello menos
importante, quiero agradecer infinitamente a Gaby Leal su gran e inmenso apoyo en la
realizacion de toda la investigacion.



Introduccion

En los ultimos afios se ha dado una nueva revalorizacion del estudio de las instituciones y
su influencia en la vida social, politica y economia. Este resurgir de las instituciones se da a
través de una teoria relativamente joven, el neoinstitucionalismo. El interés de retomar el
papel de las instituciones es la consecuencia de la transformacion de las instituciones, es
decir, en la actualidad las instituciones son aun mas complejas. Su complejidad ha orillado
a reformular el papel y la trascendencia que juegan en la vida social actual.

No cabe duda de que en la actualidad las instituciones son aun mas complejas tanto
a su interior como con las nuevas tareas que ejercen. Ademads, han tomado un papel mucho
mas trascendente en la vida politica y dentro de los sistemas politicos.

En el sistema politico, su trascendencia se da en tanto que las instituciones son las
que restringen las acciones deliberadas de los individuos, es decir, son una especie de tope
frente a las acciones que puedan tomar. En un sentido estricto las acciones de los individuos
estan limitadas y delimitadas por las prerrogativas o posibilidades que las instituciones les
brindan. Si bien, no hay duda de que el individuo puede e incluso toma decisiones propias,
estas acciones deben estar dentro del margen de posibilidades de acciones de las
instituciones.

Como institucion podemos entender como aquella que dicta las normas del juego o
de convivencia dentro de la sociedad o del sistema politico. Lo anterior reafirma que las
instituciones son las encargadas de vigilar las acciones individuales y sancionarlas cuando
¢éstas violen una ley. Dentro de la teoria neoinstitucionalista podemos encontrar que las
instituciones se dividen en dos ramas importantes. Por un lado tenemos a las instituciones
formales, que son aquellas estipuladas y colocadas en las normas y leyes escritas, como una
Constitucion y, debido a ello estas instituciones formales son de caracter obligatorio y su
desobediencia 0 no cumplimiento implicaria una sancion o castigo. Las otras son las
instituciones informales, las cuales son los codigos de comportamiento no escritos por lo
que carecen de obligacién de cumplimiento por parte de los ciudadanos. EI cumplimiento
solo es obligado por la ética o el respeto al otro. Como podemos ver, el
neoinstitucionalismo es una corriente preocupada y dedicada a estudiar las acciones, las
formas y demas de las instituciones. Debido al crecimiento y al efecto de la globalizacion el
neoinstitucionalismo, toma fuerza, en tanto puede y es utilizado para analizar las complejas
instituciones globales.

Una caracteristica importante y quiza la que le permite analizar a las instituciones
complejas es sus notable interdisciplinariedad, es decir, acepta la ayuda de versas ciencias
como la ciencia politica, la economia, la sociologia, la geografia, el derecho, etc. Como
podemos ver, la interdisciplinariedad le permite acrecentar su espacio de explicacion de una
institucion ya que le permite ver a la institucion desde diversos angulos y perspectiva.

En la presente investigacion el neoinstitucionalismo sera utilizado para analizar las
instituciones del sistema politico mexicano, y generar de ésta manera un diagnostico de la



situacion de las instituciones en el sistema politico. En el primer capitulo estudiaremos los
origenes de ésta joven teoria institucional. De igual manera estudiaremos los diversos
neoinstitucionalismo que podemos encontrar dentro de teoria, es decir, analizaremos las
diversas tendencias y escuelas dentro de la corriente neoinstitucional. Posteriormente
analizaremos la corriente dentro del neoinstitucionalismo que utilizaremos para la
realizacion de la presente investigacion. En el ualtimo apartado del capitulo uno
analizaremos la teoria institucional, es decir, observaremos la base tedrica de la corriente
neoinstitucional y uno de sus puntos importantes que lo separan del institucionalismo
clasico: el cambio institucional.

En el segundo capitulo analizaremos tanto las instituciones informales como las
formales del sistema politico mexicano. Este capitulo es importante en tanto nos permite
hacer una descripcion institucional del sistema politico; es decir, realizaremos un viaje
desde la creacion de las instituciones posrevolucionarias que dieron origen posteriormente a
la Constitucion de 1917 hasta nuestros dias. Cabe mencionar que en el camino
estudiaremos tanto instituciones formales como informales y sus interrelaciones. Al
terminar ello, en el ultimo apartado del segundo capitulo recopilaremos la evolucion de las
instituciones formales e informales del sistema politicos y daremos un diagnostico de la
situacion actual del arreglo institucional del sistema politico mexicano.

Finalmente, en el capitulo tercero haremos un recorrido por la evolucion de las
reformas electorales en México y de las instituciones emanadas de éstas reformas. En el
ultimo apartado trataremos lo referente al cambio institucional y su relaciéon con la
democracia, es decir, veremos la valides del cambio o fortalecimiento institucional como un
medio o mecanismo para lograr la consolidacion de la democracia en México. De antemano
espero sea util y de interés la presente investigacion: estimado lector.



I. Origenes y evolucion del neoinstitucionalismo

En los Ultimos anos el estudio de las instituciones ha experimentado un renacimiento dentro
de las ciencias sociales al tratar de tratar de explicar fendmenos a partir de la influencia de
las instituciones sobre éstos y, fue a partir de la década de 1980 que se produjo un retorno
al fuerte interés por el rol que desempeiias las instituciones dentro de la vida politica y sus
repercusiones en los sistemas politicos. No es extrafio que gobiernos, organismos
internacionales y académicos estén reconociendo la relevancia de las instituciones y su
influencia en el comportamiento de los individuos y en el desarrollo de las naciones.'
Como consecuencia en los ultimos afios ha aparecido lo que podriamos denominar como
nuevo institucionalismo o neoinstitucionalismo, este resurgir del interés por las
instituciones es la consecuencia acumulativa de la moderna transformacion de las
instituciones sociales y su creciente importancia en el desarrollo de las naciones. Ademas,
hay que reconocer que las instituciones sociales, politicas y econdmicas han crecido y se
han hecho considerablemente mas complejas y en algunos casos mas eficientes por lo que
han recobrado mayor relevancia para la vida colectiva y como consecuencia se presenta una
revalorizacién de su importancia en el dmbito académico, politico, econémico y social,zes
decir, las instituciones comienzan a ser valoradas nuevamente como un instrumento de gran
importancia para la gobernabilidad y el desarrollo.

Este nuevo redescubrir hacia las instituciones se desprende por la necesidad de
analizarlas y encontrar en donde y que se debe de cambiar o fortalecer de ellas con el fin de
lograr un desarrollo’ a partir de la influencia de las instituciones hacia las acciones de los
individuos en la vida social, politica y econdmica tanto dentro de las naciones como entre
las naciones mismas.

Ahora, si afirmamos que estamos viendo el desarrollo de un nuevo

. . e . 4
institucionalismo, se pretende entender que en efecto hubo un “viejo institucionalismo™",
empero, el viejo y el nuevo institucionalismo en efecto guardan cierta distancia y

! Un ejemplo claro es el reporte del Banco Mundial de 1997, en el cual se expresa la importancia del Estado y
de las instituciones en la vida politica y el desempefio econdmico. Ademas, se hace un analisis del papel de
las instituciones en el mundo y se reivindica al Estado como el tnico actor indiscutible que puede generar el
cambio institucional. Asi pues, se colocan a las instituciones como un medio para mejorar la vida politica y
social de las naciones a partir de su cambio o fortalecimiento con el fin de garantizar acciones eficaces del
Estado. vid. World Bank, el Estado en el cambio mundial, Reporte sobre el desarrollo mundial, 1997,
Washington D. C.

March, James y Olsen, Johan, “ El nuevo institucionalismo: factores organizativos de la vida politica”, en
Zona abierta, 1993, nim. 63/64, p. 1-43

3 . . . , .

Como desarrollo entenderé la evolucion o paso de un estadio a otro en el que se esperaria estar mejor que en
el anterior, es decir, el paso a un momento con instituciones mas fortalecidas y que enfrenten los embates y
cambios del mundo actual, tanto en la politica como en el mercado.

4
March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 12
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diferencias entre si, sin que por ello se alejen totalmente.” Es asi que, en el siguiente
apartado examinaremos de manera expedita las caracteristicas del viejo institucionalismo
con el fin de analizar y comprender cuales son las raices del neoinstitucionalismo y de esta
manera lograremos posteriormente observar en que guardaron semejanza y cuales son las
caracteristicas netamente nuevas y diferentes entre el viejo y el nuevo institucionalismo. De
esta manera nos crearemos un marco teorico y de referencia para entender un poco mas las
propuestas del neoinstitucionalismo y la manera en que éste responde a fendmenos que
estén dentro de su espacio de explicacion. Ademas, cabe destacar que el institucionalismo
clasico es el que abre la puesta a la discusion sobre la importancia y el papel que las
instituciones ejercen en el sistema social como garantes del cumplimiento de las leyes y
normas en la sociedad.

1.1 El institucionalismo Clasico

Desde la antigiiedad observamos que las preguntas fundamentales que los estudiosos, de la
vida politica, formulaban se referian a la naturaleza de las instituciones gubernamentales
que podrian estructurar el comportamiento de los individuos —gobernados y gobernantes-
con miras a mejores fines, es decir, desde los inicios de las ciencias sociales el estudio de
las instituciones ha estado presente, muestra de ello son las afirmaciones de Thomas
Hobbes quien defendio la necesidad de construir instituciones fuertes para salvar a la
humanidad de sus peores instintos® o el caso de Montesquieu quien identifico la necesidad
de equilibrio en las estructuras politicas lo que genera el debilitamiento de los gobiernos
autocraticos, es decir, se manejaba que las instituciones eran mecanismos de control hacia
los individuos, los cuales se veian controlados y delimitados en sus acciones por las
instituciones, las cuales garantizarian el equilibrio y la igualdad de las personas frente a

ellas.7

Como podemos ver la existencia de las instituciones a sido de gran interés para el
desarrollo de la humanidad, ya que son estas las que garantizan la vida en sociedad y son
las que delimitan las acciones de los individuos las cuales en ocasiones pueden ser

> Una de las diferencias sustanciales es que el viejo institucionalismo mantiene una fuerte tendencia e
influencia legalista y normativa al ver a las instituciones como instrumentos para hacer cumplir las leyes
constitucionales y el nuevo institucionalismo si bien hace énfasis en lo legal y normativo, se abre mas para dar
espacio a las leyes no escritas como las leyes morales o religiosas y ve a las instituciones mas aya de simples
instrumentos, ya que considera que pueden ser una de las causas del mal funcionamiento del Estado, es decir,
da una mayor importancia y papel a las instituciones dentro de las naciones y en especial en su desarrollo
politico, social y econoémico.

6 . . . ,

En este sentido podemos hablar de un contrato social hobbesiano, en el cual el Estado o como lo llamaria
Tomas Hobbes “el leviatan” seria el encargado de mantener el orden a través de instituciones que
garantizarian a las personas el contar con un bienestar y tranquilidad social.

7 . .
B. Guy, Peters, 2003, El Nuevo institucionalismo, Gedisa editorial, Barcelona, 254 pp.
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deliberadas o buscando su propio beneficio.” Es decir, son una manera de controlar las
ambiciones individuales frente a los deseos colectivos.

Para la mitad del siglo XIX podemos hablar de la existencia de un institucionalismo
clasico con un fuerte contenido normativo y juridico, debido a que veia a las instituciones
como instrumentos o mecanismos de control hacia los individuos los cuales se veian
restringidos por las instituciones, ademas las consideraba como las observadoras del
cumplimiento de la ley ya que consideraba a las instituciones como las encargadas de
ejecutar las normas y leyes y, velar cumplimiento.9 Ademés de su fuerte influencia
juridico-normativa el viejo institucionalismo tenia otras cuatro caracteristicas que eran: el
legalismo, el estructuralismo, el holismo y el historicismo, las cuales aunadas a la
influencia normativa formaban las bases y fundamentos de la teoria del institucionalismo
clasico.

El legalismo

Esta primera caracteristica del viejo institucionalismo lo hacia ocuparse y preocuparse por
la ley y el papel central de ésta en la actividad gubernamental lo cual le creaba una
tendencia a la aplicacion literal de las leyes, es decir, la ley constituia tanto la estructura del
sector publico, como la herramienta fundamental del gobierno para influir sobre el
comportamiento de los ciudadanos. Asi pues, el legalismo institucional tuvo un importante
desarrollo y promocién a partir del estudio del Estado como estructura politica de tipo
formal legal que encarna el poder politicolo, lo que significa que el Estado era el rector de
la vida social al ser el ejecutor de las leyes. El legalismo del viejo institucionalismo se
debid a la fuerte influencia del derecho y de la filosofia politica, lo cual provocd que el
viejo institucionalismo sélo se centrara en los estudios de los regimenes politicos y de las
Constituciones. ' Las Constituciones de las naciones fueron uno de los principales estudios
que realizo el institucionalismo cldsico dejando ver claramente su tendencia e influencia
legalista, esta tendencia a estudiar las Constituciones se debia a que el institucionalismo
clasico veia en ellas la manera en la que funcionaba y se comportaban los individuos dentro
de un Estado o una naciéon. Como podemos ver para el viejo institucionalismo las
Constituciones eran las que contenian las leyes formales que regian la vida social de las
naciones, empero, para el nuevo institucionalismo no solo existen las instituciones
formales, sino que da espacio a las llamadas leyes informales como las leyes religiosas o
morales, de las cuales se hablara con mayor detalle en el apartado 1.4.

8 Gabriel A. Almond, 2001, Una disciplina segmentada, FCE, México, 178-182

? Para el viejo institucionalismo las instituciones implantaban normas o leyes a los individuos, los cuales
debian de obedecer para evitar alguna sancion. Ello explica en gran medida por que los institucionalistas
clasicos tenian una notada inclinacion hacia lo juridico-normativo y veian en las instituciones al ente
encargado del cumplimiento de las leyes.

10 Rivas Leone, José Antonio, “El neoinstitucionalismo y la revalorizacion de las instituciones”, en Reflexion
Politica, Junio, 2003, afio 5, num. 9, p. 5-12

1 Idem. p. 6
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El estructuralismo

Una segunda caracteristica del viejo institucionalismo fue su vision estructuralista la cual le
hacia ver y entender que la estructura cuenta y determina el comportamiento, lo que hizo
que el viejo institucionalismo no dejard espacio a la idea de que la influencia de los
individuos modifica el curso de los acontecimientos dentro del gobierno, premisa distinta a
la posteriormente planteada por el neoinstitucionalismo, es decir, para el viejo
institucionalismo los individuos eran manejaros y delimitados en sus acciones por las
instituciones o estructuras de gobierno y por ende deshabilitados para influir dentro de las
instituciones, caso diferente el del nuevo institucionalismo el cual, si bien sigue creyendo
que las estructuras institucionales influyen en las acciones de los individuos, no descarta la
posibilidad de que éstos pueden modificarlas, transformarlas o crearlas, dependiendo de la
situacion en la que se encuentre el Estado o Nacion. El estructuralismo del
institucionalismo clasico tendid a concentrarse en las principales caracteristicas
institucionales de los sistemas politicos, por ejemplo, si eran presidencialistas o
parlamentarios; federales o unitarios, etcétera.

Como podemos ver el estructuralismo del viejo institucionalismo concentraba su
analisis en instituciones formales o constituciones lo que no le permitia analizar aspectos
estructurales del sistema como, por ejemplo, el corporativismo, es decir, el viejo
institucionalismo creia en las instituciones en tanto a su situaciéon formal dentro de la

o ., : 12
constitucion y no en funcion de la manera en la que funcionaban.
El holismo

Muchos viejos institucionalistas fueron de algiin modo comparativistas. En cierta forma
estaban obligados a serlo, dado que su énfasis en el andlisis formal-legal les exigia usar
otros sistemas para poder obtener alguna variacion. Asi pues, el institucionalismo clésico

, . - 13
fue el enfoque mas o menos exclusivo en la politica comparada.

En el viejo institucionalismo el holismo tendia a apartar el andlisis de la
comparacion, es decir, no se comparaban los paises, sino que se les describia. Al utilizar
esa estrategia para la investigacion resulta dificil hacer generalizaciones, lo que en efecto
no era el objetivo de los viejos institucionalistas ya que cada pais era tratado como un caso

. . 14
Su1 generis.

12

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 22-23
13 . .

Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. P. 7
14

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 23-24
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Historicismo

Los andlisis de los viejos institucionalistas se caracterizaron también por tener una fuerte
fundamentacion histérica, es decir, para comprender cabalmente de qué manera se
practicaba la politica en determinado pais, el investigador tenia que comprender la pauta de

desarrollo que habia producido ese sistema.”> Como podemos ver, el historicismo era
utilizado para lograr entender el desarrollo de las instituciones de cierto Estado o sistema
politico. La historia pues, era el instrumento que permitia a los viejos institucionalistas
comprender el pasado de ciertas instituciones y entender su presente.

El analisis normativo

Por tultimo, habrd que sefialar que el viejo institucionalismo tenia un fuerte elemento
normativo, es decir, los viejos institucionalistas vinculaban sus declaraciones descriptivas
acerca de la politica por una preocupacion por el “buen gobierno”

Por la tradicién juridica y formal de las instituciones es que se puede explicar el
énfasis en las normas y el respeto a las instituciones. Asi pues, casi por definicion, la
preocupacion de los institucionalistas por las normas y los valores significaba que su
trabajo no podia ser cientifico, al menos no en el sentido positivista del termino, ya que las
normas y los valores llevan implicita la idea del “deber ser”, algo que a los ojos del

e . . , 16
positivismo no es racional y mucho menos cientifico.

Finalmente, la aparicion de un nuevo institucionalismo se puede entender como un
intento de revalorar el papel, cada vez mas importante, de las instituciones en la vida
politica y su influencia en el desarrollo de las naciones y como una necesidad para entender
el funcionamiento, cada vez mas complejo, de las éstas. Ademas, cabe mencionar que el
neoinstitucionalismo retoma algunas de las formas de andlisis y caracteristicas del viejo
institucionalismo, como el legalismo, la normatividad y el respeto a las instituciones, pero
se aleja del viejo institucionalismo es tanto acepta la interrelacion, mas que subordinacion,
entre los individuos y las instituciones, asi como la existencia de instituciones informales
que pueden llegar a influir tanto como las instituciones formales. Asimismo, el
neoinstitucionalismo pone énfasis en las instituciones y en la necesidad de cambiarlas o
fortalecerlas cuando estas no funcionen o dejen de brindar resultados satisfactorios a los
ciudadanos; caso diferente el del viejo institucionalismo el cual no se planteaba en su
analisis el cambio en las instituciones, sino que solo se dedicaba a su estudio y descripcion.

Empero, el neoinstitucionalismo tiene una caracteristica mucho mas notoria que la
del viejo institucionalismo y, es que tiene una diversidad de subescuelas a su interior lo cual
el viejo institucionalismo no tenia. Por lo tanto podemos decir que el neoinstitucionalismo

15 1dem. p. 25-26
16 Idem. p. 26
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“no es un ejemplar, sino un genero y contiene diversas especies””, es decir, el
neoinstitucionalismo lo podemos encontrar en las principales ciencias de las ciencias
sociales como la sociologia, la economia, la historia y la ciencia politica. Si bien,
encontramos algunas diferencias entre estos enfoques del neoinstitucionalismo, cabe
mencionar que la esencia se conserva en todas ellas, es decir, la importancia de las
instituciones y la trascendencia de su papel en el desarrollo de las naciones y en la vida
social de éstas es la tesis que todos los enfoques conservan. A continuacion pasaremos a
analizar las caracteristicas de estos diversos neoinstitucionalismos con la finalidad de
concentrar sus similitudes y observar sus diferencias o contra posiciones.

1.2 Los diversos neoinstitucionalismos

Como lo hemos mencionado, a partir de finales de la década de los 80’s, se dio en las
ciencias socales, un incremento por el estudio de las instituciones y en el papel que estas
desempefian en la vida social, politica y econdmica. Asi como un incremento en el estudio
y andlisis de su comportamiento, sus resultados y su influencia en el desarrollo.

Ademas, el resurgir del interés por estudiar las instituciones obedece y es la
consecuencia de los diversos cambios y transformaciones experimentados en el seno de la
sociedad y en el funcionamiento del Estado (cada vez mas complejo y diferenciado)lg, es
decir, el andlisis de las instituciones obedece también a la necesidad de lograr una mayor
comprension del papel y las tareas de las instituciones en la vida social dada su nueva y
mayor complejidad ocasionada por los rapidos cambios en la politica y la economia
mundial.

Si bien, este resurgimiento por el interés de las instituciones se ha asentado en las
ciencias sociales, también es un hecho que ha tomado diferentes matices en las diversas
disciplinas. Asi pues, encontramos al neoinstitucionalismo sociolégico, histdrico,
econdmico y politologico.19 Cabe mencionar que a diferencia del institucionalismo clasico,
el neoinstitucionalismo cuenta con un mayor numero de corrientes a su interior debido a la
manera en que cada ciencia ve y entiende el papel y cambio en las instituciones.

1
7 Idem. p. 14
18 . .
Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 6

19 El neoinstitucionalismo politologico es una propuesta de Guy Peters y José Antonio Rivas Leone los cuales
consideran a la ciencia politica como una ciencia interdisciplinaria y adecuada para albergar y combinar las
esencias de los diversos institucionalismos para tratar de formar uno solo, es decir, ven a la ciencia politica
como la encargada o la adecuada para llevar la batuta del neoinstitucionalismo debido a su apertura cientifica
e ideoldgica; en cuanto al institucionalismo econémico encontramos a José Ayala Espino y North Douglass
como sus principales representantes y a James March y Johan Olsen como los representantes del
neoinstitucionalismo socioldgico; cabe mencionar que todos ellos son hoy dia los principales representantes
de esta corriente de pensamiento y son sus mayores aportadores del nuevo institucionalismo.
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En el presente capitulo analizaremos que entiende cada enfoque por institucion y
cambio institucional para logran comprender y ver sus diferencias sustanciales y sus
convergencias sobre el neoinstitucionalismo; asi pues, también se intentara dar una
descripcion general de cada uno de ellos con el fin de comprender las propuestas de cada
corriente y la manera en que ve percibe la realidad de las instituciones en la vida social de
las naciones.

1.2.1 Neoinstitucionalismo historico

Comenzaremos con una de las corrientes dentro del neoinstitucionalismo que se ha

autodenominado “institucionalismo histérico”. La idea bésica de este institucionalismo" es
que las decisiones politicas que se toman al formar una institucion o al iniciar la actividad
de ésta tendran una influencia prolongada y definida sobre la politica dominante. Es decir,
esté neoinstitucionalismo sefiala la importancia de las instituciones en la orientacion de las
politicas a lo largo del tiempo, lo que significa comprender la historia politica de las
instituciones. Cabe destacar que el neoinstitucionalismo histérico se concentra en la
influencia que los diversos factores institucionales pueden tener sobre las decisiones

politicas y sobre el desempefio de los gobiernos a lo largo del tiempo. 21

Dentro del neoinstitucionalismo histérico encontramos un proceso denominado
adaptacion, es decir, si las decisiones iniciales tomadas por los creadores de una politica o
institucion son inadecuadas, las instituciones deberan encontrar algun medio para adaptarse
o dejaran de existir. Esta adaptacion que plantea el neoinstitucionalismo histdrico es la

adaptacion de las instituciones a su ambiente.

La respuesta del neoinstitucionalismo histérico a la pregunta de que es una
institucion, es una de las mas vagas de los diferentes enfoques institucionales. A la
institucion la entiende “como las reglamentaciones formales, los procedimientos de
acatamiento y los procedimientos operativos estructurales de las relaciones entre personas y
unidades de la organizacion politica y econdmica”.”> Como podemos ver uno de los
problemas a los que se enfrenta el neoinstitucionalismo histérico es que su definicion de
institucion la hace mas a través de ejemplos que de definiciones o conceptos claros.

El terreno donde el neoinstitucionalismo historico tiene problemas es la cuestion del
cambio institucional, ya que el marco analitico integro parece depender de la idea de que
las decisiones institucionales y politicas que se toman al iniciarse la estructura tiene efectos

A partir de aqui se utilizara indistintamente neoinstitucionalismo o institucionalismo para referirnos a la
corriente del nuevo institucionalismo. Para el caso del institucionalismo clasico se aclarara mencionandolo
como viejo institucionalismo o institucionalismo clasico.

21

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 99-104
22 Idem. p. 113-118
23 Idem. p. 103

16



duraderos lo que explicaria mas, que las normas persisten, pero no facilitan explicar cémo
podrian cambiar, es decir, ve a las instituciones como algo creado y dificil de transformar o
fortalecer a través del cambio.

Si bien, en el neoinstitucionalismo histdérico hay una especie de estancamiento en lo
que respecta al cambio de las instituciones, algunos pensadores de esta corriente consideran
que las instituciones pueden cambiar por medio del aprendizaje que puede surgir de las
experiencias mientras las instituciones siguen su propio rumbo, estas experiencias pueden
ser tomadas de otras instituciones o de los cambios en el ambiente.

Para finalizar podemos sefialar que el neoinstitucionalismo histoérico no es una
buena fuente de explicacion del cambio en las instituciones, ya que para explicar los
cambios en las instituciones nos vemos forzados a salir del enfoque mismo para identificar
otras dindmicas (como el aprendizaje o el cambio en el ambiente), que puedan generar o
producir un cambio en las instituciones. Asi pues, para nuestro analisis tomamos la idea de
que en la historia hay ejemplos claros de instituciones fuertes y consolidadas, empero no
podemos quedarnos solo con el institucionalismo historico ya que este enfoque no
considera el cambio institucional, sino es a través de la experiencia o del cambio en el
ambiente lo cual no permitiria construir o crear instituciones que pudieran obedecer o
resolver problemas a largo plazo.

1.2.2 Neoinstitucionalismo Sociologico

El interés por las instituciones en la sociologia es realmente notable, ejemplo de ello, es la
obra tedrica de Max Weber. En ella se hace evidente una clara preocupacion por las
instituciones y la forma en la que se desarrollaron las instituciones “racionales””* para
satisfacer las demandas de las sociedades en proceso de modernizacion. Otro de los
socidlogos interesados por las instituciones, es Emile Durkheim, quien elabor6 una clara
conceptualizacion del papel de las instituciones en la vida social y politica; incluso llego a
denominar a la sociologia como la ciencia de las instituciones. 23

En efecto se puede entender que el neoinstitucionalismo sociolégico es el que mejor
introduce a las instituciones a la disciplina, ya que en si la sociologia es la ciencia que por
excelencia realiza estudios sobre las instituciones y su relacion con la vida social.

El neoinstitucionalismo socioldgico conforma una perspectiva que parte en destacar
la centralidad y el papel de las instituciones en la formacion de la vida politica, la
produccion y reproduccion de la sociedad. Ademas, esté enfoque hace hincapié en los

2 ., . o . .

Por instituciones “racionales” se entiende como las creadas por conciencia y con la idea de que cumplieran
una tarea especifica y racional a través de diversos métodos y medios con el fin de alcanzar sus objetivos para
las que fueron creadas.

%> B. Guy, Peters, Op. cit. p. 149-150
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procesos de socializacion, pues es a partir de ellos que los ciudadanos conforman sus
.26
patrones, valores y marcos de referencia.

No obstante uno de los problemas a los que se enfrenta el neoinstitucionalismo
socioldgico es la falta de un concepto claro de lo que entiende por institucion, es decir, en
esté enfoque el concepto de institucion se asemeja al de organizacion por lo que la
conceptualizacion del termino en si es vaga y difusa.”’ A pesar de este problema hay
algunos sociologos que intentan dar una definicion de lo que es una institucion, este es el
caso de Scott W. R. quien propone una definicion de institucién: “Las instituciones
consisten en estructuras y actividades cognitivas, normativas y reguladoras que brindan
estabilidad y significado al comportamiento social.”28

En este sentido, “las instituciones serian las encargadas de imponer roles, conductas

sanciones y premios”29 a los integrantes de la sociedad (ciudadanos y gobernantes), es
decir, los individuos socializarian o actuarian a través de patrones de conducta originados
por las instituciones. A pesar de este intento de definir lo que es una institucion, el
neoinstitucionalismo sociologico esta aun lejos de lograr disociar la institucion de la
organizacion.

Ahora, la pregunta que seguiria a continuacion es la de ;Como entiende el cambio
institucional el neoinstitucionalismo sociologico? En este sentido, esté enfoque entiende
que “el cambio en las instituciones puede ser a través de la institucionalizacion o la
desinstitucionalizacion”™" , es decir, a través de agregarle mas roles y caracteristicas a las
instituciones existentes o reafirmando sus marcos normativos y sus tareas a cumplir o en
otros casos el cambio institucional implicaria también la desaparicion de instituciones
existentes y dar paso a la creacion de instituciones nuevas que respondan a los problemas
actuales.

Los neoinstitucionalistas socioldgicos también entienden el cambio institucional de
una manera funcionalista, y llegan a sostener que las instituciones deben hallar los medios
necesarios para adaptarse a los cambios de sus entornos, lo que significaria que las
instituciones se deben de adecuar mediante el fortalecimiento en sus areas de accion a
través del cambio institucional dejando en algunos casas de lado la reinstitucionalizacion de
las instituciones. Asi mismo, al entender al cambio institucional de esta manera se delimita
el espacio para una reinstitucionalizacion y solo se da cabida a la modificacion de las
instituciones a su ambiente, es decir, una simple adecuacion al momento dejando de lado la

26 . .
Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 8-9

27 . ., Y .,

Al respecto la presente investigacion no esta a favor de comparar una institucién con una organizacion ya
que las entendemos como dos entes que si bien estan relacionadas tienen papeles importantes y bien
definidos. Esté punto se tratara en el capitulo de la teoria institucional y el cambio institucional.

28

Fragmento extraido de B. Guy, Peters, Op. cit. p. 159
29 _. .

Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 9
30

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 162
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formacion de instituciones que puedan iniciar a resolver problemas que en un futuro
podrian ser mas graves.

1.2.3 Neoinstitucionalismo economico

El neoinstitucionalismo econdémico surgié como una critica a la rigidez analitica de la
economia neoclasica. Empero dentro de esté enfoque hay barias corrientes de pensamiento,
desde las que estdn muy cercanas a los supuestos basicos de la economia neoclasica, hasta
aquellas que rechazan los fundamentos basicos de esta teoria.”’  Asi pues, el
institucionalista econdmico no se preocupa excesivamente por la formalizaciéon matematica
de los modelos econdmicos, sino por las técnicas de cuantificacion y medicion de las
variables que importan para el desempefio econdmico.

Ademas, a diferencia de los economistas neoclasicos, los neoinstitucionalistas
econdmicos no presuponen la armonia y consistencia analitica, por el contrario, enfatiza los
conflictos y contradicciones de la economia. 2 Por ello los neoinstitucionalistas
economicos consideran que las instituciones son “los grandes marcos y referencias a través
de los cuales se desarrolla la economia™> y por ende son las estructuras que intentan
resolver los conflictos y contradicciones econdmicas, para lograr ello las instituciones
deben operar como “mecanismos de control social que restrinjan las acciones
maximizadoras de los individuos”.**

Asi pues, este enfoque entiende que las instituciones son un conjunto de reglas que
son obedecidas debido a la amenaza de una posible sancion, por lo que la inminente
realizacioén de un castigo por desacato a las instituciones hace que estas reduzcan los costes
de transaccion en todo intercambio35, lo que genera certidumbre a los individuos, es decir,
las instituciones al encargarse de revisar la adecuada ejecucion de los intercambios reducen
la posiéoilidad de que los individuos actiien de manera ventajosa o engafosa hacia la otra

parte.3

31 Ayala Espino, José, 2000, Instituciones y economia. Una introduccion al neoinstitucionalismo econdémico,
FCE, México, 397 pp.
32 Idem. p. 26
3 Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 8
34 Ayala Espino, José, 2000, Op. cit. p. 27
33 Entenderemos por intercambio toda relacion o interaccion entre individuos o entre individuos y entidades

como empresas, compaiiias u oficinas gubernamentales. Y son las instituciones las encargadas de supervisar
estas interrelaciones.

36 . . . .
Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 9
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Como se puede apreciar el neoinstitucionalismo econdémico se preocupa mas por el
impacto de las instituciones en el comportamiento de los actores sociales, politicos y
economicos y en el desempefio econémico o desarrollo a través de instituciones. Asi pues,
para esté enfoque el cambio institucional es un evento discreto y no un proceso permanente
de ajuste y aprendizaje, lo que significa que el cambio en las instituciones ocurriria cuando
la institucion ha fracasado en su intento de satisfacer los requerimientos para los que se
formo, es decir, el cambio institucional iniciaria cuando las instituciones son ineficientes en
al momento de realizar su encomienda para la que fueron disenadas y creadas.”’ Cabe
mencionar que el neoinstitucionalismo econdmico si bien toma en cuanta a las instituciones
politicas en el desarrollo econdomico, es en las instituciones encargadas de controlar las

. . . . (e 38
variables macroecondémicas en las que mas centra sus estudios y analisis.

Hasta este momento hemos recorrido la historia y las caracteristicas del
institucionalismo (clésico), ademas hemos revisado las particularidades a grosso modo de
las diferentes corrientes dentro del neoinstitucionalismo (sociologico, histérico y
econ(')mico).39 Empero esta primera parte del capitulo fue una introduccion simple pero
necesaria para entender el neoinstitucionalismo y sus antecedentes, asi pues, también se
intento que fuera un pequeiio bagaje para que se pueda comprender lo que llamo el
neoinstitucionalismo politologico.

Los dos apartados siguientes, del presente capitulo, son sin duda los mas
importantes ya que representan el marco tedrico-conceptual que son la base para la presente
investigacion, es decir, son el fundamento para afirmar que el sistema politico mexicano
esta urgido de un fortalecimiento o cambio en sus instituciones con el fin de garantizar una
democracia mas eficiente. Asi pues, los siguientes apartados nos brindardn las herramientas
para ofrecer un diagnostico acerca de como se encuentra nuestro sistema politico y en
particular nuestra democracia. También encontraremos en ellos los modelos y conceptos
neoinstitucionalistas que nos permitiran formar un andlisis basandonos en el
neoinstitucionalismo.

3 .
7 Ayala Espino, José, 2000, Op. cit. p. 59-60

38 . L . . .
Estas variables macroeconémicas son: la inflacion, el desempleo, el producto interno bruto, la balanza de
pagos, el tipo de cambio y los Cetes. En nuestro pais las instituciones encargadas del control y ajuste de estas

variables son el Banco de México, la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Economia.

Cabe mencionar que dentro del neoinstitucionalismo también existe el neoinstitucionalismo internacional,

el cual sostiene que la cooperacion entre las naciones hoy dia es mas compleja y variada que hace tres
décadas, por lo tanto es necesaria la creacion y formacion de instituciones internacionales fuertes que
permitan el intercambio y la cooperacion econdmica, politica y cultural de las naciones con mayor libertad y
transparencia. El mas destacado autor de esta corriente es Robert O. Keohane. En la presente investigacion se
descarto este analisis ya que es mas adecuado para el estudio del sistema internacional que en el de un sistema
politico.
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1.3 El neoinstitucionalismo politologico

“La ciencia politica, como ciencia, como disciplina y
como profesion debe reconocer su germen institucionalista o
correr el riesgo de perder su sentido o caer en la trivialidad”

, , .. .. 40
Rhodes, R., Teorias y Métodos en la Ciencia Politica.

Como ya se menciono, desde los comienzos de la Ciencia Politica, varios de sus mayores
exponentes le han dedicado un espacio significativo al papel de las instituciones en la vida
social. Tal es el caso de Thomas Hobbes en el Leviatdn, en el cual expresa la necesidad de
construir instituciones fuertes (como el Estado) para salvar a la humanidad de sus instintos;
0 Montesquieu quien en el espiritu de las leyes, identifico la necesidad de equilibrio en las
estructuras politicas y sembrod las bases de la separacion de poderes; asi también
encontramos a John Locke quien interpreto a las instituciones como el resultado de un
contrato social en el cual las instituciones serian las encargadas de brindar seguridad y
bienestar a la sociedad conformada por todos los integrantes del pacto. Ademas, como lo
menciona Guy Peters, la ciencia politica es la disciplina dentro de la cual se ha dado lugar a
la mayoria de los debates mdas serios sobre cuestiones teodricas (como el Estado, las
instituciones, el mercado, etc.), lo cual se puede entender, ya que la Ciencia Politica ha sido
mas ecléctica que la mayoria de las disciplinas para tomar en préstamo o absorber los
enfoques de otras ciencias (como la economia, la sociologia, la filosofia, la administracion,
etc.).41 Ello le ha permitido a la Ciencia Politica acercarse mas a la multidisciplinariedad42,
proporcionandole un espacio mas amplio para sus explicaciones de la realidad o los
fendmenos que estudia.

Empero, para James March y Johan Olsen,43 las teorias contemporaneas de la
ciencia politica tienden a ver en estd un reflejo de la sociedad, en los fendémenos politicos
las consecuencias agregadas del comportamiento individual, en la accion el resultado de
elecciones basadas en un calculado interés propio, en la historia un agente eficaz en el logro
de resultados al mismo tiempo Unicos y adecuados, y en la toma de decisiones y la

40 . . . T

Esta frase nos da una idea de cual importante es estudiar las instituciones para comprender el
funcionamiento del sistema politico y sus actores al interior. Empero, no se pretende que se tome como
dogma o imposicion, sino mas bien que se valorice y se tome en cuenta al analisis institucional dentro de la
ciencia politica como una herramienta que puede dar aportes importantes a la disciplina.

41
B. Guy, Peters, Op. cit. p. 39-40

42 Por multidisciplinariedad entendemos como la capacidad de una ciencia (como la ciencia politica) de
abordar un tema con la ayuda de otras ciencias que permitan acrecentar el margen de analisis alrededor del
fendmeno. Por ejemplo, al analizar un partido politico podriamos apoyarnos en la sociologia (para entender el
concepto de una organizacion) o en la administracion para tener una idea mas amplia de la manera como
funciona en su interior.

43 . T . e .

Estos dos autores son considerados como los padres del nuevo institucionalismo o neoinstitucionalismo.
Esta corriente de pensamiento la iniciaron con el fin de contrastar la tendencia conductivista y la creciente
influencia de la teoria de la eleccion racional en la ciencia politica sin que por ello se abandone o se desprecie
para el analisis.
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. . ., . L. 44 . .
distribucion de recursos los focos centrales de la vida politica.” En este mismo sentido Guy

: . . i . g .45
Peters, considera cinco tendencias tedricas en la ciencia politica contemporanea ~las cuales
son: Contextualismo, Reduccionismo, Utilitarismo, Funcionalismo e Instrumentalismo.

Contextualismo.

Dentro de la ciencia politica lo entendemos como la inclinacion a ver la politica como una
parte integral de la sociedad y no a diferenciar la politica del resto de la sociedad, es decir,
hace entender que los vinculos causales entre sociedad y politica van de la primera a la
segunda y no al revés, lo que hace pensar que la clase, la geografia, la etnia, el lenguaje, la
cultura, las condiciones econdmicas, la tecnologia, la ideologia y la religion son cosas que

afectan a la politica, pero ninguna se ve significativamente afectada por ella.*® Aspecto
contrario a lo que piensa el neoinstitucionalismo, ya que para nuestra corriente la politica
puede influir en la sociedad a través de la formacion de instituciones o reglas que se
colocan por encima de la sociedad y la guian en su comportamiento. Es decir, si bien
aspectos como la clase, la religion o la tecnologia afectan a la politica (ya sea forzando
cambios o la creacion de normas nuevas), también la politica las puede las puede afectar,
por ejemplo prohibiendo el culto a alguna religion o prohibiendo tecnologias nuevas como
la clonacién humana.

En este sentido, la politica depende de la sociedad pero para el neoinstitucionalismo
el Estado y en particular sus instituciones son las que determinan la conducta de la
sociedad, o en palabras de Guy Peters, la sociedad depende del Estado y de las leyes para
definir su existencia, sin dejar de lado una posible dependencia entre el Estado y la
sociedad.”” Esta dependencia es la que abre la posibilidad de generar cambios a partir de la
sociedad hacia la politica pero también se pueden dar sefiales en viceversa. Asi pues, para
nuestra investigacion no nos podemos estancar en un contexto en el cual simplemente
necesitamos fortalecer las instituciones solo porque los movimientos sociales o los nuevos
actores del sistema lo necesiten o deseen sino que también podemos ver que la misma clase
politica y la politica en toda la extension de la palabra necesita realizarse algunos cambios
que le permitan dar respuesta mas pronta a la sociedad. Es decir, si bien la sociedad
demanda cambios institucionales, economicos y democraticos, también es cierto que el
mismo Estado debe fortalecer su politica y sus instituciones con el fin de supervivencia y

. . , s .48
de dejar clara su hegemonia y supremacia como guardidn del pacto social.
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March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 1

45 . . . . , o
En su libro, Guy Peters hace referencia a estas cinco tendencias. Asi pues, para un mayor analisis se puede
consultar el texto de March, James y Olsen, Johan.
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March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 4-5
47

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 33

48 . T . , . .

Cabe mencionar que para el nuevo institucionalismo el Estado es el actor mas importante para el cambio
institucional, el cual si bien puede ser influenciado por los diversos actores del sistema politica (como
partidos, ONG's u 6rganos internacionales), es en Gltima instancia el que toma la decision final.
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Reduccionismo.

Se considera que la ciencia politica es reduccionista en tanto considerar a los fendmenos
politicos como las consecuencias del comportamiento de los individuos y deja de lado los
resultados de la politica a las estructuras institucionales, las normas y las reglas de
comportamiento. Lo que significa que en la ciencia politica actual, se considera que la
mejor manera de comprender los fendémenos politicos es como consecuencias agregadas del
comportamiento entendido desde el individuo o el grupo. De este modo, se hacen
suposiciones sobre los consumidores individuales para comprender los mercados, sobre los
votantes para comprender la politica y sobre los burocratas para comprender las
burocracias.”’ Es decir, para el reduccionismo los fenémenos pueden ser reducidos a
explicaciones cientificas y todo se puede explicar por medio de las interacciones de un
nimero pequefio de cosas simples; por ejemplo, para analizar la adecuada ejecucioén de una
politica publica el reduccionismo estudiaria a los individuos que forman parte del proyecto
y analizaria el trabajo, las acciones y los resultados de cada individuo y los sumaria para
sacar el resultado de la politica publica, en cambio, para el neoinstitucionalismo si bien la
adecuada ejecucion de la tarea y deberes de cada individuo es necesaria para el adecuado
funcionamiento de la politica publica, le da un papel mas importante a la institucion de la
que los individuos forman parte. De esta manera, si la institucion es eficiente’’ o ineficiente
influird en el resultado final de la politica publica, ya que sus reglas, normas y estatutos
delimitan las acciones posibles de los individuos. Asi pues, si bien las acciones de los
individuos influyen en los resultados de la politica, estas acciones se ven delimitadas por
las instituciones las cuales, sin lugar a dudas, influirdn e influyen en las acciones y tareas de
los individuos y por ende en sus resultados finales.

En cuanto a nuestro trabajo, si bien se deben tomar en cuenta a los individuos del
sistema politico, y en especial al presidente de la reptblica, también es necesario analizar y
estudiar las instituciones existentes dentro del sistema con el fin de comprender el porqué
de la existencia de un presidencialismo y un partido de Estado, ya que para el
neoinstitucionalismo, el presidencialismo mexicano se debe a la existencia de instituciones
(formales o informales) que permitieron su existencia y sobrevivencia.

En resumen, desde este enfoque nunca se ve a los individuos influenciados por las
normas, las reglas y valores de las institucionesSI, cosa contraria a lo que sostiene el
neoinstitucionalismo al considerar que las conductas de los individuos estan influenciadas
por las instituciones.

49
March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 5-6

50 . . . e,
Por eficiente y eficiencia entenderemos como la capacidad de la institucion para lograr los fines y/o
objetivos en los términos y tiempos previstos, asi como su velocidad de respuesta a problemas no previstos.
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B. Guy, Peters, Op. cit. p. 34
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Utilitarismo.

Entendemos por utilitarismo como el producto de un calculado interés propio, por lo que no
se considera que los actores politicos respondan a obligaciones y deberes, mas que a sus

.. 52 . . , -
propios intereses.” Es decir, desde esté supuesto las personas actlian para maximizar su

beneficio personal y la vida se caracteriza como toma deliberada de decisiones.” Por lo que
el utilitarismo defiende que lo bueno serd aquello que nos aporte mayor utilidad,
entendiendo utilidad como placer o satisfaccion. Asi pues, este enfoque en la ciencia
politica hace ver a las acciones de los individuos como la toma de decisiones con el fin de
lograr el mayor beneficio posible.54 En contraparte el neoinstitucionalismo considera que
los individuos, si bien toman decisiones, estas estan acotadas por las instituciones, las
normas y las leyes las cuales tienen una significativa influencia en las actividades
individuales. Por ejemplo, un individuo decide delinquir para obtener dinero, es decir, la
obtencion de efectivo serd el beneficio que obtendra por su decision, empero al momento
de realizar el asalto es detenido y posteriormente juzgado, esto significa que si bien su
decision fue delinquir para obtener un beneficio que en este caso era el dinero, su decision
se vio frustrada y delimitada por instituciones (las leyes y el juez) las cuales prohiben y
castigan el asalto. De esta manera, si bien los individuos toman decisiones estas deben estar
dentro del marco institucional, lo que significa que los individuos estan delimitados por las
leyes y las instituciones.

Funcionalismo.

Se entiende a la manera en como en ocasiones la ciencia politica ve en la historia un
mecanismo eficiente para el logro solo de equilibrios apropiados, por lo que no se considera
la posibilidad de adaptacion deficiente en el desarrollo historico, es decir, los estudios del
desarrollo politico han tendido a aceptar una idea de progreso, de un movimiento historico

mas o menos inexorable hacia algin estadio mas avanzado.” Ello le da a la historia una
fuerte eficiencia y ve en ella un continuo proceso al desarrollo y al equilibrio. Es decir, ve
en la historia el adecuado funcionamiento de las instituciones en un continuo y de esta
manera descarta la posibilidad de que existan instituciones ineficientes o no funcionales. Si
bien el neoinstitucionalismo esta de acuerdo con el funcionalismo en tanto que las
instituciones deben satisfacer las necesidades de la sociedad y deben ser funcionales;
también es cierto que considera a la historia como ineficiente en el sentido de querer
mostrar un desarrollo a algo mejor, es decir, rechaza la idea de que una sociedad cree
instituciones mejores a las que anteriormente haya tenido, sino mas bien, abre la posibilidad
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March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 8
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B. Guy, Peters, Op. cit. p. 34

Para una mayor referencia acerca de esta corriente recomiendo la lectura de William Paley Principios de
moral y filosofia politica y el texto de Jeremy Bentham Introduccion a los principios de moral legislacion y
para una resefla mas contemporanea John Stuart Mill Utilitarismo.
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March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 9
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a considerar que en algunos casos las instituciones nuevas pueden resultar mas ineficientes
y hasta contraproducentes que sus antecesoras. Este es un punto clave en nuestra
investigacion en tanto que debemos ser cuidadosos al analizar las instituciones existentes y
compararlas con sus antecesoras teniendo en cuenta que en algunos casos las instituciones
nuevas o apenas creadas pueden ser mas ineficientes que instituciones anteriores y en
nuestro caso nos referimos a las instituciones encargadas de velar por el buen
funcionamiento de la democracia.

Instrumentalismo.

Este ultimo enfoque en la ciencia politica contemporanea, define la toma de decisiones y la
distribucion de recursos como preocupaciones centrales de la vida politica y no da cabida a
los modos en que la vida politica se organiza en torno al despliegue de significados
mediante simbolos, rituales y ceremonias, es decir, en la ciencia politica actual se da la
primacia a los resultados, como los votos en una eleccion; lo que ha hecho que se ignoren
las acciones simbolicas a pesar de que la moderna politica estd tan repleta de simbolos,

. . , 56
rituales, ceremonias y simbolos.

Por ello, en las modernas discusiones sobre politica los rituales y las ceremonias son
descritos como cortinas que encubren los procesos politicos reales. Ademas, se considera
que el control sobre los simbolos es una base del poder, igual que el control sobre otros

recursos.” Para nuestra investigacion es necesario observar los simbolos y los rituales -que
para el neoinstitucionalismo son las instituciones informales- ya que en ellos se muestran
acciones privadas que no estan ni dictadas ni establecidas en la ley o las normas y por ende
estan en algunos casos por encima de las instituciones formales. En nuestro caso un
ejemplo fehaciente es el presidencialismo del sistema politico mexicano, el cual no se
podria analizar adecuadamente sin estudiar los simbolos o los rituales alrededor de él. Asi
pues, tampoco podriamos analizar las elecciones presidenciales (1940-1988) solamente
tomando en cuenta los votos ya que no debemos de perder de vista la existencia de un
partido de Estado el cual contiene simbolos y rituales (o instituciones informales) alrededor
y dentro de €l.

Estas tendencias que identificaron James March y Johan Olsen en la ciencia politica
actual se pueden atribuir, segin Guy Peters, al conductismo y a la eleccion racional
imperante en nuestra disciplina actual. En estas dos teorias uno de los principios
fundamentales es el individualismo metodologico. Segln esta concepcidn, en los contextos
politicos los actores son individuos y por lo tanto, la Unica perspectiva adecuada para la

36 Idem. p. 11

37 Un ejemplo excepcional sobre el papel de los simbolos y los rituales en la politica es el de Adler-Lomnitz,
Larissa (et al.), 2004, Simbolo y ritual e n la politica mexicana, Ed. Siglo XXI, México. En este libro los
autores muestran claramente los simbolos y rituales dentro del sistema politico mexicano, es decir, muestra
detalladamente las instituciones informales (de las que se hablara mas adelante) dentro del sistema las cuales
son también simbolos y rituales como la lealtad o el presidencialismo.
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indagacion politica es poner el foco en los individuos y sus comportamientos. % En este
sentido las instituciones son consideradas simplemente como escenarios en los que el
comportamiento politico tiene lugar.59 A lo cual el neoinstitucionalismo no esta de acuerdo,
ya que si bien los individuos toman decisiones privadas y propias estas seran delimitadas o
restringidas por las normas, las leyes y las instituciones.

De esta manera el neoinstitucionalismo politoldgico intenta ser una contraparte a la
tendencia individualista y de la eleccion racional imperantes en la ciencia politica actual
dandole una mayor importancia a las instituciones colocandolas por encima de las acciones
individuales y poniendo a la accion colectiva en el centro del analisis.” Ademas, el
neoinstitucionalismo politologico aparte de abordar el estudio de las instituciones también
revaloriza estudios referidos al liderazgo, los parlamentos, los gobiernos, el desempefo
institucional, la burocracia, etc.

Asi pues, James March y Johan Olsen dan un excelente concepto de lo que podemos
entender como neoinstitucionalismo politologico:

“Se podria definirlo en términos de un reducido conjunto de retos a la teorizacion contemporanea en ciencia
politica, un pequefio numero de ideas relativamente técnicas de maximo interés para los profesionales del
estudio de la vida politica. estas ideas restan énfasis a la dependencia de la politica respecto de la sociedad en
favor de una interdependencia entre instituciones politicas y sociales relativamente autonomas; restan énfasis
a la primacia simple de los procesos micro y de la historia eficiente a favor de procesos relativamente
complejos y de la ineficiencia historica; restan énfasis a las metaforas de la eleccion y de los resultados
distributivos a favor de otras logicas de la accion y de la centralidad de los significados y de la accion
simbolica”61

Para la presente investigacion entenderemos que el neoinstitucionalismo es un
enfoque que considera que las instituciones son “estructuras auténomas”®> que delimitan y
ordenan la conducta, la convivencia y las diversas interacciones entre los individuos, la
sociedad y el Estado.® Ademas, considera que las instituciones poseen la capacidad de
moldear la conducta individual y de reducir la incertidumbre que domina gran parte de la
vida social.**

Con base en lo anterior podemos decir que el neoinstitucionalismo politologico se
interesa en estudiar el papel preponderante de las instituciones sobre la vida politica, social
y econOmica, y si bien reconoce la independencia individual y la libertad de eleccion estas

>8 B. Guy, Peters, Op. cit. p. 31

> March, James y Olsen, Johan, Op. cit. p. 2
60 Idem. p. 35

ol Idem. p. 13
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Cardenas Gracia, Jaime F. “Redefinicion institucional y Estado de derecho” en Instituto de investigaciones
juridicas, V Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, 1998, UNAM, México, pp. 137-161
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quedan delimitadas y restringidas por las instituciones. También, reconoce la existencia de
instituciones ineficientes y la necesidad de cambiarlas o fortalecerlas cuando estas dejen de
funcionar adecuadamente, es decir, cuando dejen de realizar eficientemente la tarea para las
que fueron creadas. Cabe mencionar que el nuevo institucionalismo politoldgico acepta la
existencia de instituciones informales, las cuales en algunos casos estan por encima de las
instituciones formales. Ademas, otro valor agregado al institucionalismo politologico es la
manera en la que retoma y combina los puntos importantes del neoinstitucionalismo
socioldgico y econdomico y los adecua al lenguaje politologico, por lo que podemos decir
que el neoinstitucionalismo politologico es resultado de la multidisciplinariedad dentro del
nuevo institucionalismo.

Como hemos visto hasta el momento el nuevo institucionalismo no es un ejemplar,
sino un genero que contiene varias especies (politologico, sociologico, econdmico, etc.), es
decir, encontramos una variedad de institucionalismos en las ciencias sociales. A pesar de
que el neoinstitucionalismo contiene varias vertientes Guy Peters nos menciona que
podemos hablar de un neoinstitucionalismo que esta en formacion. Empero yo difiero al
respecto ya que considero que en realidad existe un neoinstitucionalismo que esta
abanderado o dirigido por la ciencia politica, es decir, cuando Peters menciona que la
ciencia politica es una ciencia a la que se le facilita ser ecléctica o mejor dicho
interdisciplinaria, esta diciendo también que esta interdisciplinariedad le proporciona una
facilidad de adecuacion de las demds tendencias del neoinstitucionalismo. O como lo
menciona Jos¢ Antonio Rivas Leone, el neoinstitucionalismo politolégico corresponde al
enfoque neoinstitucional que integra los presupuestos del andlisis racional
(neoinstitucionalismo econdémico), y del analisis institucional aportado por la sociologia en
el estudio de la politica.

Asi pues, podemos entonces hablar de un neoinstitucionalismo que es capas de
integrar las aportaciones de los demas enfoques fortaleciendo asi la teoria institucional. Al
ser el politdlogo el encargado de fomentar esta teoria considero, por lo leido durante la
investigacion, que el neoinstitucionalismo haria del politélogo un ingeniero social, en tanto
que seria el encargado de disenar las instituciones dentro del sistema social y politico. Este
ingeniero social, llevaria por un lado la teoria neoinstitucional y por otro una metodologia
basada en la multidisciplinariedad. Empero se debe guardar la humildad y el respeto a las
demas ciencias en las que el politdlogo no tiene un extenso conocimiento y por ende debera

: . e 5
aprender a trabajar en equipo y en constante cooperacion cientifica.

En resumen, el neoinstitucionalismo, sin negar la importancia del contexto social de
la politica como de los motivos de los actores individuales, insiste en un papel mas

. T o 66 . e
autonomo para las instituciones politicas. Por lo que se considera que las instituciones

63 Quiero dejar claro que no intento colocar al politélogo por encima de las demas ciencias, lo que intento es
crear entusiasmo e interés por la teoria neoinstitucionalista dentro de la ciencia politica y de esta manera
invitar al politblogo a ser uno de los principales aportadores del desarrollo del neoinstitucionalismo. Ademas,
no pretendo que la ciencia politica se centre solamente en el estudio de las instituciones, pero que si se le de al
analisis institucional el espacio que se merece en la ciencia politica como instrumento de analisis de la vida
social, econdmica y politica de la sociedad.
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proporcionan un mejoramiento en el desarrollo social y politico y en el desempefio

.. 67 . e . . . . L )
econdmico.  Es decir, el neoinstitucionalismo estudia el grado de influencia e importancia
de las instituciones en los sistemas sociales y la manera en que estas generan desarrollo y
certidumbre a la sociedad.

Si bien ya hemos comprendido la importancia que tienen las instituciones para el
neoinstitucionalismo, es tiempo de analizar el marco tedrico que le da sustento, es decir,
estudiar la base tedrica y conceptual de la que parte el neoinstitucionalismo para lograr
abordar los fendmenos e intentar darles respuesta. Para nuestra investigacion es importante
contar con los conceptos y la base tedrica ya que nos permitirdn abordar adecuadamente
nuestro fendmeno. Bésicamente el neoinstitucionalismo tiene su respaldo en la teoria
institucional la cual nos dara los conceptos y parametros de analisis sobre las instituciones,
serd en si nuestro mapa. La segunda base del neoinstitucionalista es la teoria sobre el
cambio institucional la cual nos brindara referencias sobre la manera en la que cambian las
instituciones o son fortalecidas.

1.4 La teoria institucional y el cambio institucional

Para comenzar deseo poner hincapié en el caracter interdisciplinario del
neoinstitucionalismo y considero que esta caracteristica le proporciona un mayor alcance en
el andlisis de los fendmenos politicos, es decir, al considerar que en la actualidad vivimos
en un mundo con una notable complejidad, la cual nos vuelve prudentes, atentos, no nos
deja dormirnos en la mecénica aparente y la trivialidad de los determinismos y nos muestra
que no debemos encerrarnos en el contemporaneismo, es decir, en la creencia de que lo que
sucede ahora va a continuar indefinidamente. Ademas, esta idea de complejidad lleva
consigo una connotacion de advertencia al entendimiento, una puesta en guardia contra la
clarificacion y la simplificacion, lo que significa que la complejidad comprende también
incertidumbre e indeterminacion.®® Asi pues, esta complejidad dificulta entender la manera
en la que se desarrollan los fendmenos sociales por lo que el apoyo de otras disciplinas
reduciria la complejidad del fenémeno para lograr entenderlo o en el caso de un problema,
solucionarlo.

Ahora bien, al hablar de neoinstitucionalismo damos por entendido que la teoria que
sustenta este enfoque es el de la teoria institucional, asi que en este apartado la
preocupacion radicara en ;Por que se crean las instituciones? ;Quiénes las crean? ;Qué se
entiende por una institucion? ;Cudntos tipos de instituciones hay? ;Porqué, quién y como
cambian las instituciones?

67 vid. Ayala Espino, José (2000, 2003) y Douglass C. North (1995)
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Empezaremos por la pregunta de ;Quiénes crean las instituciones? Sin duda las

instituciones son una creacion humana,@es decir, son los seres humanos quienes crean las
instituciones como mecanismos de solucion de problemas. En este sentido el
neoinstitucionalismo reconoce la influencia del individuo en la formacién y creacion de las
instituciones. Para North Douglass las instituciones son creadas por la humanidad (ser
humano) y evolucionan tal como esté se desarrolla. Asi pues, al considerar a las
instituciones como una consecuencia de la accion humana deliberada pareciera, segiin Guy
Peters, que aparece una paradoja fundamental: la idea de que las instituciones estan formas
por agentes humanos, pero al mismo tiempo los constrifien.”” En este sentido North
Douglass nos responde diciendo que, si bien las instituciones las forman los individuos, sus
restricciones y delimitaciones (de las instituciones) se vuelven generales, es decir, son
creadas por algunos pero son obedecidas por todos.

Ahora bien, si ya entendimos que las instituciones son formadas por los humanos
(individuos), la siguiente pregunta seria ;Porqué las crean? Una primera respuesta nos la
proporciona Ayala al mencionar que las instituciones y normas nacen y prevalecen
dondequiera que los individuos intenten vivir y trabajar en sociedad.”’ Es decir, las
instituciones darian la pauta para la interaccion estable de los individuos en una sociedad.
Otra manera de entender porqué se crean instituciones es tratar de comprender a los
individuos sin ellas, es este sentido se entenderia que los individuos realizarian acciones
deliberadas y buscarian solo su beneficio a costa de los demas individuos.”* Asi pues, la
creacion de instituciones se da debido a que los individuos delegan parte de su autonomia a
las instituciones con la idea de que estas limitaran las acciones de los demas individuos. De
esta manera también entenderemos que parte de las tareas de una institucion es la de
controlar las acciones de los individuos.” Como podemos ver, la creacion de las
instituciones se da a través de un “contrato”, en la que los individuos facultan a estas para
lograr la armonia y el control deliberado de las acciones de los demads individuos, es decir,
se crean con la idea de colocar reglas a la interaccion social.”*

Asi pues, al entender que las instituciones las crean los hombres para poder vivir en
armonia. Pasemos ahora a entender el concepto de institucion. Comenzare expresando que
para el neoinstitucionalismo la institucion no debe ser confundida o comparada con la
definicién de organizacidon, como en algunos casos lo hace la sociologia. Para lograr
esclarecer lo que entenderemos por institucion, creo que seria bueno iniciar diferenciando
organizacion de institucion. Por organizacion entendemos un proceso estructurado en el
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Douglass C. North, 1995, Instituciones, cambio institucional y desemperio economico, Ed. Fondo de
Cultura Econémica, primera reimpresion, trad. Agustin Barcena, México, pp. 191

70 B. Guy, Peters, Op. cit. p. 208
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cual interactuan las personas para alcanzar sus 0bjetiv0s,7ses decir, son entidades que
tienen un propoésito y que han sido concebidas por sus creadores para maximizar la riqueza,
el ingreso u otros objetivos definidos por las oportunidades que brindan las estructuras
institucionales.”® Las organizaciones incluyen cuerpos politicos como partidos politicos, las
Camaras legislativas, los ayuntamientos; cuerpos econdémicos como las empresas, los
sindicatos, cooperativas; cuerpos sociales como las iglesias, los clubes y cuerpos educativos
como las escuelas y las universidades.”’ Para lograr un mayor entendimiento retomaremos
el ejemplo de North Douglass: ¢l menciona que una organizacion seria por ejemplo un
equipo de futbol y los jugadores serian los miembros o integrantes de dicha organizacion,
los cuales tendrian una meta y objetivo en comun (ganar el campeonato), ahora bien, las
reglas del juego (como no patear al contrincante, no salir del area de juego, etc.) serian las
instituciones. Es decir, las instituciones son en si las reglas del juego social y las
restricciones de los individuos.

De esta manera, para North Douglass las instituciones son las reglas del juego en
una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre para dar

. ., 78 . o
forma a la interaccion humana.”” También podemos entenderlas como las Unicas que
poseen la capacidad de moldear la conducta individual y de reducir la incertidumbre que
. . .79, o, .
domina la vida social.”” Asi pues, entenderemos por institucion como el conjunto de reglas
que articulan y organizan las interacciones politicas, sociales y economicas entre los
individuos en cualquier sistema social. Son pues, las maneras en las que se debe mover y

comportar un individuo dentro de la sociedad.®

Ahora que hemos entendido lo que es una institucion, cabe mencionar que existen
dos tipos de instituciones que regulan el actuar de los individuos. Las instituciones
formales, como las normas, estatutos y leyes escritas (ejemplo las constituciones), y las
instituciones informales como los acuerdos y coédigos de conducta (moral). Las
instituciones formales son las reglas escritas en las leyes y reglamentos, y son
construcciones expresamente creadas por los individuos para encarar problemas especificos
de coordinacion economica, social y politica; la aplicacién y cumplimiento de estas
instituciones es obligatorio y se requiere de un poder coercitivo para hacerlas cumplir,
ademas, el incumplimiento de estds genera automaticamente una sancion; por ejemplo si en
la ley se estipula una suma econdmica tope para una campaifa electoral y un candidato
excede los topes de campafa se debe hacer acreedor a una pena o castigo que estipule la
ley. Por otra parte, las instituciones informales son las reglas no escritas, que se van
acumulando a lo largo del tiempo, y quedan registradas en los usos y costumbres; estas
instituciones son autocumplidas y no requieren de una fuerza para obligar su

75 . . .
Audirac Camarena, Carlos Augusto (et al.), 1997, ABC del desarrollo organizacional, Ed. Trillas, México,
pp- 110

7 Douglass C. North, op. cit. p. 18-19

7 Cardenas Gracia, Jaime F, Op. cit. p. 141
8 Douglass C. North, op. cit. p. 13

7 B. Guy, Peters, Op. cit. p. 207

80 Cardenas Gracia, Jaime F, Op. cit. p. 143
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cumplimiento.81 Ejemplos claros de estas instituciones las podemos encontrar en el sistema
politico mexicano como el clientelismo o el presidencialismo, las cuales eran instituciones
informales ya que se practicaban pero no estaban estipuladas en la norma o la ley. Cabe
mencionar que estas instituciones (informales) tardan mas en cambiar que las instituciones
formales. Por ejemplo las instituciones formales pueden ser cambiadas por ley o decreto de
la noche a la mafana, empero las instituciones informales tardan en separarse de la

tradicion colectiva.®” El siguiente cuadro ejemplifica claramente los tipos de instituciones:

Cuadro 1%
Tipos de instituciones
Tipos de instituciones Instituciones Cumplimiento Campo
Formales Leyes y reglamentos (constituciones) | Obligatorio y coercitivo Dominio publico
Informales Reglas no escritas y convenciones | Voluntario y autocumplido | Dominio privado

Como podemos ver las instituciones formales estan estipuladas o escritas en leyes y
reglamentos, por lo que su cumplimiento es obligatorio para evitar sanciones y su campo €s
de dominio publico ya que su valides y cumplimiento es para toda la sociedad en general.
En cambio, las instituciones informales son de dominio privado, en tanto que se desarrollan
entre individuos o grupos y su cumplimiento es a voluntad del individuo, ademas de que

son instituciones con reglas no escritas sino mas bien “son parte de los usos y

84

costumbres”.
Para Guy Peters las instituciones deben de cumplir con cuatro caracteristicas

. . 85
esenciales para considerarse como tales :

a) Una institucion trasciende a los individuos e implica a grupos de individuos a través
de cierto conjunto de interacciones pautadas que son predecibles segin las
relaciones especificas que existen entre los actores.

b) Una segunda caracteristica seria la existencia de cierta estabilidad a través del
tiempo.

c) Debe afectar al comportamiento individual, es decir, debe restringir el
comportamiento de sus miembros.

d) Entre los miembros de la institucion debe haber cierto sentido de valores
compartidos.

. e e 86
Ahora pasemos a un punto importante del institucionalismo, el cambio institucional.
Esté cambio institucional se da de dos maneras: mediante el cambio discontinuo que son los

81 .
Ayala Espino, José, 2000, op. cit. p. 66-67

82 .
Douglass C. North, op. cit. p. 65, vid Ayala Espino, José¢ 2003, Instituciones para mejorar el desarrollo,
FCE, México, pp. 448

83 .

Tomado del texto de Ayala Espino, José, 2000, op. cit. p. 67
84 .

Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 103
85

B. Guy, Peters, Op. cit. p. 37
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cambios radicales de las reglas formales, cominmente como resultado de una revolucion o
conquista; o con un cambio incremental, que es cuando las partes (sociedad-Estado)

, . 187 .
recontratan entre si (fortalecen el “pacto social”)”’, es decir, como lo planteamos en la
presente investigacion mediante el cambio o fortalecimiento de las instituciones existentes.

, . . D 88
Cabe aclarar que el Unico capas de realizar los cambios institucionales es el Estado.” El
siguiente cuadro ejemplifica claramente lo que sucede en el proceso de cambio
institucional.

Figura 1
El cambio institucional

4+— Ambito de generacion de opciones (preferencias, objetivos) >

«4—— Ambito de decision >
<4— Proyeccioén de influencias———»

Congreso ¢ Grupos de
\ Gobierno (en P presion

sus diferentes

niveles)
Sociedad Organismos econdmicos
L < ] . .
Civil > ‘ > internacionales
A Otros
organismos Administracién
publicos publica ¢ Partidos politicos

Asesoramiento (varios niveles)

86 , . . . . ..

Aqui entenderemos el cambio como cualquier modificacion o movimiento de un plano o estado a otro que
es facilmente perceptible, es decir, como una situacion en donde se dejan determinadas estructuras o
instituciones para adquirir otras que permitan la adaptacion al ambiente en el cual se encuentra el sistema.
87

Douglass C. North, op. cit. p. 118

88 Uno de los aportes del neoinstitucionalismo es que hace retornar al Estado como el tinico actor con las
capacidades para realizar los cambios en las estructuras. Ademas lo considera como el principal productor de
leyes, de estabilidad y de integracion politica de la sociedad. vid. Rivas Leone, José Antonio, Op. cit. p. 6;
también organismos internacionales estan reavivando la importancia del Estado en el desarrollo (para un
mejor analisis véase World Bank, op. cit., especialmente la parte uno y dos).
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Como se puede apreciar en la figura, el Gltimo 6rgano que decidira los cambios en
las instituciones sera el Estado. Sin embargo, se puede ver que estd constantemente
influenciado o presionado por la sociedad, los partidos o los 6rganos internacionales. En
muchos casos estas influencias pueden generar la realizacion de reformas, es decir, cambios
incrementales en las instituciones. Empero el papel dominante seguira estando en el Estado;
cabe mencionar que en algunos casos el cambio puede sufrir estancamiento debido a
problemas dentro del Estado, ya sea por luchas entre integrantes del Congreso o como
consecuencia de la ineficiencia de las instituciones. Por esta razén es que en muchos casos
las propuestas de reforma o cambio institucional vienen desde fuera del Estado.

Como hemos explicado las instituciones le brindan certidumbre a las acciones de los
individuos, les asegura que las restricciones institucionales son para toda la poblacion por
lo que las acciones deliberadas o fuera de las leyes institucionales por parte de los
individuos serdn castigadas. Asi pues, cuando estos puntos ya no son satisfechos por las
instituciones podemos hablar de la necesidad de cambiar o fortalecer las instituciones para

. e 89 o ,
limitar la conducta de los individuos. ~ La siguiente figura enmarca lo que representaria un
cambio institucional.

Figura 2
Cambio institucional90

Beneficios
economicos

Beneficios politicos

Como podemos ver, A implicaria el momento y las instituciones actuales; mientras
que A’ representa el nivel al que se desea llegar con las nuevas o fortalecidas instituciones.
Asi pues, pasar de A a A’ mediante el fortalecimiento de las instituciones proporciona
favores al sistema social, es decir, se incrementan los beneficios politicos y econdmicos al
hacer mas fuertes a las instituciones y asi, hacer que recobren su supremacia en el

89 Ayala Espino, José, 2000, Op. cit. p. 69
%0 Basado en la grafica de Ayala Espino, José, 2000, Op. cit. p. 69
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desempeifio politico, econémico y social. Como lo menciona José¢ Ayala, la introduccion de
nuevas instituciones o el fortalecimiento de las existentes implicarian un incremento en los
beneficios de los individuos a partir de la eficiencia de las nuevas instituciones. Sin
embargo, como lo mencionamos anteriormente la creacion de nuevas instituciones debe ser
planeado adecuadamente para no crear instituciones ineficientes o instituciones mas
erraticas que las existentes anteriormente, es decir, los disefiadores de instituciones deberan
aprender a encontrar las ineficiencias de las instituciones a cambiar o fortalecer con la idea
de saltar esos obstaculos para que las nuevas instituciones ayuden a solucionar los
problemas que las anteriores instituciones dejaron de hacer. Otro punto importante, es que
las instituciones a cambiar no necesariamente deben ser instituciones formales, ya que se
puede dar también el cambio en las instituciones informales, ya sea para convertirlas en
instituciones formales o para cambiarlas por mejores usos y costumbres. Empero hay que
entender que el cambio en las instituciones informales es mas lento que en las instituciones
formales debido al arraigo de la informalidad de estas instituciones en los individuos o en la

. 91
sociedad en general.

Para Augusto Audirac Camarena el cambio institucional tiene tres etapas
caracteristicas que se muestran a continuacion.

Cuadro 2
Cambio institucional92

Etapa sensacion necesidad

Descongelamiento Desequilibrio Identificar las estructuras sujetas a
Insatisfaccion cambio
Dudas del propio modo de Satisfacer nuevas necesidades
conducirse

Movimiento Desequilibrio Voltear la mirada al entorno
Inestabilidad Buscar alternativas
Incertidumbre Seleccionar alternativas
Inseguridad Abandonar viejas estructuras o

instituciones (en algunos casos
como se ha venido mencionando los
cambios institucionales pueden ser

contraproducentes)
Recongelamiento Claridad de la situacion Integrar nuevos esquemas
Equilibrio Considerar el efecto del cambio
<:> Mayor adaptabilidad en el resto de los subsistemas

Como podemos ver Augusto Audirac Camarena, hace un esquema de etapas acerca
de como se vive un cambio en las instituciones, como podemos ver en las dos primeras
etapas se vive un momento de inestabilidad e incertidumbre debido a que los grupos e
individuos estan a la expectativa de los cambios institucionales y de la manera en la que

1 Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 93-104
92 Audirac Camarena, Carlos Augusto (et al.), op. cit., p. 43
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estos influiran en ellos. En la ultima etapa la situacion queda mas clara debido a los
individuos y grupos ya estdn consientes y conocen cuales fueron los cambios
institucionales y se preparan para la adaptacion a ellos.

Otro aspecto importante que se habra de tomar en cuanta es que el cambio en las

instituciones o el fortalecimiento de estas encontrara resistencia, esta resistencia al cambio

., .. . . 93
es una reaccion esperada por parte de “fuerzas restrictivas que obstaculizan el cambio”.

Estas fuerzas restrictivas pueden ser grupos u organizaciones a los cuales el statu quo les

beneficia.”* Esto es entendible en tanto que cualquier cambio en las instituciones implica la
pérdida de poder de algunos estratos de la sociedad y beneficio para otros. Asi pues, frente
a las fuerzas restrictivas estaran las fuerzas impulsoras, que son los grupos que proponen
cambios, porque perciben que los arreglos institucionales actuales les resultan

desfavorables.”” En la figura siguiente se intenta ejemplificar esta lucha entre ambas
fuerzas

Fuerzas — <— Fuerzas
impulsoras — <—= restrictivas

Como podemos ver al intentar cambios en las instituciones las fuerzas impulsoras
siempre se encontraran con fuerzas restrictivas que trataran de impedir el cambio
institucional, ya que con el cambio veran afectados sus intereses. Una cuestion que se debe
tomar en cuenta es la fuerza politica, social y econdmica con la que cuenta cada una de las
fuerzas (impulsoras o restrictivas), ya que de ello dependera el avance del cambio
institucional o la permanencia del statu quo. Ademas cabe sefialar que en varios casos los
que en un cambio institucional estuvieron del lado de las fuerzas impulsoras, en otro
momento se pueden encontrar en las fuerzas restrictivas, es decir, la colocacion de los
grupos en alguna de las fuerzas estara dictada por el beneficio o perjuicio del cambio
institucional sobre sus bienes o intereses. En algunos de los casos la manera de resolver la
confrontacion es a través de la negociacion entre las fuerzas o su posibilidad de influir en
los disefiadores de las instituciones o el Estado, que es el que toma la ultima palabra.

De esta manera concluimos el capitulo primero, esperando que haya quedado claro
que es el neoinstitucionalismo y cual es su base tedrica. En este sentido el siguiente capitulo
retomara, como era de esperarse, el marco tedrico y conceptual del institucionalismo para
analizar al sistema politico mexicano. Es decir, se hara un analisis del sistema politico a
través del papel de las instituciones que lo caracterizaron. Cabe destacar que el sistema
politico mexicano, como pocos, baso gran parte de su funcionamiento a partir de
instituciones informales, las cuales interactuaban con las instituciones formales y de esa
manera daban el sustento para la legitimidad del sistema mexicano. A partir de la teoria

93 .

Audirac Camarena, Carlos Augusto (et al.), p. 44
94 .

Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 95
9 Idem. p. 95
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neoinstitucionalista se hard un andlisis de las instituciones formales e informales del
sistema politico mexicano para posteriormente, a partir de ese andlisis, verificar si en efecto
el sistema politico mexicano necesita de un fortalecimiento en sus instituciones (en este
caso politicas), para lograr la consolidacion de la democracia en México. Cabe mencionar
que el analisis institucional no se estanca solo en el sistema politico, ya que el analisis
institucionalista permite estudiar las diversas instituciones del sistema social como las
instituciones econdmicas, educativas, religiosas, sociales, etc. Asi pues, el segundo capitulo
serd una muestra de como aterrizar los conceptos de la teoria institucional en un caso
concreto: el sistema politico mexicano.
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I1. El fortalecimiento institucional del sistema politico mexicano

Antes de abordar el segundo capitulo, creo pertinente que debemos dejar en claro lo que
entenderemos por sistema politico, ya que ¢él y sus instituciones son nuestros objetos de
estudio. Es decir, si hablaremos del fortalecimiento de las instituciones del sistema politico
mexicano debemos en primera instancia entender el concepto para comprender mejor
nuestro objeto de estudio.

Para Karl Deutsch el sistema politico se puede entender como “una coleccion de
unidades reconocibles que se caracterizan por su cohesion y covarianza (en donde)
cohesion significa permanecer unidos o formar un todo. Dos unidades tienen cohesion si
muchas de las operaciones sobre una de ellas produce resultados definidos sobre la otra, (y
covarianza) significa cambiar juntos. Si una unidad cambia, la otra lo hace también
(ademas), el sistema politico mantiene coordinadas (a través de sus unidades o
instituciones), las expectativas de los individuos que en ¢l viven y coordina buena parte de
su comportamiento mediante su cooperacion y habitos de obediencia que refuerzan las

recompensas y los castigos”.96 Como podemos ver, el sistema politico es el espacio en que
los individuos conviven e interactiian. Las unidades, de las que hace mencion Karl Deutsch,
son las instituciones las cuales mantienen una “cohesion” para mantener unido al sistema
politico. Ademas, las unidades o instituciones del sistema politico mantienen coordinadas
las expectativas de los individuos y restringen el comportamiento de estos dentro del
sistema a partir de recompensas o castigos.

Para reforzar lo anterior podemos retomar el concepto de sistema politico que nos
brindan Peter Cleaves y Martin Scurrah quienes lo definen como: “un conjunto de
relaciones, voluntarias e impuestas, entre el aparato estatal central (consistente
generalmente en liderazgo y organismos publicos) y la sociedad, o las clases, grupos o
individuos que, en diferente grado, contribuyen al funcionamiento del Estado, reciben
beneficios del mismo (o castigos)”.g7 De esta manera reafirmamos lo dicho anteriormente,
es decir, que el sistema es un conjunto de unidades o instituciones que definen la
interaccion de los individuos y de estos con el Estado. Ademads, las instituciones son las
unidades que forman al sistema politico y son las que le dan la facilidad de movimiento y
actuacion frente a los individuos, los cuales se ven delimitados o controlados por las
instituciones del sistema con la promesa o consigna de recibir un beneficio o castigo por
parte de ellas al obedecer o al no acatar sus normas y reglas.

En resumen, podemos afirmar que el sistema politico esta formado por instituciones
que permiten la comunicacién entre la sociedad o los individuos y el Estado. Lo que
significa que el sistema politico esta lleno de interacciones, comunicacion o transacciones
entre las unidades que lo conforman, las cuales son controladas y vigiladas por las
instituciones. Cabe mencionar, que el sistema politico es un sistema abierto ya que tiene

% Deutsch, Kart W., 1998, Politica y gobierno, FCE, México, p. 149 y 169

97 . . . Lo .. .
Peter Cleaves y Martin Scurrah, “Los sistemas politicos y las ciencias administrativas”, en Oscar Oslak
(compilador), 1984, Teoria de la burocracia estatal, Editorial Paidoés, Argentina, pp. 408-458
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interacciones y transacciones con otros sistemas. Ademads, las interacciones entre sistemas
son observadas y en ocasiones hasta restringidas por instituciones. Ejemplo de ello, son las
relaciones entre los Estados o Naciones en el sistema internacional, las cuales se dan a

\ . ) . L 98
través de instituciones que permiten la cooperacion y comunicacion entre ellas.

2.1 Surgimiento y evolucion de las instituciones en México

El hablar de las instituciones del sistema politico mexicano es realmente interesante,
pero a la vez algo complejo por la manera en que se crearon, desarrollaron y se utilizaron
en el ejercicio real del poder. Estudiar las instituciones anteriores al dictamen de la
Constitucion de 1917 implica bastantes obstaculos ya que “la notable inestabilidad politica,
social y econdmica dificulta la posibilidad de hacer una evaluacion del papel de las
instituciones en las primeras décadas del México independiente”,99 el porfiriato y las
primeras décadas del periodo pos-revolucionario. El marco institucional, previsto en las
constituciones de 1824 y posteriormente en la de 1857, “tuvo una existencia contradictoria:
la guerra de los tres afios, la invasion francesa, la republica restaurada de Juarez, la
dictadura porfiriana y la revolucion mexicana”' ™ provocaron que el marco institucional
simplemente fuese un conjunto de reglas y normas, que en la realidad no se ejercian ni
respetaban. Asi pues, el marco institucional desde la independencia hasta el porfiriato se
caracterizo por ser un marco institucional creado a partir de decretos y leyes, mas que por

i .., 101
lo dictado en la constitucion.

En el periodo porfirista (1876-1911 con una breve interrupcion durante el periodo
1880-1884), fue en el que se crearon algunas de las instituciones mas relevantes con las que
se logra unificar y consolidar al estado mexicano, asi como encaminarlo a una aguda
centralizacion politica y administrativa.' > Sin duda, las instituciones del periodo porfirista
fueron las que permitieron sentar las bases del desarrollo econdmico en México, es decir,
consolidaron los mercados tanto de capital como de bienes y servicios. Empero, cabe
destacar que las instituciones porfiristas carecieron de un marco constitucional, ya que la

98 ., , . . . . .

Para una revision mas a fondo sobre el neoinstitucionalismo internacional véase Robert O. Keohane, 1993,
Instituciones internacionales y poder estatal. Ensayos sobre teoria de las relaciones internacionales, Grupo
editorial Latinoamericano, Argentina, pp. 352 y Guy Peter, op. cit., p. 187-206
99 . . .

Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 76-77

Rabasa O., Emilio, 2004, Historia de las constituciones mexicanas, Instituto de investigaciones juridicas
(UNAM), México, pp. 105
1

! Daremos un salto extremo hacia el porfiriato debido a que en el periodo de la independencia hasta la toma
del poder por Porfirio Diaz no podemos hablar de la existencia de instituciones que realmente conformaran al
sistema politico. Es decir, no habia instituciones consolidadas que nos permitan asegurar la existencia de un
sistema politico realmente formado. Empero si se desea alguna referencia o informacion de estos periodos se
puede consultar Rabasa O. Emilio, op. cit., en especial los capitulos II, IIT y I'V.

02 . . . ., .
Carbonell, José, 2002, El fin de las certezas autoritarias. Hacia la construccion de un nuevo sistema
politico y constitucional para México, Instituto de investigaciones juridicas (UNAM), México, pp. 255
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mayoria de las instituciones que permitieron el desarrollo econdémico del régimen, fueron
creadas a partir de decretos y leyes expedidas por Porfirio Diaz, y muchas de ellas incluso
eran contradictorias con lo escrito en la Constitucion de 1857. En el cuadro siguiente se
muestran algunas de las principales instituciones creadas durante el porfiriato, de las
organizaciones a las cuales dieron lugar y de sus objetivos.

Cuadro 3

Instituciones, organizaciones y objetivos
., 103
del desarrollo en el porfiriato.

instituciones organizaciones objetivos
Decreto de industrias Nuevas y Creacion de la Confederacion Fomento de las manufacturas
Desconocidas Mercantil e Industrial Mexicana locales
Primera Ley de Instituciones de Establecimiento de bancos Desarrollo del crédito y crear
Crédito seguridad y confianza en

ahorradores e inversionistas

Decreto para consolidar la deuda

Fortalecimiento de la hacienda

Crear un marco de seguridad para

externa publica la inversion extranjera
Ordenamientos fiscales Fortalecimiento de la hacienda Modernizar el sistema tributario
publica

Decreto de concesion federal para
la construccion de lineas férreas

Empresas ferroviarias

Crear un sistema ferroviario
amplio y fuerte para fortalecer los
mercados internos y externos

Ley y Codigo Minero

Compaiiias mineras

Fortalecimiento de las compaiiias
mineras exportadoras

Decreto sobre Colonizacion y

Compaiiias deslindadoras

Cambios en los derechos de

Compaiiias Deslindadoras propiedad
Leyes sobre ocupacioén de terrenos Hacienda Fortalecimiento de las haciendas
baldios agroexportadoras

Reforma al Cédigo de Comercio

Confederacion Mercantil

Fortalecimiento y modernizacion
del comercio. Asegurar derechos
de propiedad

Reforma a la Ley Monetaria

Casa de la Moneda, Comision de
la Reforma Monetaria y Comision
de Cambio y Moneda

Fortalecimiento del sistema
monetario. Dar seguridad a las
transacciones monetarias y
financieras

Reforma a la Ley de Aduanas

Direccion General de Aduanas

Promover el comercio exterior y
fortalecer al fisco.

103 Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 82
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Como podemos observar en el cuadro tres, las instituciones creadas durante el
porfiriato, fueron instituciones que si bien se crearon para permitir el desarrollo econémico,
también es cierto que fueron instituciones creadas a partir de las circunstancias o de
necesidades las cuales rebasaron lo dictado en la Constitucion de 1857, es decir, la mayoria
de ellas fueron desarrolladas a partir de decretos o leyes expedidas por Porfirio Diaz, lo que
significa que en muchas de ellas se violaban las leyes dictadas en la Constitucion. Por lo
anterior podemos decir que eran instituciones para salir del paso o enfrentar necesidades
que la constitucién no preveia, por lo que podemos afirmar que las instituciones del
porfiriato, en cierta medida, eran instituciones ineficientes por no contar con un respaldo
constitucional fuerte.

Ademas, las instituciones creadas sirvieron mas a un grupo que a la nacion entera,
es decir, se creo un régimen de privilegios, empero si bien es cierto que Porfirio Diaz
“mantuvo las leyes violandolas, (pero), no por un mero acto de voluntad personal y
perversa, sino por que las instituciones que lo habian precedido y que ¢l habia mantenido
eran impracticables”104, es decir, las instituciones porfiristas fueron instituciones que
beneficiaban solo a un grupo selecto de la poblacion y excluyo a buena parte de la sociedad
como los campesinos, obreros y algunos comerciantes y empresarios de la clase media; lo
que significa que las instituciones porfiristas eran instituciones ineficientes, sectoriales y de
grupo. La ineficiencia de las instituciones hizo que los grupos oligarquicos mas favorecidos
terminaran defendiendo a ultranza el orden social e institucional existente que les seguia
asegurando su permanencia en el poder.

Si bien, la Constitucion de 1857 y su marco institucional existia (en lo formal), la
constitucion termino cediendo su vigencia y voluntad a la dictadura de un hombre. Por mas
de treinta afios las decisiones y la creacion de instituciones estuvieron en manos de una sola
persona lo cual creo desigualdad, injusticia social y obstaculos que impidieron el acceso al
poder de otros grupos.lo5 La desigualdad social y la brecha cada vez mas grande entre los
pobres y los ricos ocasiono el colapso y, posteriormente la desintegracion del régimen
porfirista mediante una revolucion.

La inmovilidad del sistema politico y “la situacion social, econémica y politica de
fines del siglo XIX, y de la primera década del XX, origin6 la revolucion mexicana. Los
campesinos no eran duefos de las tierras que trabajaban y sufrian una vida llena de
injusticias. Los obreros carecian de derechos y la desigualdad entre las clases sociales era
cada vez mas profundo”.106 Esas son algunas de las razones por la que algunos analistas
consideran que inicio la revolucion mexicana, para el neoinstitucionalismo, ademas de esas
razones, podemos agregar que la revolucion fue una respuesta a la cerrazén de las
instituciones porfirianas, es decir, la revolucién también se origino por el descontento de la
sociedad (que habia sido excluida), y por la ineficiencia de las instituciones las cuales no
permitieron la integracion de un numero mayor de la poblacién, sino que terminaron

104 .

04 Ayala Espino, José, 2003, op. cit., p. 80-83
105 Rabasa O., Emilio, op. cit., p. 82-83
106 Idem, p. 82

40



sirviendo solo a los intereses de la elite gobernante. La revolucion fue la respuesta a la falta
de integracion a la vida politica y econdmica de grupos como los campesinos, obreros y
comerciantes; y su triunfo sobre el régimen porfirista significaba la oportunidad de crear
nuevas instituciones que permitieran una mayor integracion y una manera diferente de
generar el desarrollo econdmico. El 25 de Mayo de 1911 Porfirio Diaz renuncia y abandona
el pais con destino a Europa. De esa manera la revolucion iniciada en 1910 logra derrocar
al dictador. Empero, con la caida de Diaz, los grupos revolucionarios, con ideas
encontradas, comenzaron a luchar por el control del poder.107 No fue hasta el 6 de
diciembre de 1914 cuando los ejércitos de Zapata, Villa y Carranza llegaron a la Capital del
pais y tomaron palacio nacional dando fin a la ultima etapa armada de la revolucion. Si bien
siguieron los levantamientos de grupos militares para tomar el poder, se considera que el
movimiento constitucionalista fue el Ultimo movimiento armado en tanto que logro
colocarse temporalmente por encima de los demés grupos y por haber logrado la
promulgacion de la Constitucion de 1917, considerada como la constitucion emanada de la
revolucion.

La Constitucion de 1917 fue el resultado de las demandas de la revolucion; esta
constitucion es la referencia institucional fundamental que contiene las normas basicas del
sistema politico actual. Es decir, es el marco institucional del sistema politico mexicano, en
este sentido el estudiar y analizar la Constitucion nos brindara las referencias institucionales
y las normas formales que rigen al sistema. Cabe aclarar que la Constitucion solo contiene
las instituciones formales del sistema, empero como neoinstitucionalistas también debemos
estudiar las instituciones informales del sistema, las cuales en algunos casos estan por
encima de las formales. En el siguiente apartado de este capitulo, analizaremos a grandes
rasgos la Constitucion politica mexicana y en el apartado posterior analizaremos las
instituciones informales, es decir, las que no estdn escritas en la Carta Magna. De esta
manera, cumpliendo con lo establecido en la teoria neoinstitucional, estudiaremos tanto las
instituciones formales del sistema como las informales, para que posteriormente podamos
realizar un diagnostico de la situacion en la que se encuentran las instituciones y el sistema
politico mexicano.

! Varios historiadores concuerdan en dividir el movimiento armado de la revolucion en dos momentos. La
primera etapa fue promovida por Francisco Ignacio Madero en 1910, la cual termino con la dictadura de Diaz.
Esta etapa tuvo como lema “sufragio efectivo, no reeleccion”; en esta consigna queda clara la intencion del
movimiento revolucionario al desconocer y negar la reeleccion para no permitir que se repitiera lo sucedido
con Diaz. Esta etapa culmina con la llegada de Madero a la presidencia y su posterior asesinato en manos del
traidor Victoriano Huerta, quien toma el control del gobierno en 1912 instaurando una dictadura militar. La
llegada de Huerta al poder fue el punto de inicio de la segunda etapa de la revolucién mexicana conocida
como la revolucion constitucionalista, dirigida por Venustiano Carranza, la cual pretendia instaurar la carta
Magna de 1857 que estaba siendo violada por Victoriano Huerta. Con base en el Plan de Guadalupe, el cual
desconocia al gobierno de Huerta, los constitucionalistas consiguieron el triunfo el 6 de diciembre de 1914 al
entrar los ejércitos de Villa, Zapata y Carranza a la Ciudad de México. vid. Rabasa O., Emilio, op. cit., p 77-
86; Carbonell, José, op. cit., p. 17-22 y Berta Ulloa, “La lucha armada (1911-1920)”, en Cosio Villegas,
Daniel (coord.), 1988, Historia general de México, COLMEX, México, pp. 1073-1182.
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2.1.1 La Constitucion de 1917

La constitucion es la referencia institucional fundamental que contiene las normas basicas
del sistema politico o “en términos estrictamente juridicos, una constitucion es el enunciado
institucional de las grandes reglas del juego politico, econdémico y social que una sociedad
adopta, en cierta etapa del devenir histérico, mediante un determinado reparto de
responsabilidades y con proyeccion y orientacion hacia ciertos fines en los que la sociedad

visualiza su porvenir”. Para el neoinstitucionalismo la Constituciéon contiene la
reglamentacion, las normas y leyes que permiten, restringen y coordinan las interacciones y
transacciones entre los individuos, la sociedad y el Estado o los gobernantes y los
gobernados. Ademas, la Constitucion contiene las bases legales y juridicas en las que se
sostendran las instituciones del sistema politico, lo que significa que las instituciones hacen
cumplir las normas y leyes que se encuentran en la Constitucion. Asi pues, la Constitucion
nos permite una primera mirada a las instituciones del sistema politico, empero estds
instituciones son meramente formales, es decir, son las que estan escritas en el papel o en
este caso en la Carta Magna, por lo que su cumplimiento es obligatorio.

Para Susana Garcia las constituciones tienen cinco aspectos significativos:

a) De procedimiento y organizacidon, cuya aceptacion y cumplimiento son
indispensables para el desenvolvimiento institucional.

b) De legitimidad, es decir, de creencia en la legalidad de las reglas del juego, que se
basa en un amplio consenso en relacion con dichas reglas.

¢) De compromiso, como resultado de una transaccion y que expresa una conciliacion.

d) De temporalidad, debido a que la constituciéon no es un fin en si mismo, sino un
medio o un instrumento para alcanzar los fines sociales en un momento
determinado; no se puede aspirar a que una constitucion exprese las necesidades de
todos los tiempos.

e) De futurismo o proyeccion, es decir, una constitucion es cause normativo en funcion
del cambio y de la transformacion evolutiva.

Lo anterior reafirma que una constitucion contiene en si las reglas del juego o la
manera en que se desenvuelven las unidades dentro del sistema. Ademads, la
constitucion al no ser un fin sino un medio, significa que esta crea instrumentos o
instituciones para lograr fines como el desarrollo econdmico, politico y social y, en
cuanto estos fines sean satisfacidos por las instituciones podemos decir que se tienen
instituciones eficientes, es decir, hablamos de instituciones eficientes cuando estas
logran llevar a cavo sus tareas de una manera satisfactoria para la sociedad. Asi pues, la
Constitucion también podemos entenderla como el contrato social tangible entre la

108 .. .
Travesi Gomez, Susana Garcia, “La Constitucion de 19177, en Alejandra Lapor (coord.), 1988, Manual
de historia de México contemporaneo, UNAM, México, p. 17-58
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clase gobernante y los gobernados y es este contrato social el que contienen las normas
y leyes del comportamiento de los individuos dentro de la sociedad.

Dicho lo anterior, podemos afirmar que la Constitucion de 1917 “es el instrumento

C e . . . »» 109 .
juridico y politico que auspicio el surgimiento del México moderno”. "~ Ademas, esta

constitucion proporciono el marco juridico-legal con el cual los gobiernos pos-
revolucionarios darian forma a la nueva nacion. Pero como se menciono anteriormente, la
Constitucion de 1917 daria nacimiento a las instituciones formales del sistema politico
mexicano. Ahora bien, seria bueno rescatar un poco de historia de como se conformo la
constitucion de 1917 para poder entender un poco mas de ella.

Para 1916, la situacion del pais era realmente desoladora ya que la lucha armada de
la revolucidn habia ocasionado una crisis econdmica y politica dentro del pais. En México,
“la crisis economico se hizo evidente, ya que como consecuencia de casi seis afios de lucha,
el pais se encontraba desgastado, con graves problemas de alimentacion, debido a que la
produccion agricola habia disminuido. A este panorama se agregaban las presiones
externas, sobre todo de los Estados Unidos, quien persistié en sus amenazas de intervencion

armada”.''° Ademas, las presiones internas por parte de los movimientos obreros,
campesinos y de caudillos regionales se acrecentaron, ocasionando una efervescencia
politica la cual polarizaba a la clase gobernante y acrecentaba la incertidumbre. Frente a
esta situacion Venustiano Carranza se vio en la necesidad de buscar la formacion de un
Estado fuerte, que fuera capaz de enfrentar la crisis econdémica y politica, asi como el de
satisfacer las nuevas demandas de la sociedad mexicana, las cuales fueron la razéon del
levantamiento armado. De esta manera, Venustiano Carranza “comprendié que para
fundamentar la autoridad de este nuevo Estado y colocarlo por encima de las diversas
facciones revolucionarias era necesario establecerlo sobre una soélida base legal que se

esbozaria en el marco de una reforma constitucional y cuya validez se ampararia en el

o . . o . . 111
propio triunfo de los grupos revolucionarios sobre la vieja oligarquia porfirista”.

En efecto, la manera mas adecuada de reorganizar al pais era a través de la
reinstitucionalizacion del sistema politico y, para ello era necesario implantar un nuevo
arreglo legal que permitiera construir el nuevo marco institucional. Sin duda, este cambio
constitucional era necesario ya que la constitucion de 1857 resultaba ya anacronica para
gobernar adecuadamente un pais en el que se habian suscitado tantos cambios tanto antes
como a lo largo de la etapa armada del proceso revolucionario. La creacion de un nuevo
marco constitucional y posteriormente de un marco institucional, era realmente necesario
para lograr gobernar y satisfacer las nuevas necesidades de la sociedad mexicana. Ello,
debido a que las instituciones heredadas del periodo porfirista eran ineficientes y caducas
como para lograr satisfacer las nuevas demandas emanadas de la revolucion. Ademas, el
cambio constitucional e institucional era necesarios para hacer una diferenciacion del
régimen porfirista con el nuevo régimen emanado de la revoluciéon. Para el
neoinstitucionalismo, este cambio constitucional e institucional era de esperarse en tanto el

109 . .
Mendoza Berruelo, Eliseo, 2001, La democracia en México al cambio del siglo, editores Stammpa,

Meéxico, pp. 305

Travesi Gomez, Susana Garcia, op. cit., p. 19
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Idem. p. 20
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cambio implica una transformaciéon del marco institucional y constitucional para satisfacer
las nuevas necesidades sociales y el adecuar al sistema al nuevo ambiente en el que se
encuentra, es decir, la revolucion habia terminado con una dictadura y habia transformado
el ambiente del sistema politico por lo que éste tenia que adecuarse a las nuevas demandas
y circunstancias de su entorno o ambiente; estas adecuaciones se dan a través del cambio en
las instituciones y en el marco legal (la Constitucion). Asi pues, Carranza vio que el cambio
constitucional proporcionaria la nueva base legal del Estado mexicano y de sus
instituciones.

De esta manera, el 14 de Septiembre de 1916 mediante la emision de un decreto
Carranza sefial6 la necesidad de convocar a un Congreso constituyente “por cuyo conducto
la nacidn entera exprese de manera indubitable su soberana voluntad, pues de este modo, a
la ves que se discutiran y resolveran en la forma y via adecuadas todas las cuestiones que
hace tiempo estan reclamando solucion que satisfaga ampliamente las necesidades publicas,
se obtendria que el régimen legal se implante sobre bases so6lidas en tiempo relativamente

breve y en términos de tal manera legitimos que nadie se atrevera a impugnarlos”.112 Como
podemos ver la idea de Carranza era la de darle al nuevo régimen una base legal y legitima
de accion por medio de la Constitucion, lo cual daria a las acciones del Estado un marco
legal y legitimo expresado en la Constitucion, con lo que se fortaleceria la figura del Estado
por encima de los grupos revolucionarios, los cuales en efecto no podrian impugnar las
acciones del Estado en tanto estas estuvieran dentro del marco constitucional e
institucional.

En el mismo decreto, del 14 de Septiembre, se indicaba como se conformaria el
Congreso Constituyente. Para ello se nombraria a un diputado propietario y a un suplente
por cada 60,000 habitantes o fraccion que pasara de 20,000; para ser electo diputado se
exigieron los mismos requisitos e impedimentos expuestos en el articulo 56 de la
Constitucion de 1857 para ser diputado al Congreso de la Uniodn, en este se estipulaba: ser
ciudadano mexicano en ejercicio de sus derechos; tener 25 afios cumplidos el dia de la
apertura de las sesiones; ser vecino del estado o territorio en el que se hace la eleccion y no
pertenecer a ninguna orden religiosa. Ademas, se especificaba que no podian ser electas
aquellas personas que hubieran ayudado con las armas o servido en empleos publicos a los

. . . o . 113 . <
gobiernos o facciones hostiles a la causa constitucionalista. ~ En el mismo decreto también

se indicaba que una vez instalado el Constituyente, Carranza presentaria su proyecto de
constitucion reformada, la cual seria discutida, aprobada o modificada, segun fuera el caso.

Las elecciones de diputados para el constituyente se llevaron a cabo el 22 de octubre
de 1916, como se estipulo en las convocatorias. De esta eleccion resultaron electos 219
diputados, los cuales en su totalidad pertenecian al movimiento constitucionalista, tal como

12 Idem., p. 20-21

3 Este tltimo punto excluia formalmente a todos los enemigos de Carranza y su grupo. Ademas, era una
muestra del rompimiento con las facciones y grupos conectados con el régimen de Diaz. Posteriormente, esta
restriccion hizo que el Constituyente de 1916 terminara formado por dos corrientes o grupos, por un lado los
Carrancistas y por el otro los obregonistas.
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se previd en las convocatorias. ' * A las 3:50 de la tarde del primero de diciembre de 1916
se inicio la sesion inaugural del Congreso Constituyente de Querétaro. Ese mismo dia,
Carranza entrego su proyecto de reforma a la constituciéon de 1857, como se habia
estipulado en el decreto del 14 de septiembre. Desde el principio de las sesiones se noto una
clara division dentro del grupo revolucionario, por una parte estaba el grupo de los
moderados (cerca de 68 diputados), los cuales eran leales a Carranza; por otra parte estaba
el grupo de los progresistas o radicales jacobinos (cerca de 111 diputados), esté era
considerado como el ala izquierda del carrancismo. Ademds, “aunque este grupo
(jacobinos) estaba intimamente relacionado al nombre y a la figura del general Alvaro
Obregén no eran necesariamente obregonistas, ya que varios no se consideraban sus
partidarios. No obstante Obregon si lo era de ellos, ya que reconocia la necesidad de hacer
efectivas las demandas sociales por las que los campesinos y obreros se habian incorporado

a la lucha armada”.'"” Cabe mencionar, que las diferencias entre las dos facciones eran mas
politicas que ideologicas, ya que ambas compartian principios fundamentales, como un
fuerte nacionalismo, un marcado anticlericalismo y un fuerte antiimperialismo,
particularmente hacia el norteamericano.

En un principio, como se estipulo en la convocatoria del 14 de septiembre, Carranza
y sus seguidores solamente buscaban la reforma de la Constitucion de 1857 para adecuarla
a las nuevas necesidades del pais, muestra de ello es el titulo de la version original que
presento al constituyente el cual decia: “Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que reforma la del 5 de Febrero de 1857”. Como podemos apreciar el grupo
carrancista buscaba solo el cambio sustancial de la constitucion con el fin de adecuarla a las
nuevas necesidades. Esta perspectiva de Carranza origino fuertes debates y declaraciones
por parte de los diputados, en especial los jacobinos, los cuales consideraron que lo que
realizaria el Constituyente seria la creacion de una nueva Constitucion debido a las
modificaciones y agregaciones que se harian a ésta. Sin duda, el proyecto de Carranza
sufrié modificaciones importantes por parte del Constituyente y, aunque la Constitucion de
1917 hereda aspectos importantes de la Constitucion de 1857- como la forma de gobierno,
soberania popular, division de poderes y derechos individuales- podemos hablar de que es
una nueva constitucion ya que “olvidando los limites del derecho constitucional del derecho
constitucional cldsico y vigente entonces en el mundo, reconoce en sus proyectos los
ideales revolucionarios del pueblo mexicano, les dio forma y cre6 originales instituciones
sociales y econdmicas en su beneficio. Esto se hizo patente sobre todo, el la elaboracion y

aprobacion de los articulos 3°, 4°, 27, 123, 130 y 131 de la carta de Querétaro”.116

114 . . .
Un fendémeno que no se ha tomado muy en cuenta es el origen social de los diputados electos que

participaron en el Constituyente, el cual sin duda debi6 haber influido en la redaccion final de la Constitucion.
Socialmente, de los 219 diputados el 12% tenia origenes de clase baja (campesinos, artesanos y obreros) y
casi el 85% pertenecia a la clase media (médicos, ingenieros, abogados y periodistas), de ellos cerca del 53%
de los diputados contaba con titulos profesionales de diversos tipos, de los cuales el de los abogados era el
grupo mas amplio con casi el 26%.

Travesi Gomez, Susana Garcia, op. cit., p.26
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Asi pues, la Constitucion de 1917 contuvo tres aspectos importantes: a) contuvo una
gran parte de la Constitucion de 1857, especialmente en lo concerniente a derechos
humanos o garantias individuales; b) las reformas politicas propuestas por Carranza,
esencialmente el reforzar al poder ejecutivo, establecer la no reeleccion, y suprimir la
vicepresidencia y la creacion del municipio libre y ¢) las adiciones sociales de los articulos
3°,4°,27, 123 y 130.

En efecto, dado las agregaciones sociales a la Constitucion podemos decir que la
Constitucion de 1917 fue una Constitucion definitivamente nueva e incluso alejada de la
simple reforma que proponia Carranza. Ademds la Constitucion de 1917 sent6 un
precedente de gran importancia ya que “recogid por ves primera los derechos o garantias

sociales, es decir, la nueva constitucion busco de manera expresa proteger a los grupos mas

o . 117
débiles (como los campesinos, los obreros, etc.)”.

Hablando en términos legales la Constitucion de 1917 “se divide en dos partes: una
dogmatica, en la que se establecen las garantias individuales y sociales; y otra orgénica, en
la que se establecen los organos del Estado, asi como los niveles de gobierno: federal

. 118 . o . ,
estatal y municipal.” = En cuanto a su estructura interna la Constitucion mexicana esta
integrada por nueve titulos, los cuales son:

a) Titulo primero. Estd compuesto por cuatro capitulos y 38 articulos, establece las
garantias individuales (Arts. 1-29), las caracteristicas de los mexicanos (Arts. 30-
32), las condiciones de los extranjeros dentro del pais (Art. 33), los requisitos de
ciudadania mexicana, asi como los deberes y prerrogativas de los ciudadanos (Arts.
35-38)

b) Titulo segundo. Este apartado esta integrado por tres capitulos y doce articulos, se
refiere a la soberania nacional y la forma de gobierno como una democracia
representativa, en una Republica federal (Arts. 39-41), compuesta por Estados libres
y soberanos que integran el territorio nacional (Arts. 42-48).

c) Titulo tercero. Estd formado por cuatro capitulos, el segundo de ellos se encuentra
subdividido en cuatro secciones; y por 57 articulos dedicados a analizar y explicar
la division de los poderes y el funcionamiento de cada uno de ellos. Trata sobre la
divisiéon general de los poderes (Art. 49) y, de manera especifica: el Poder
Legislativo (Arts. 50-79), el Poder Ejecutivo (Arts. 80-93), y el Poder Judicial (Arts.
94-107).

d) Titulo cuarto. Esta integrado por siete articulos, se refiere a las responsabilidades de
los funcionarios publicos (Arts. 108-114).

e) Titulo quinto. Consta de ocho articulos que tratan sobre el municipio libre y sobre
los estados que componen la Federacion (Arts. 115-122).

f) Titulo sexto. Contiene un solo articulo que se refiere al trabajo y la prevision social
(Art. 123).
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g) Titulo séptimo. Estd compuesto por once articulos que tratan sobre las prevenciones
generales (Arts. 124-134).

h) Titulo octavo. Su unico articulo trata sobre la manera de hacer reformas a la propia
Constitucion (Art. 135)

1) Titulo noveno. Contiene el ultimo articulo de la Constitucion ¢l cual se refiere a la
inviolabilidad de la misma (Art. 136)

Lo anterior nos muestra claramente la manera en que la Constitucion politica de 1917
logré conjuntar ideas liberales y sociales (las cuales fueron la razon de la revolucion). Es
decir, el texto constitucional de 1917 se inspiro tedrica y juridicamente “en las ideas de la
ilustracion francesa y de los constituyentes de Filadelfia. Las ideas de Rousseau sobre la
soberania popular, las de Montesquieu sobre la division y equilibrio de los tres poderes y
las de los contrapesos y balanzas del poder estatal, a las que se refiere Madison en el

. 5119 . o o,
Federalista. De esta manera se logro la construccion de una Constitucion que permitio
la combinacion del liberalismo y de las demandas sociales, de estas Norma Alvarez
menciona algunos ejemplos como “las garantias individuales y las garantias sociales; la
democracia formal y los esquemas corporativistas; la igualdad juridica y las legislaciones
especiales; la propiedad privada y la propiedad social; las libertades econdmicas y el
intervencionismo estatal en la economia; la separacion formal de poderes y la supremacia

presidencial; la modernidad y la tradicion”'*°

Sin duda, la Constitucion de 1917 resultd ser la mas avanzada de su tiempo, pues
logré conciliar las garantias individuales con las sociales. Ello se puede entender ya que la
Constitucion, en cierta manera, era el resultado de la revolucidon por lo que se debia
reconocer a los obreros y campesinos como entes juridicos y como parte importante para
modernizar al pais. Ademas, la Constitucion de 1917 “es un documento esencial porqué
proporciona el marco juridico-legal con el cual los gobiernos pos-revolucionarios darian
forma a la nueva nacion. Asi pues, la incorporacion de los aspectos sociales en la
Constitucion como la proteccion al trabajador y la reforma agraria permitirian al Estado
edificar una nacién solida y moderna con el apoyo de obreros y campesinos, quienes le
darian la legalidad y legitimidad que necesitaba.”’>' De esta manera, el 5 de Febrero de
1917 se promulgo la Constitucion que en la actualidad rige a la nacion mexicana.

Sin duda, la Constitucion de 1917 es de gran importancia tanto para el pais como
para la clase gobernante (la familia revolucionaria), ya que permitié construir y formar el
marco institucional, es decir, la Constitucién fue la base legal que permitié al Estado
mexicano construir sus instituciones que le permitieron desarrollarse y consolidarse. Entre
algunos logros que la Constitucion permiti6 alcanzar, José Espino sefiala los siguientes:

a) fijar las reglas de negociacion de demandas econdmicas, politicas y sociales.
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b) Encauzar el entendimiento y el establecimiento de pactos entre los agentes y
protagonistas relevantes.
c) Construir el contrato social de la revolucién, lo cual permitié fijar las bases

constitucionales de la econdmica politica mexicana.' >

d) Establecer institucionalmente a la Constitucion, al permitir que fuera aceptada por
todos los grupos importantes como el marco de referencia para realizar el
intercambio politico, econdmico y social.

Por lo anterior podemos decir, que la Constitucion es el marco de referencia del actuar
de los individuos y la sociedad y es la base legal para la construccion de las instituciones
del sistema. Por ello, en México la elite gobernante creo una consigna “todo dentro de la
Constitucion, nada fuera de ella”; esta consigna permitié someter de jure o de facto a los
inconformes o a aquellos que se oponian a la revoluciéon y por ende a “la familia
revolucionaria”.

La Constitucion de 1917 es de gran importancia ya que es tanto la base juridica
como legitima para la construccion y mantenimiento de las instituciones. El marco
institucional formal del sistema politico mexicano es imposible de entender sin su
complemente juridico, que en este caso es la Constitucion. Para el neoinstitucionalismo la
Constitucion permite la creacion de las instituciones y les da a éstas el poder necesario para
estar por encima de los deseos o ambiciones individuales, es decir, la Constitucion permite
y obliga al Estado a crear instituciones que permitan su desarrollo y hagan valer y respetar
las leyes que se establecen en la Constitucion. Asi pues, para un neoinstitucionalista es
indispensable conocer la Constitucion politica del sistema politico a estudiar, ya que esta
contiene las restricciones y lineamientos del actuar social o mejor dicho “las reglas del
juego” y es una primer mirada al estudio de las instituciones del sistema.

Cabe aclarar que la Constitucion, solamente contiene los lineamientos e
instituciones formales, es decir, son reglas escritas que deben ser cumplidas y respetadas,
para evitar un castigo o, con la promesa de recibir un beneficio. El que estén escritas
implica que son instituciones publicas, lo que significa que se aplican a toda la poblaciéon o
unidades dentro del sistema. Empero, como se menciono anteriormente el
neoinstitucionalismo reconoce también la existencia de instituciones informales, las cuales
no estan escritas en ningun cdédigo o Constitucion, pero que sin embargo influyen en el
actuar de los individuos. Estas instituciones informales son de caracter privado, es decir,
son cumplidas dentro de pactos o convenios por los individuos; las instituciones informales
se encuentran y arraigan en los usos y costumbres.

Las instituciones informales en algunos casos sobrepasan a las instituciones
formales y llegan incluso a someterlas y restringirlas. Un caso claro de la supremacia de las
instituciones informales sobre las formales es el sistema politico mexicano, el cual
desarrollo y creo instituciones que si bien respetaban en lo formal lo dictado en la
Constitucioén, también realizaban acciones por encima de ella. Ejemplos claros de

2 .y .
Este contrato de la revolucion puede ser interpretado como el acuerdo al cual llegaron los grupos
relevantes para establecer un sistema politico institucionalizado que permitiera compartir el poder entre la
elite y, al mismo tiempo, acomodar los intereses de las principales facciones.
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instituciones informales dentro del sistema politico mexicano es el presidencialismo, el
partido de estado o partido hegemodnico (Partido de la Revolucién Institucional) y la lealtad
expresada en las relaciones patron-cliente. Ahora, asi como las instituciones formales estan
contenidas en la Constitucion y en las acciones de las instituciones; las instituciones
informales se encuentran en los usos y en las costumbres de los individuos y en algunos
casos (como el del sistema politico mexicano), se encuentran estipuladas en un pacto. Este
pacto no estd escrito ni se estipula dentro de alguna ley o norma, empero es conocido por
todos los que participan y convergen alrededor de ¢l. El pacto es una institucion informal ya
que no esta estipulado en la Constitucion y sin embargo es acatado por la clase politica,
ademads este pacto estipula la manera de actuar y relacionarse dentro del sistema politico y
también contiene restricciones hacia los individuos dentro del sistema. Como podremos ver
a lo largo de la investigacion, el pacto y sus instituciones informales, si bien respetan en lo
formal lo dictado en la Constitucion y sus instituciones, muchas veces se llegan a colocar
por encima de lo dictado en la Constitucion, es decir, violan y utilizan para sus fines a las
instituciones del sistema politico.

En el caso del sistema politico mexicano las instituciones informales quedaron
estipuladas tras la creacion del partido de estado (Partido Nacional Revolucionario) y se
fueron delineando, fortaleciendo e institucionalizando a lo largo del régimen pos-
revolucionario. En México, estas instituciones informales fueron representativas de la
manera en la que la elite gobernante ejercia el poder, es decir, en México las instituciones
informales tuvieron un peso bastante significativo a la hora de ejercer el poder, de gobernar
y de negociar. En el siguiente apartado analizaremos de manera rapida el nacimiento del
pacto de 1929, el cual para muchos analistas representa la creacion de los cimientos del
sistema politico mexicano como tal y en ¢l se estipulan las bases de las instituciones
informales que tuvieron lugar dentro del sistema y las cuales le dieron forma.

2.1.2 El pacto de 1929

A pesar de la promulgacion de la Constitucion de 1917 y de las instituciones que se crearon
a través de ella, México aun se encontraba sumergido en la incertidumbre y en los
levantamientos armados por parte de los caciques o caudillos regionales que intentaban
tomar el poder. La situacion econdémica y la lucha politica acrecentaban los problemas
nacionales e incluso se llegaba a pensar que la Constitucion no podia instaurarse totalmente
con tantos problemas que acechaban a la nacion y a la clase gobernante. La gran
incertidumbre y los problemas politicos que aquejaban al pais obligaron a la elite
gobernante el plantearse la necesidad de institucionalizar el poder y la politica para
posteriormente centrarse en el desarrollo econémico. Asi pues, para terminar con la
inestabilidad era necesario “institucionalizar la actividad politica, limitar la autonomia de
los caudillos locales y diversificar y organizar las bases de poder introduciendo a grupos
obreros y campesinos como actores dentro del sistema, aunque controlando siempre desde

. .. 123
arriba su actividad y demanda”
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De esta manera la gran tarea de la nueva elite gobernante era la institucionalizacion
de su sistema de dominacion politica y la reestructuraron de la economia. Empero, los
problemas dentro de la clase gobernante no se hicieron esperar y el 21 de Mayo de 1920
Carranza es asesinado, lo cual ocasiono un reacomodo en el circulo dominante colocando
en primer plano a Alvaro Obregén como presidente de México. Al tomar el poder Obregén
en 1920, la unidad politica del pais no existia y su dominio sobre los jefes militares locales
era bastante limitado. Por ello Obregon se vio en la necesidad de eliminar a los militares o
caudillos que no simpatizaban con €l y en otros casos los atraia a las filas gubernamentales
mediante prebendas y recompensas a cambio de su lealtad. Lo anterior fue una forma de
asegurar la estabilidad y control de los caciques regionales desde el centro, lo cual
caracterizaria a los futuros gobiernos pos-revolucionarios: el centralismo y el ejercicio del
poder desde ¢€l. Sin embargo, lo precario de la estabilidad lograda durante el gobierno de
Obregén quedd confirmado al plantearse la sucesion presidencial. Por una parte Alvaro
Obregon favorecio la candidatura del general Plutarco Elias Calles, empero otros miembros
de la familia revolucionaria se consideraron con tanto o mas méritos que Calles. De esta
manera, la revuelta contra la imposicién por parte de Obregon no se hizo esperar y el 30 de
noviembre de 1923 Adolfo de la Huerta se levanta en armas junto con 102 generales,
enfrentandose al gobierno central con la idea de derrocar a Obregén. Empero la habilidad
de Alvaro Obregén y la falta de coordinacion de las fuerzas comandadas por Huerta, mas el
apoyo politico y militar de Washington al gobierno mexicano, permitié que en marzo de

1924 el levantamiento delahuertista quedara totalmente liquidado.124

El triunfo de Obregon contra las fuerzas delahuertistas, lo coloco como el gran
dirigente y guia de la familia revolucionaria; y aprovechando su poder dentro de la elite
gobernante logré imponer la candidatura del general Elias Calles para la presidencia de
Meéxico. Para el 1 de diciembre de 1924 Plutarco Elias Calles toma protesta en el Congreso
como nuevo presidente de México por cuatro afios; empero no logro consolidarse como
gobernante o presidente independiente debido a que la sombra del caudillo (Alvaro
Obregon), le fue demasiado pesada e incluso se mencionaba en los circulos politicos “que

el presidente Calles administraba el poder en un duunvirato con Obregc’)n”lzs. A pesar de la
clara presencia de Obregon en el gobierno de Calles, esté logro hacer acercamientos con
sindicatos obreros como la Confederacion Obrera Mexicana dandole una cierta
independencia y libertan de maniobra para gobernar y permitiéndole crear un minimo de
estabilidad politica y econdmica. Sin embargo, la sucesion presidencial de 1928 volvid a
vulnerar la débil estabilidad lograda en el gobierno de Calles. Si es cierto que Calles habia
logrado mantener una cierta autonomia en su gobierno, también es cierto que Obregon
seguia siendo la figura politica mds importante. Asi pues, con la llegada de la sucesion la
division entre los dos caudillos afloré notablemente. Por una parte Calles considerd en un
principio que el general Arnulfo R. Gomez, jefe de operaciones en Veracruz, era el hombre
adecuado para sucederle en la presidencia. Por otra parte Obregoén y un grupo de sus
partidarios apoyaron al secretario de Guerra, general Francisco R. Serrano. Al conocerse a
los hombres que apoyaban ambos caudillos los problemas y conflictos no se hicieron

124 Idem.,p. 1188-1189
125 Hernandez Padilla, Remberto, 1995, Historia de la politica mexicana, EDAMEX, México, p. 193
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esperar, asi como una notable division al interior de la familia revolucionaria, lo cual
generaba incertidumbre y problemas al interior de la elite politica. Ante esta situacion de
conflictiva, Obregdon decide a fines de 1926 que la mejor solucion, para mantener la union
al interior de la familia revolucionaria, seria que ¢l mismo volviera a la presidencia. En un
principio Calles no parecié haber visto con buenos ojos el deseo de retornar de Obregdn,

empero en noviembre de ese afio (por un “exhorto e invitacion de Obregén”)l%, Calles
envid al Congreso de la Union una reforma que modificara la Constitucion para permitir la
reeleccion siempre y cuando ésta no fuera inmediata, de esta manera se abandonaba una de
las banderas que legitim¢ el levantamiento contra Diaz: “Sufragio efectivo, no reeleccion”.
Si bien la reaccion popular contra lo que era el predmbulo para la reeleccion de Obregén no
fue notable, la de los generales Arnulfo Gémez y Francisco Serrano, si lo fueron. En un
principio ambos generales rompieron abiertamente con sus jefes con sus jefes, y en junio de
1927 lanzaron sus candidaturas a la presidencia. En estos momentos era evidente que el
camino a la presidencia no pasaria por las urnas, sino que la pugna termino por resolverse
una vez mas a través de la violencia. A fines de 1927 el general Arnulfo Gomez se levantd
en armas en Veracruz y el general Francisco Serrano lo intentdé en Morelos; sin embargo,
Obregon y Calles no permitieron avanzar muy lejos a sus adversarios. El general Francisco
Serrano y una parte de su grupo fueron aprehendidos en Cuernavaca y fusilados el 3 de
octubre. Por otra parte, el general Arnulfo Gémez fue capturado en Veracruz y fusilado el 5
de noviembre.'”” De esta manera, el camino de Obregon hacia la presidencia quedd
despejado. Las elecciones se realizaron y el primero de junio de 1928 se declaro al general
Alvaro Obregén vencedor de los comicios para ejercer el cargo de presidente de la
Republica de 1928 a 1934; empero, faltando cuatro meses y medio para su toma de protesta
como presidente, el general Alvaro Obregon fue asesinado por un fanatico catélico en la
cantina “la Bombilla” el martes 17 de julio de 1928; sin duda este hecho cambio

. L . (. 128
notoriamente la historia politica de México.

Posterior a la muerte de Obregon, la familia revolucionaria se vio sumida de nuevo
en la incertidumbre y en el conflicto interno ya que los integrantes comenzaron a buscar la
manera de hacerse de la presidencia. Como un intento de mantener la union y el orden al
interior de la elite politica el general Calles convocé a los principales jefes militares para
que decidieran quién habria de ocupar provisionalmente la presidencia, al concluir la
reunion se decidié que el licenciado Emilio Portes Gil fuese el presidente interino quien
convocaria a elecciones a celebrarse el 17 de noviembre de 1929.

Uno de los ultimos actos del general Calles como presidente —se daria en 1928 y
seria uno de los mas trascendentales para la institucionalizacion del sistema politico pos-
revolucionario- fue el de anunciar la creacion de un partido que agrupara a todas las
corrientes de la heterogénea coalicion gobernante con el fin de concluir ya con la etapa
caudillista e iniciar la creacion de un mecanismo que permitiera resolver pacificamente la
sucesion presidencial y, el nuevo partido constituiria el primer paso. Sin embargo, al
plantearse la sucesion presidencial para 1929, las divisiones volvieron a aflorar. Para evitar

12
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un rompimiento en la familia revolucionaria se designo a Pascual Ortiz Rubio como
candidato a la presidencia ya que €l no era una figura destacada o con poder dentro de la
elite gobernante y su designacion obedecia mas a la necesidad de conciliar a callistas y
obregonistas. A pesar de la busqueda por la unidad al designar a Ortiz Rubio el descontento
de algunos grupos no se hizo esperar; un grupo de generales, dirigidos por Gonzalo
Escobar, Jesus M. Aguirre, Claudio Fox y Fausto Topete, se declararon en rebelion el 3 de
marzo de 1929. En su Plan de Hermosillo acusaron al general Calles de pretender
perpetuarse en el poder aunque aparentando respetar la no reeleccion y se le culpaba de la
muerte del general Obregdn. Poco tiempo después, mediante el apoyo de fuerzas rurales y
del gobierno estadounidense, el gobierno mexicano logro controlar y terminar con la
revuelta; de esta manera la rebelion escobarista es considerada como la ltima gran revuelta
militar del periodo pos-revolucionario y su derrota significo un duro golpe contra el
caudillismo. Empero, la rebelion escobarista tenia razéon en tanto que el general Calles
termino controlando la vida politica mediante el control que ejercia como “Jefe Maximo de

la Revoluci(')n”;129 la fuerza del general Calles quedd demostrada cuando Ortiz Rubio
renuncio a la presidencia el 2 de septiembre de 1932 por haber entrado en conflicto con el
“Jefe Maximo” al manifestar cierta independencia y efectuar nombramientos sin su
anuencia. Al renunciar Ortiz Rubio fue sustituido por el general Abelardo Rodriguez, quien
seria un simple titere del general Calles; Abelardo Rodriguez entrego la presidencia en
1934 al entonces secretario de Guerra, general Lazaro Cardenas del Rio; quien daria fin al
periodo del maximato y ayudaria a crear y solidificar las instituciones informales del
sistema politico mexicano.

Como podemos ver a pesar de la existencia de la Constitucion de 1917 el panorama
politico se encontraba bastante deteriorado y con una grave falta de estabilidad. Ademas,
las sucesiones presidenciales representaban la quiebra de la débil estabilidad y unién al
interior de la clase gobernante. Frente a este panorama, algo desolador incluso, la familia
revolucionaria se vio en la necesidad de crear mecanismos que permitieran realizar la
sucesion presidencial de manera ordenada, sin violencia y evitando los rompimientos al
interior. De esta manera el general Calles, como se menciono anteriormente, sefialdé en su
ultimo informe de gobierno frente al Congreso el 1 de septiembre de 1928, dos meses
después de la muerte de Obregén, la necesidad de concluir ya con la etapa caudillista, para
transitar hacia las instituciones, es decir, planteaba la necesidad de dejar la violencia y las
armas como medios para llegar al poder y en su lugar utilizar las instituciones como
mecanismos de concertacion y como instrumentos para llegar al poder. Como un comienzo
el general Calles proponia la creacion de un partido politico; este nuevo partido, segun les
dijo el general Calles a la clase politica: “va a permitirnos, orientar definitivamente la
politica del pais por rumbos de una verdadera vida institucional, procurando pasar, de una
vez por todas, de la condicion histérica de un pais de un hombre a la de nacién de
instituciones y leyes. Si la familia revolucionaria con la vista sélo fija en los principios y
con noble abstracciéon de los hombres, logra unirse para la designacion de su candidato,
como debe hacer si quiere su salvacion y la del pais, podra ir, sin temor, a la lucha mas

? Por su fuerte control sobre la vida politica del pais por parte del general Calles y por su sobrenombre
como jefe maximo es que al periodo comprendido entre 1929 y mediados de 1935 se le denomina el
“Maximato”, ya que en todo este periodo se muestra claramente el poder con el que contaba el que es
considerado como el ultimo de los caudillos. Meyer, Lorenzo, op. cit., p. 1194
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honrada con los grupos conservadores antagonicos, para la disputa del triunfo en un terreno
o 5 130
netamente democratico”.

La idea del general Calles no solo era la de crear un partido nacional para ganar las
elecciones, sino que intentaba restarle poder a los caudillos y hacer del partido la arena
politica en la que se discutiria (sin usar la violencia), la sucesion presidencial. Es decir, el
intento del general Calles era el de formar instituciones que permitieran, como lo piensa el
neoinstitucionalismo, controlar las acciones y transacciones de los individuos dentro del
sistema. En un primer momento se utilizaria lo dictado en la Constitucion para crear las
nuevas instituciones formales, como lo seria el partido oficial o de Estado. Empero, lo que
posteriormente predomino fueron las instituciones informales como el presidencialismo y
las relaciones patron-cliente, las cuales se arraigaron en los usos y costumbres de los
individuos. Debido a los problemas a los que se enfrentaba el pais en cuestiones politicas y
economicas, era necesario centralizar el poder y, mantener el control sobre los caudillos
locales; para ello la elite gobernante, si bien utilizo6 las instituciones formales, previstas en
la constitucion también se vio en la necesidad de crear instituciones informales que
permitieran mantener controlados a los caudillos y a la oposicion. Las instituciones
informales que fueron el cimiento del sistema politico mexicano fue; el presidencialismo, el
partido hegemodnico y las relaciones patron-cliente y la lealtad. No cabe duda que las
instituciones informales fueron las que permitieron el desarrollo y mantenimiento del
sistema. Como neoinstitucionalistas debemos reconocer la importancia de las instituciones
informales las cuales en muchos casos logran colocarse por encima de las mismas
instituciones formales, como fue el caso mexicano, es decir, el conjunto principal de
instituciones formales del Estado mexicano estan instituidas en la Constitucion de 1917,
pero “en forma paralela a las instituciones formales han sobrevivido de nuestro pasado o
aparecen en escena, muchas otras instituciones que sin contar con las caracteristicas de la
formalidad son socialmente vigentes al establecer limites practicos a las conductas de los

individuos e imponer una estructura de castigos o premios, aun cuando en ocasiones

) e » 131
contradicen flagrantemente lo que ordenan las instituciones formales”.

No cabe duda, de que en el sistema politico mexicano existieron instituciones
informales que dieron forma y fueron los cimientos del sistema politico; empero, la
pregunta que saltaria a la mente seria: ;Si las instituciones formales tienen su base legal y
sus acciones y tareas estan contenidas en la Constitucion, donde se encuentran las bases y
reglamentaciones de las instituciones informales? En una primera impresion el
neoinstitucionalismo contestaria que las instituciones informales no estan escritas en ningun
documento, sino que son instituciones creadas a través de compromisos privados y su
cumplimiento esta bajo la propia decision del individuo. Sin embargo, cuando estudiamos
al sistema politico mexicano nos damos cuenta que el cumplimiento y el respeto a sus
instituciones politicas informales en si era obligatorio y necesario si se deseaba seguir
perteneciendo a la clase politica o la “familia revolucionaria” o si se pretendia integrarse a

130 . . . . . . , . . . .
Tomas Meneses Ruiz, José Mario, 1999, Las sucesiones presidenciales en México, Ediciones el Caballito,

México, p. 27; y Hernandez Padilla, Remberto, op. cit., p. 195

Blum Valenzuela, Roberto, 1996, De la politica mexicana y sus medios. ;Deterioro institucional o nuevo
pacto politico?, Centro de investigaciones para el desarrollo, A. C., México, p. 27
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la clase gobernante, es decir, en el caso mexicano(siempre especial), podemos observar que
las que el conjunto de reglas e instituciones informales tienen mayor importancia funcional
que las instituciones formales, lo que genera enormes areas de incertidumbre y desorden

e 132
institucional.

Ahora bien, si las leyes, normas ¢ instituciones formales estin contenidas en la
Constitucion ;Dénde encontramos a las instituciones informales? Al ser instituciones de
caracter privado las instituciones informales son mas dificiles de localizar e incluso de
estudiar y analizar; un primer lugar donde el neoinstitucionalismo recomienda buscar estas
instituciones son en los usos y costumbres de los individuos, ya que la mayoria de las
instituciones informales se arraigan en las costumbres y actuares cotidianos de los
individuos. Para nuestro trabajo de investigacion consideramos, como otros varios
investigadores, que las instituciones informales del sistema politico mexicano se encuentran

en lo que podriamos llamar un pacto,133 o como lo denomina Ayala ‘“el pacto
revolucionario”. En lo particular lo llamaré¢ “el pacto del 29, ya que junto con la creacion
del partido revolucionario (1929), se crearon y cimentaron las bases de las instituciones
informales del sistema politico mexicano. Cabe aclarar que los puntos del pacto no estan
escritos en ningun documento, pero se pueden deducir por medio del estudio real de la
aplicacion del poder y por la manera en la que actian los politicos y funcionarios que
forman parte del circulo gobernante.

La creacion del Partido Nacional Revolucionario, representaba la clara intension del
general Calles de pasar de un sistema de caudillos a un sistema de instituciones. Para ello
era necesario controlar a los caudillos y caciques locales que en algunos casos se
enfrentaban frontalmente contra el gobierno central, pero para lograr el control de los
caudillos locales era necesario que éstos aceptaran nuevas reglas en el juego politico y,
también era necesario crear instrumentos o instituciones que permitieran mantener este
control. Ademas, era necesario centralizar el poder con el fin de controlar a las fuerzas
revolucionarias dispersas por el pais. Asi pues, la idea del general Calles era hacer del
partido el espacio politico que aglutinara y le diera uniformidad al grupo revolucionario, asi
como de utilizar al partido como arena politica en el que la familia revolucionaria
expondria sus diferencias. Para Roberto Valenzuela, en el pacto del 29 podemos encontrar
tres puntos que resumen perfectamente las instituciones informales formadas para generar
la estabilidad politica del sistema:

a) El partido era el tnico acceso al poder politico en México, es decir, fuera del partido
no es posible ni realista, ni conveniente hacer politica. Lo anterior refleja el poder
que el partido tendria dentro de la vida politica; ademas, se dio por hecho que no se
le permitiria a la oposicion o a los que estuvieran en contra de los principios
revolucionarios o de la familia revolucionaria, asumir el poder. Lo anterior obligaba
a los caudillos a estar dentro del partido revolucionario si deseaban obtener algun

132 Idem., p. 29

133 . .

Entenderemos por pacto como el tratado o contrato entre dos o mds partes que se comprometen a cumplir
lo estipulado. Cabe destacar que un pacto no forzosamente es algo escrito, por lo que puede ser o no cumplido
por las partes.
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b)

d)

puesto publico o un espacio politico. Tras la reforma hecha por el general Lazaro
Cérdenas al partido de estado, esté no solo cambio de nombre, de Partido Nacional
Revolucionario a Partido de la Revolucién Mexicana, sino que integro en sus filas a
los sectores obreros, campesinos y urbanos dando paso al corporativismo, fendmeno
que posteriormente consolido el clientelismo dentro del sistema politico mexicano.
Con la llegada de las confederaciones o sectores al PRM, se dio también la salida de
los militares del partido, dando asi los primeros pasos para hacer del partido de
estado un partido de civiles. La salida total de los militares del partido de la
revolucion se dio junto con la refundacion del partido con el nombre nuevo de
Partido Revolucionario Institucional. El nuevo partido revolucionario, seria el
instrumento y el espacio en el cual los lideres, ahora civiles, arreglarian sus
diferencias; ademads, el partido se convirtid en el partido de Estado y no se permitio
que otro partido gobernara sino era el de la “familia revolucionaria”.

El jefe mdximo de la revolucidon estaria representado en el presidente de la
Republica, quien fungiria como arbitro en todas las disputas politicas dentro de la
familia revolucionaria. Asi pues, la institucionalizacion de la presidencia,
representaba la creacidon de un poder politico fuertemente centralizado con el cual se
daria fin a los feudos locales de poder, es decir, la presidencia seria el poder
supremo en la Republica y estaria por encima de los caudillos y lideres locales;
posteriormente logro consolidar su fuerza por encima de los gobiernos estatales y
municipales, asé como ejercer su dominio en los otros dos poderes que formaban la
Republica, el Poder Legislativo y el Judicial. Como podemos apreciar la presidencia
como institucion, era la mas importante y con mayor poder dentro del sistema
politico mexicano.

El poder del presidente, si bien era supracosntitucional, esté estaba estrictamente
limitado al periodo constitucional de seis afios, es decir, el presidente saliente no
podia influir en el gobierno de su sucesor.

La lealtad seria una de las maneras de obtener favores y beneficios dentrote la esfera
de poder. El pertenecer al partido de la revolucidon implicaba que uno le debia
lealtad tanto al partido como al presidente. Este concepto, creo posteriormente las
condiciones adecuadas para la institucionalizacion del clientelismo. Esta institucion
netamente informal, seria una de las mas importantes para el sistema, ya que le
brindaria el soporte estructural de toda la organizacién de gobierno.

El acuerdo politico entre la familia revolucionaria “permitia asegurarles a cada uno de

los integrantes, su ventajosa participacion en la distribucidon de los beneficios derivados de

la posesion corporativa del poder pﬁblico”l34. Ademés, el pacto politico eliminaba la
necesidad de la violencia para buscar los acuerdos politicos, lo cual aseguraba el disfrute de
los beneficios del poder y propiciaba la transicion pacifica del poder. El pacto de 1929
permitié la creaciébn de un marco institucional (que si bien estaba compuesto por
instituciones informales), fue capas de generar garantias de que los intereses de los
principales grupos encontrarian acomodo en la modernizacion econdémica y en el espacio
politico. Ademas, el marco institucional tuvo un papel clave ya que permitié manejarlos
conflictos al interior de la clase gobernante. Las instituciones surgidas del pacto también

134 Idem., p.17
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permitieron organizar, articulas e institucionalizar un sui generis régimen de economia
mixta y un pacto social corporativo, es decir, crearon las condiciones necesarias para que
México pudiera dedicarse a la construccion de las multiples instituciones sociales y
econdmicas, en las que se baso el crecimiento econdmico, la acelerada urbanizacion y la

. . . ., . o . 135
mejoria de los niveles de bienestar de la poblacion, es decir, la modernizacion del pais.

Para José Ayala Espino los logros que se alcanzaron tras el pacto fueron: '

1) Una relativamente alta estabilidad economica y politica. Este objetivo se logré a
costa de la democracia, entendida ésta como el establecimiento de instituciones
politicas que permitieran no solo la participacion de un nimero mas amplio de
grupos en la toma de decisiones, sino sobre todo la defensa de los derechos
individuales. El acuerdo, explicito o no explicito, de los grupos revolucionarios fue
justamente la estabilidad. En efecto se puede decir que se cambié democracia por
estabilidad.

2) Una continuidad basica de las estrategias y politicas de desarrollo, y al mismo
tiempo una significativa capacidad de iniciativa y flexibilidad para innovar al propio
orden institucional.

3) Un crecimiento econdémico practicamente ininterrumpido a lo largo de mas de
cincuenta afios.

4) Costos sociales y economicos relativamente bajos, si se tiene en cuenta que, a pesar
de la concentracion de la riqueza y la exclusion de muchos grupos de las esferas del
poder, los conflictos sociales nunca llegaron a extenderse a todo lo ancho de la
nacion.

Las instituciones informales creadas a partir del pacto de 1929 (partido hegemonico,
presidencialismo y clientelismo), se fueron desarrollando a lo largo de una década y
encontraron su madures y su arraigo total en los usos y costumbres de la clase politica
mexicana a partir de los anos cuarenta. No cabe duda, que estas instituciones permitieron
crear la estabilidad y las condiciones necesarias para el desarrollo econdmico; empero, “el
orden politico surgido de este arreglo tuvo como principal consecuencia la limitacion y
restriccion del pluralismo. Es decir, a pesar de que resultd sumamente funcional para
resolver las exigencias y problemas de la época y permitio alcanzar cierta estabilidad, en
términos democraticos presentd un importante déficit que a la fecha no se ha logrado
remontar por completo”.137 El anhelo democratico por el que se inicio la revolucion habia
sido sustituido por la necesidad de estabilidad politica y social que permitieran el desarrollo
economico. La Unica manera de alcanzar la estabilidad politica y social era a través de la
creacion de instituciones, empero en México las instituciones que se crearon fueron
instituciones informales, que sin embargo, le proporcionaron al sistema politico las
herramientas necesarias para lograr la estabilidad politica. Las instituciones informales
creadas en el pacto de 1929 lograron consolidarse hasta 1940 y a partir de ahi y hasta el afo
2000 permitieron a la familia revolucionaria y a su partido controlar la vida politica del

1
33 Idem., p. 24
136 .
Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 86-87
137 Carbonell, José, op. cit. p. 50
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pais. No hay duda, que las instituciones informales lograron la permanencia, por cerca de
71 afios, de la familia revolucionaria, por lo que podemos decir que las instituciones
informales en México fueron la estructura o la base del sistema politico mexicano. Un
ejemplo de la supremacia de las instituciones informales en el régimen pos-revolucionario
es: segun la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, México es una Republica (Art.
40) y esta dividida en organos distintos y separados (Ejecutivo, Legislativo y Judicial),
empero, en la realidad, el régimen politico e institucional que se desarrollo tras el pacto de
1929, era caracterizado por una enorme concentracion del poder publico en el presidente, lo
que podriamos denominar como un presidencialismo, la cual es una institucion
indudablemente informal.

No cabe duda, de que el estudio de las instituciones informales nos permite
acrecentar mas el panorama del objeto de estudio, que en nuestro caso son las instituciones
(que permiten desarrollarse a la democracia) en el sistema politico mexicano. Empero para
lograr dar un diagnostico acertado de coémo se encuentran las instituciones democraticas en
el sistema politico actual, es necesario también analizar las estructuras del sistema politico
mexicano, es decir, adentrarnos mas a sus instituciones que lo sostienen y le dan forma. En
el caso mexicano, como lo logramos ver a través de este apartado, son las instituciones
informales las que le han dado forma y fuerza al sistema politico. Por ello es que resulta
necesario estudiar sus elementos estructurales para posteriormente lograr dar un diagnostico
acertado sobre la situacion de las instituciones democraticas en México. Por ello, en el
siguiente apartado analizaremos de manera rapida los elementos estructurales del sistema
politico mexicano, es decir, sus instituciones informales que tienen un fuerte peso en la vida
politica del pais. A través de esté analisis lograremos identificar los elementos estructurales
del sistema y posteriormente generar un diagnostico sobre la situacion institucional en
México, especialmente sobre las instituciones que permiten el desarrollo de la democracia.

2.2 Elementos estructurales del sistema politico mexicano

Formalmente la Constitucion define al orden politico mexicano como una “Republica
representativa, democratica y federal. Establece el principio de la separacion de poderes al
dividir el ejercicio del supremo poder de la federacion en las ramas Ejecutiva, Legislativa y
Judicial, a la vez que afiade la separacion territorial de poderes entre los gobiernos nacional
y de los estados de la federacion™.>® Es decir, institucionalmente y formalmente la
Constituciéon reconoce a México como un sistema federal parecido al de los Estados
Unidos; empero el sistema politico desarrollado a partir de la Constitucion de 1917 se
separo poco a poco del régimen constitucional formal que debia gobernarlo.

Si bien, México contaba con instituciones formales que caracterizan a varias de las
democracias modernas, también es cierto que junto con estas reglas escritas se generaron
instituciones informales que definian tipos de comportamiento y proveian guias para los

138 . .
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57



actores politicos. Entre las instituciones informales mas importantes estaba el fuerte poder
de la presidencia por sobre los poderes Legislativo y Judicial; el partido hegeménico que
monopolizé practicamente toda la representacion nacional y se fortalecid la relacion patron-
. . . (o139 .
cliente dentro de las interacciones gubernamentales y politicas. = Estas instituciones
informales tienen una gran relevancia ya que fueron la base del sistema politico mexicano,
es decir, estos tres elementos formaron la base estructural del sistema politico
presidencialista dominante hasta el 2000.

Las instituciones informales que fueron la base estructural del sistema politico
mexicano se comenzaron a delinear y moldear a partir de 1928 con la creacion del Partido
Nacional Revolucionario; y se cristalizaron en los afios cuarentas cuando podemos ver
claramente su fuerte influencia y supremacia por sobre las instituciones formales dictadas
en la Constitucion. Para la presente investigacion estas instituciones informales son de gran
interés ya que su revision permite obtener un panorama de las instituciones que dieron
forma al sistema politico mexicano, para posteriormente, emitir un diagnostico del estado
del sistema politico actual. Incluso basandome en la teoria neoinstitucional el estudio de la
estructura del sistema politico mexicano recobra un mayor interés en tanto son instituciones
informales las que sostuvieron y mantuvieron la existencia de un sistema presidencialista
por poco mas de setenta afnos. Asi pues, es indudable que para muchos investigadores el
sistema politico de México representa el estudio de un sistema politico por mucho distinto a
los existentes durante su periodo y para los neoinstitucionalistas nos representa un sistema
politico interesante e innovador en tanto logro sostenerse con instituciones informales e
incluso lograr la mezcla y convivencia de sus instituciones informales y formales. También,
es necesario mencionar que las instituciones informales en México no se sometieron al
sistema formal sino que, por el contrario, estas instituciones informales lograron mayor
importancia y fuerza dentro del sistema, a tal grado de permitirle su sobrevivir por mas de
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setenta anos.

En los siguientes apartados puntualizaremos las caracteristicas importantes de las
tres instituciones informales que permitieron el desarrollo y mantenimiento del sistema
politico mexicano. Estas instituciones son el poder presidencial, el partido hegemonico y la
relacion patron-cliente. Estas tres instituciones son sin duda la base estructural del sistema
politico mexicano existente desde los afios cuarenta hasta 1994; el estudio que realizaremos
sobre estas instituciones no serd exhaustivo, sino mas bien puntual permitiéndonos revisar
sus caracteristicas que hayan dado fuerza y sustento al sistema politico mexicano.

139 . L. o . "
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2.2.1 El poder presidencial

Constitucionalmente México es un sistema federalista compuesto con pesos y contrapesos
para asegurar el equilibrio entre los poderes de la federacion, estos poderes son el
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, con estos pesos y contrapesos se intenta que el poder de la
federacion se distribuya entre tres diferentes instituciones con independencia entre ellas con
el fin de asegurar que el poder emanado de la federacion no sea tomado o controlado por
una sola persona, grupo o institucion.'*! Ademas, Norma Alvarez menciona que la idea de
los contrapesos se hace con el fin de evitar el control del poder que pudiera devenir en una
dictadura. Empero en el sistema politico mexicano estos pesos y contrapesos se fueron si
bien existieron también es cierto que eran bastante débiles lo que permitié que la figura del
presidente alcanzara una supremacia sobre los otros dos poderes. Incluso desde la
Constitucion de 1917 se pretendid la creacion de una presidencia fuerte, empero con el paso
del tiempo esta institucion logro su supremacia y control sobre los otros dos poderes de la

., 142
federacion.

Para José Carbonell, la presidencia de la Republica es una institucion de gran
importancia desde los afios de Juarez, ya que ha sido la institucion que ha comandado y
dirigido las acciones y vida de México, esa importancia es la que le ha dado, incluso hasta
nuestros dias, un espacio e importancia por sobre los otros dos poderes de la federacion.
Debido a la idea de que un presidente fuerte era la manera de gobernar y administrar
posterior a la revolucion, el constituyente del 17 decidié dotar a la presidencia con poderes
formales superiores frente a al Legislativo y el Judicial, es decir, se adopto un sistema
presidencialista; empero la sobre valoracion de esta institucion hizo que el sistema
deviniera en un sistema presidencialista. Para Maurice Duverger “el presidencialismo
constituye una aplicacion deformada del régimen presidencial cldsico, por debilitamiento
de los poderes del parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente. Ademas, es la
forma de gobierno en donde la division de poderes prevista en la Constitucion queda en el
papel sin aparecer en la practica, ya que el Legislativo y el Judicial quedan enteramente
subordinados al Poder Ejecutivo, y donde lo mismo ocurre con los poderes locales y

C . ,,143 . . Y . :
municipios.” = Tomando esta definicion podemos decir que la institucion presidencial

formal y basada en la constitucion de 1917, devino en una institucion informal: el
presidencialismo.

Asi pues, si la institucion presidencial logro tal poder, la pregunta obligada seria de
donde obtuvo la fuerza necesaria para dominar a los demds poderes de la federacion; para
ello retomaremos algunas de las razones que nos brindan Jorge Carpizo, Lorenzo Meyer,

Larissa Adler-Lomnitz y Victoria Rodriguez.144
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Ademas de estos autores puedo recomendar el libro de Enrique Krauze, La presidencia imperial, en el cual va
mostrando el desarrollo de las instituciones informales dentro de la presidencia y como estas van cristalizando
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a) Una de sus fuentes de poder era su control sobre el partido hegemonico el cual le
permitia a su vez controlar a los integrantes de las Camaras de Diputados y
Senadores, debido a que la gran mayoria o su totalidad eran emanados del partido
de estado. Ademas el control sobre el partido le permitia el control en si sobre la
clase politica, dirigentes sociales y las centrales que agrupaban a un gran numero de
personas. (Sobre el partido hegemonico hablare en el siguiente apartado mds
detalladamente).

b) La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del banco central
de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal. En
este sentido el presidente tenia un claro control sobre las acciones econdmicas y
fiscales de la federacion.

¢) La institucionalizacion del ejército el cual estaba a su mando durante su periodo
presidencial, es decir, contaba con el poder de coaccion a través de las fuerzas
armadas. Este es un aspecto importante en tanto el presidente contaba con el ejército
y con diversos servicios de inteligencia para mantener bajo control la accién de
gobernadores y poderes locales.

d) La concentracion de recursos econdmicos en la federacion. Este fue también uno de
los pilares para mantener la institucion presidencial fuerte ya que la concentracion
de los recursos de la federacion en el Poder Ejecutivo permitio al presidente
satisfacer intereses individuales a manera de recompensa por la lealtad prestada al
presidente.

Sin duda la institucion presidencial tenia importantes herramientas e instrumentos que
le permitian controlar a los actores del sistema politico mexicano. Uno de ellos fue el
control sobre el sector para estatal, es decir, el designaba a los directores de las empresas
que estaban a cargo del Estado lo que permiti6 utilizar los puestos en las paraestatales como
recompensas a dirigentes politicos o sociales. Ademas de contar con el control de las
paraestatales contaba también con el presupuesto que se le asignaba, lo cual le permitia
controlar las inversiones y el destino de los recursos, los cuales en algunos casos
funcionaron para pagar recompensas por las lealtades prestadas al presidente. Ademas, “el
Poder Ejecutivo controlaba los mecanismos de control sobre el futuro politico de los
miembros de su partido lo que le permitié contar con la subordinacion de los actores
relevantes. Los intereses personales de todos ellos se veian mejor servidos en la medida en

que acataran las decisiones presidenciales.”145 Otro de los poderes que tenia el presidente
era el de poder remover a los gobernadores, diputados, senadores o presidentes municipales
que no lograran mantener el orden politico en sus entidades o que fueran considerados
enemigos del presidente en turno; esta facultad mostraba claramente la supremacia del
presidente el cual podia “despedir” a aquel que considerara como inadecuado para manejar
el puesto; cabe mencionar que el presidente también era el que designaba a los ocupantes
de los puestos dentro de la federacion como los senadores, diputados, gobernadores e
incluso presidentes municipales, es decir, nadie podia ser candidato por el partido de estado
sin contar con la aprobacion del presidente en este sentido “el presidente era el Gran
Elector, en la medida en que podia intervenir en la designaciéon de los candidatos a

y dando forma a la institucion presidencial y su relacion con los Poderes Legislativo, Judicial y el Partido
hegemonico.

145 . .
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practicamente todos los puestos de eleccion popular, incluido el candidato a la

presidencia”.146 El poder designar a su sucesor era una muestra del control y poder de la
institucion presidencial ya que era el presidente el que decidia quien seria el adecuado para
sucederle. Al presidente lo podemos considerar también como el gran Legislador, ya que la
subordinacién del Congreso y la lealtad del poder Judicial le permitian conseguir la
aprobacidon practicamente sin modificaciones de todas las leyes que deseara. Como
podemos ver el sistema politico mexicano esta compuesto como una especie de pirdmide
jerarquica y el presidente o mas bien la institucion presidencial se encuentra por encima de
todos los demads poderes politicos de la federacion.

La Constitucion de 1917 dio amplios poderes al presidente, empero en la realidad
estos poderes rebasaron a las instituciones formales dando paso a los que Luis Javier
Garrido denomina como facultades metaconstitucionales, que no son otra cosa mas que
instituciones informales dentro de la institucion presidencial. Estas instituciones informales
o metaconstitucionales hicieron que el presidente contara con “facultades para actuar como
un poder constituyente dotado de autoridad para enmendar la Constitucion, actuar como
legislador principal, establecerse como la autoridad tltima en cuestiones electorales, asumir
jurisdiccidon en asuntos judiciales y despedir a gobernadores, presidentes municipales y

. 147 . ) .
legisladores federales y estatales.” ~ Por el poder que brindaba la presidencia esta llego a
ser conocida como “presidencia imperial”, “monarquia sexenal” o “dictadura sexenal”

Como pudimos ver, la presidencia de México es una institucion formal reconocida
en la Constitucion a través del Poder Ejecutivo, empero esta institucion formal logro
adherirse a instituciones informales que le permitieron desarrollarse y llegar a ser la cuspide
de la jerarquia del sistema politico mexicano. Ahora bien, el poder de la presidencia y la
creacion de sus instituciones informales estan ligadas a otra institucion informal que fungid
como instrumento y base de la presidencia y la unién de ellas dos formaron la base
estructural de todo el sistema politico mexicano. Estamos hablando del partido hegemodnico
o partido de estado, el cual le sirvio a la presidencia como instrumento de colocacién de
actores politicos y para la elite politica como un escenario o arena politica en donde podian
conseguir un puesto de eleccion popular con el triunfo asegurado. De esta manera, podemos
decir que no se puede hablar de la presidencia informal sin tocar el tema del partido
hegemonico o mas bien el partido que le permitia maniobrar en el sistema politico; y ese es
pues el tema del siguiente apartado.

2.2.2 El partido hegemonico

El sistema de partidos emanados desde la Constitucion de 1917, era en lo formal un sistema
democratico liberal que permitia la libre competencia entre las diversas fuerzas politicas a
través de la celebracion periddica de elecciones. Sin embargo, en la realidad “la familia
revolucionaria” no tenia ni la minima de intencidon de permitir a otros grupos, que no se
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encontraran dentro de la elite, llegar al poder. Para lograr monopolizar el control electoral y
los triunfos electorales la familia revolucionaria se vio en la necesidad de formar una
agrupacion politica lo suficientemente fuerte como para permitirle mantener el control del
sistema politico, para ello se creo el partido de estado, es decir, un partido que permitiera a

la clase politica dominante permanecer en el poder “democraticamente”.'*® La contraccion
del partido hegemonico comenzo con la reunidn, en 1928, de poco mas de 148 partidos
locales, es decir, el inicio de formacion del partido que serviria de instrumento al presidente
inicio con el discurso del General Calles, el cual invitaba a las organizaciones politicas a
integrarse a un partido unico con la idea de dejar a tras el periodo caudillista y pasar a la
institucionalizacion de la politica. Con la creacion del partido, la elite politica pretendia que
al incorporar en un solo partido nacional a los miembros de las diferentes facciones en
lucha, el partido serviria como agente institucionalizador para disciplinar, bajo una s6lida
estructura organizativa, a los actores politicos y terminar con la desunion de la “familia
revolucionaria”. Asi pues, la convocatoria formal de dio a conocer el 5 de febrero de 1929 y
daba cinco dias de plazo a “todos los partidos y organizaciones politicas revolucionarias

. .4 55149 : . . i
para afiliarse al comité.” =~ De esta manera, el 4 de marzo de 1929 naci¢ el partido politico
de “la familia revolucionaria”, que en su mismo nombre llevaba la idea de unificar a las
facciones: el Partido Nacional Revolucionaria. Asi, el PNR “surgié como una coalicion de
todos los sectores revolucionarios y declaré ser su meta el realizar los postulados de la

constitucion de 1917. En la realidad, comenz6 mds bien por ser una confederacion de los

principales lideres y partidos de la coalicion revolucionaria bajo la tutela de Calles”." Si

bien, en un principio el partido fue controlado por la figura de Calles posteriormente el
control del partido pasé a manos de la institucion presidencial y el partido fue uno de sus
principales instrumentos politicos del presidente. Uno de los puntos destacables de la
creacion del PNR fue el de que comenzd a establecer las bases de la lealtad personal-
institucional, en la que cada miembro se disciplinaba ante las autoridades del partido. Es
decir, la meta principal de la creacion del partido revolucionario estaba siendo cumplida ya
que el partido comenz6 a crear y mantener consensos reales entre las facciones de la
coalicién a través de la conciliacion de las demandas y aspiraciones, desterrando de esta
manera el uso de la violencia, el partido pues, funciono como un arbitro encargado de
mantener la conciliacidon y la armonia entre los integrantes de “la familia revolucionaria”.

Posteriormente, la elite politica se dio cuenta de la necesidad de integrar a las
organizaciones sociales dentro de las filas del partido para permitirles un mayor control, no
solo de los dirigentes sino también de los votantes potenciales. Para ello, en 1938 el Partido
Nacional Revolucionario, es transformado por el presidente Lazaro Cardenas y se crea el
Partido de la Revolucion Mexicana. El cambio de nombre no fue solo uno de los cambios
realizados al partido, ya que también se doto al partido para permitirle integrar a las masas
populares en una nueva alianza politica. Oficialmente el partido se abria a las
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14

8 . .
Meyer, Lorenzo, “el primer tramo del camino”, op. cit., p. 1195

’ Entre las organizaciones politicas y partidos que acudieron al llamado estaban el Partido Socialista del
Sureste, Partido Socialista Fronterizo, la Confederacion de Partidos Guanajuatenses, Partido Laborista del
Estado de México, Partido Laborista de Jalisco, Partido Socialista del trabajo de Veracruz, entre otros.
Delgado de Cantu, Gloria M., op. cit. p. 119

Meyer, Lorenzo, “el primer tramo del camino”, op. cit., p. 1196

62



organizaciones campesina y obrera para tener un mayor acercamiento, ademas era una
muestra de que el partido era el elegido para llevar a cabo los ideales sociales de la
Constitucion de 1917. En realidad, la elite politica deseaba integrar a sus filas a las
organizaciones obreras y campesinas para lograr un mejor control de estas y de sus lideres,

lo cual permitiria un mayor espacio de manejo a la clase politica dominante.””’ De esta
manera, los integrantes del Pacto Constitutivo del PRM quedaron organizados en sectores.
La Confederacion Campesina Mexicana, los sindicatos Campesinos y las ligas de
comunidades agrarias conformaron el sector campesino. La CTM, la CROM, CGT, el
sindicato de mineros y el sindicato de electricistas formaron el sector obrero. Los miembros
del ejército y la marina formaron el sector militar. Como podemos ver, el partido cumplié
con su segunda tarea, la de agrupar en sus filas a las organizaciones y sindicatos, para
permitir tanto al partido como al propio Estado un mayor control de los individuos a partir
de los sectores.

Una segunda modificacion al partido en el poder se dio en 1946, cuando el PRM se
convirti6 en el Partido Revolucionario Institucional. Como sucedid en los casos anteriores
la transformacion no solo consistia en el cambio de nombre sino que conllevaba un cambio
en la misma estructura del partido. En este cambio se fortaleci6 el dominio del partido
sobre las corporaciones o sectores, y se dio cabida a las organizaciones sociales populares
de la naciente sociedad urbana a través de la creacion de la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares. La CNOP se creo con el fin de agrupar en el partido a las
organizaciones y movimientos populares de las nacientes zonas urbanas. Otro punto
importante fue la definitiva separacion del sector militar de las filas del partido; incluso es
con las siglas del PRI con las que el partido inicia la era de los gobiernos civiles al ser
Miguel Aleman Valdez el primer presidente sibil que emanaba del partido de Estado. De
esta manera el partido quedaba fuertemente integrado por tres sectores: a) sector obrero, en
este se agrupaba a las organizaciones obreras teniendo como principal foco de
concentracion la Central de Trabajadores de México; b) el sector campesino, en este se
encontraban las corporaciones campesinas las cuales estaban concentradas mayormente en
la Central Nacional Campesina y c) el sector popular, este el sector mas nuevo del partido
en el cual se agrupaban a los movimientos y organizaciones civiles de las grandes ciudades
y urbes. A grandes rasgos podemos ver que el partido de estado se logro consolidar y a
partir de los afios cincuenta se puede hablar de un partido realmente dominante en la esfera
politica. Este partido de Estado es el que le permitiria a la elite politica el mantener el
control en los asuntos nacionales, ademas seria uno de los principales instrumentos de
control del presidente.

En la Constitucion de 1917 quedo expresado el ideal democratico y de competencia
electoral, lo que significaba que México era una naciéon formalmente democratica y con
libre competencia, empero las instituciones informales fueron las que se colocaron por
encima de los ideales democraticos y convirtieron al sistema de partidos mexicano en un
sistema netamente no competitivo y democratico solo las leyes y normas formales. Como
sistema no competitivo podemos entender como “aquel sistema en el que no se permites
elecciones disputadas (y en donde) a los adversarios y los oponentes se les priva de la

151 Delgado de Canti, Gloria M., Idem.
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igualdad de derechos, se les ponen impedimentos, se les amenaza, se les aterroriza o

incluso se les sanciona por atreverse a decir lo que piensan”.152 Giovanni Sartori también
nos menciona que los sistemas no competitivos los partidos de oposicion encuentran varias
trabas o problemas para competir ya sean obstaculos formales estipulados en la ley o
informales como los instrumentos de cohesion del Estado. Ademas, en estos sistemas los
partidos de oposicion o pequeios no se pueden enfrentar directamente al partido
predominante. Para el caso mexicano podemos decir que el PRI no solo era un partido
dominante, sino que podemos considerarlo como un partido hegemonico el cual Sartori lo
describe como un sistema en el que la oposicion es tolerada pero no se le permite
apoderarse de espacios de poder; ademas, en este sistema contiene instituciones formales
correspondientes a democracias electorales, con partidos de oposicidn, pero en la realidad
la oposicion no tenia el poder o la posibilidad real de derrotar electoralmente en el grupo en
el poder. Ademds, en las democracias electorales competitivas “los partidos pierden
elecciones”, en el caso mexicano “los partidos de oposicion perdian las elecciones”.”® Si
bien, formalmente en la constitucion habia instituciones y leyes que garantizan la libre
competencia, en la realidad el partido hegemodnico (PRI), era el que controlaba en su
totalidad los puestos de eleccion popular y solo en algunas ocasiones permitia algunos
espacios a la oposicion, empero estd era una oposicion servil al propio sistema.

Por todo lo anterior podemos afirmar que las elecciones en México carecian de una
competencia real, para ello el partido hegemonico contaba con instituciones formales e
informales para garantizar su triunfo; entre las reglas formales que daban al proceso
electoral un sesgo favorable al PRI destacaban las normas para organizar y validar las
elecciones. Por ejemplo, desde 1946 la organizacion de las elecciones quedo a cargo de un
organo especializado del Poder Ejecutivo y esté¢ era presidido por el secretario de
gobernacion. El control por parte del Ejecutivo de la organizacion de las elecciones
garantizaba al partido de Estado su eminente triunfo en las elecciones. Ademas, la
calificacion de valides de las elecciones correspondia a un organo politico: los miembros
electos de la Camara de Diputados, la cual estaba fuertemente constituida por integrantes
del partido hegemonico, es decir, el partido de Estado (PRI) contaba con dos fuertes
herramientas formales (estipuladas en la Constitucion), que le garantizaban su triunfo en las
elecciones, ya que el Comité organizador de los comicios era el propio estado y el partido
era en si parte de él y al ser una herramienta del ejecutivo esté garantizaba el triunfo; por
otro lado contaba con la calificacion electoral por parte de los Diputados los cuales al ser
emanados de esté le garantizaban su apoyo y lealtad al partido por lo que seria imposible
que los propios integrantes del partido no brindaran el triunfo a su partido. Aunado a estas
instituciones formales, el partido creo otras instituciones informales para garantizar su
triunfo; la institucion informal mas utilizada y fuerte al momento de las elecciones era el
fraude electoral el cual consistia en irregularidades y acciones ilegales e informales para
hacerse de votos. Entre las acciones mas conocidas estaban: la alteracion de actas de
escrutinio, la organizacion de grupos de electores itinerantes (carrusel), la quema o robo de
urnas, la expulsion de los representantes de casillas, la clausura y apertura de casillas sin

152 R . . ..
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previo aviso (raton loco), introduccion de votos en la urna antes de la apertura de la casilla
(urna embarazada), introduccion de varios votos por un votante en la urna (taqueo de
votos), entre otras. Cabe mencionar, que el fraude electoral no era tonto una practica
frecuente, es decir, mientras el partido hegemodnico tuviera una mayoria clara de votos
como consecuencia de su fuerza electoral y de organizacion las elecciones serian (por asi
decirlo) limpias y trasparentes; por el contrario si los resultados le eran adversos al partido
los resultados simplemente podian ser modificados. Como podemos ver el partido
hegemonico contaba con instrumentos e instituciones formales que le permitian obtener el
triunfo electoral y de esta manera seguir teniendo la exclusividad electoral del sistema
politico. Otra de las muestras del poder del partido hegemodnico es que para principios de
los afios sesenta, unicamente tres eran los partidos que se presentaban a elecciones
compitiendo contra el partido de Estado, empero todos ellos se originaron de alguna manera
a partir del desprendimiento de la “familia revolucionaria”; los partidos eran el Popular
Socialista (PPS), el Autentico de la Revolucion Mexicana (PARM), y Accién Nacional
(PAN). Los dos primeros partidos (PPS y PARM), terminarian por convertirse en socios
menores del partido de Estado, es decir, serian considerados como partidos satélites, ya que
presentaban al candidato del partido hegemonico como propio y apoyaban al PRI en la

toma de decisiones y aprobacion de leyes en el Congreso. > Asi pues, para 1961, el PRI
era el unico partido capaz para presentar candidaturas en todos los distritos electorales; ya
que para los partidos de oposicion era cada vez mas dificil reclutar candidatos, tomando en
cuenta que participar en las elecciones significaba invertir energia, tiempo y en ocasiones
recursos propios con una probabilidad de triunfo francamente nula. El poderio del partido
hegemoénico quedo claro desde la primera eleccion que se desarrollo bajo las siglas del
PNR; ya para los afios cuarentas y hasta los ochentas la fuerza del partido se ve claramente,
ya que este obtuvo durante ese periodo votaciones oficiales que oscilaban entre el 65 y el
94 por ciento del total de las votaciones; lo que le permitié adjudicarse, durante todo ese
periodo, al menos la tercera parte de la Camara de Diputados, solo perdi6é una Senaduria y
logro todos los triunfos electorales para gobernadores y presidente de la Republica.

Para Pablo Gonzéles Casanova'> el partido de Estado cumplia con siete funciones
que le permitian mantener el monopolio y el predominio del gobierno sobre los cargos de
eleccion popular. Estas funciones son las siguientes:

En primer lugar el partido tenia como misién consolidar el monopolio y el predominio
politico e ideologico del Estado entre los trabajadores y los pobladores, entre los lideres y la
iniciativa privada; esté predominio politico, el partido lo realizaba a través de sus centrales
o sectores en los cuales el partido decia que “se encontraba representado el pueblo”, lo que
significaba que solo el partido de Estado o hegemonico tenia la verdadera representacion de
la sociedad mexicana. Lo anterior representaba el claro aislamiento y exclusion de la
oposicion. En segundo lugar el partido tenia la funcidon de organizar, movilizar y encausar
al electorado; para esta tarea se servia de las herramientas que el Estado le proporcionaba

154 . .
Adler-Lomnitz, Larissa (et al.), Idem, p. 22-23

155 Gonzales Casanova, Pablo, 1999, El estado y los partidos politicos en México,
Ediciones Era, México, p. 183-221
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como los recursos econémicos y de transporte para lograr la movilidad de los agremiados,
ya que en varias ocasiones el partido utilizaba transporte de uso oficial del Estado. Asi pues
la movilizacion del electorado se realizaba principalmente durante el periodo de elecciones
y sobre todo en las jornadas electorales, ya que la movilizacion del electorado significaba la
obtencion del voto para el partido. En tercer lugar, el partido se ocupaba de auscultar la
opinién y orientacion de los grupos en la formulacion de demandas politicas y sociales, ello
significa que el partido servia como vinculo entre las necesidades sociales y el gobierno
quien era el encargado de resolverlas, el partido de Estado era en si un instrumento
burocratico mas del Estado y el partido seria pues el canal entre las instancias de gobierno y
las necesidades y demandas de la sociedad, cabe mencionar que las demandas eran
canalizadas a través de las centrales o sectores. En cuarto lugar, a través de sus funcionarios
el partido se ocupaba de las politicas de concesion o castigo, de disciplina y premio hacia
los grupos y lideres que actuaban en la arena politica nacional o local; esto significa que el
partido era el encargado de premiar el desempefio de los actores politicos o de castigarlos,
en muchas de las ocasiones los castigos o los beneficios a través del partido eran como
consecuencia de alguna peticion del presidente. En quinto lugar, y uno de los mas
importantes, es la tarea del partido de asumir un papel activo en la lucha ideologica
preparando a las masas para aceptar la politica del Poder Ejecutivo o apoyando las medidas
de esté; ello significa que el partido era un instrumento en el cual €l se apoyaba al momento
de presentar alguna iniciativa de ley o reforma constitucional, sin duda el apoyo del partido
a través de sus sectores era importante ya que brindaba legitimidad a las acciones del
presidente. En sexto lugar, el partido debia ocuparse de enfrentar a la oposicion en las
contiendas electorales, ideologicas y sociales; esta tarea era importante en tanto el partido
funcionaba como escudo protector del presidente frente a los embates de la oposicion lo
que hacia que institucion presidencial no fuese cuestionada o dafiada. en séptimo lugar, el
partido era el encargado de reclutar a los cuadros, es decir, de los futuros lideres sociales y
funcionarios del partido; en el caso mexicano el reclutamiento de cuadros no sigui6 los
patrones de un sistema como el estadounidense, en el cual la regla o el método fue el
intercambio constante del personal entre las esferas politicas y econdmicas, sino mas bien
en el caso mexicano el reclutamiento de los futuros funcionarios de publicos y del partido
se efectuaba cuando estos apenas concluian la universidad por lo que ain carecian de
intereses econdomicos creados. Asi pues, una vez reclutado la actividad central del recluta
transcurria con contactos pocos sistematicos con el mundo de los negocios y muy ligado a
los intereses del Estado. Ademas, el reclutamiento no solo significaba atraer a individuos
capases y talentosos, sino que también consistia en captar (o cooptar) a individuos
peligrosos para la hegemonia del sistema invitandolos a formar parte del gobierno o del
PRI.

Como podemos ver el PRI, desde sus inicios funciono como instrumento de la elite
politica para mantener el poder a través de instituciones formales como lo es el partido
mismo y la celebracion de elecciones periddicas para cambiar a los funcionarios publicos.
Es decir, formalmente México contaba con un sistema de partido y celebraba elecciones;
empero junto a estas instituciones formales el sistema también logro formar instituciones
informales, que incluso, se posaron sobre las instituciones formales. Ahora bien, cual era la
razon por la que el partido hegemonico se presto para ser el instrumento del presidente. Una
respuesta acertada seria que “la disciplina priista frente a la presidencia puede ser vista en
términos de un pacto informal en el que cada actor cede frente al otro a cambio de
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beneficios concretos. El presidente en funciones obtenia del partido apoyo en sus
decisiones cruciales, control social y subordinacion, renunciando en cambio a extender su
poder mas alla de los seis afios constitucionalmente marcados para su periodo y a alterar el
papel hegemonico del partido y sus equilibrios bésicos en su interior. Por su parte, el
partido tenia garantizado el control sobre el aparato estatal, acceso a los recursos para
distribuir bienestar material entre los seguidores de las multiples redes clientelares y el
enriquecimiento y poder politico personal de los funcionarios y lideres sindicales y
partidistas, asi como la expectativa de que las carreras politicas de los priistas no serian

interrumpidas en el futuro”.">® Como podemos ver la relacion del partido y del presidente
se lograba dar gracias a que ambas instituciones obtenian importantes beneficios por su
relacion. Asi pues, para mantener la relacion existente estas dos instituciones formales se
vieron en la necesidad de crear instituciones informales como el fraude electoral o las
atribuciones metaconstitucionales del presidente. Ahora bien, si la combinacion del
presidente y el partido de Estado eran en si la maquinaria del sistema politico mexicano, la
pregunta seria ;qué era lo que daba movilidad a la maquinaria de Estado? Segtn Victoria
Rodriguez lo que le permitia moverse a toda la maquinaria de Estado era una institucion
informal arraigada desde la creacion del partido de estado: la lealtad y la relacion patron
cliente. De esta se hablara en el siguiente apartado.

2.2.3 La relacion patron-cliente y la lealtad

La relacion entre el partido hegemonico y el presidente dieron forma y sustento como
estructuras del sistema politico mexicano; fueron pues una verdadera maquinaria y como tal
necesitaron de un aceite que les permitiera una movilidad constante y la respuesta a ello fue
la instauracioén de una de las instituciones informales més importantes del sistema politico
mexicano: el clientelismo. Debido a que el presidente necesitaba mantener el control sobre
los actores politicos fue que esté le dio la tarea al partido de Estado de agrupar a los actores
politicos y socales para lograr un mayor sobre ellos; de esta manera se crearon dentro del
partido tres sectores, que fueron los pilares de la organizacion, el sector campesino el cual
agrupaba a los campesinos, ganaderos y lideres campesinos; el sector obrero estaba
integrado por los trabajadores de la industria y de obreros de las zonas urbanas y el sector
popular el cual integraba a los lideres sociales de las colonias populares. Para que tanto el
partido como el presidente lograran el control de todos los actores que integraban los
sectores se instauro (como institucion informal), el clientelismo que no es otra cosa que la
relacidon entre un patrén y un cliente, es decir, “las relaciones patron-cliente son una forma
de reciprocidad en la cual los beneficios para los subordinados se negocian a cambio de
lealtad y poder”.157 En esta relacion clientelar los recursos que el patron distribuye son
empleo, proteccion, servicios publicos o padrinazgo burocratico, mientras que recibe se sus
clientes (subordinados) trabajo, adhesion politica y lealtad. La relacion clientelar, que
permitio desarrollarse y mantenerse al sistema politico mexicano esta basado en una
jerarquizacion de las relaciones, es decir, la relacion se puede ejemplificar con una

156 Adler-Lomnitz, Larissa (et al.), op. cit. p. 43-44
157 Idem. p. 27
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piramide en donde el presidente se encuentra en la ctspide y mantiene como el patréon
158
supremo.

Dentro del sistema politico cada persona o individuo se encuentra en una dimension
jerarquica, la cual le determina en que posicidon se encuentra frente a otro individuo; la
dimension puede ser horizontal, que es cuando se encuentra en al mismo nivel jerarquico y
la dimension vertical, de inferiores de los que es patron y superior de los que es cliente. Es
decir, Las relaciones horizontales son igualitarias, entre personas del mismo nivel social o
politico, las cuales intercambian favores bajo la regla de reciprocidad. En cambio las
relaciones verticales se caracterizan por la desigualdad de recursos o poderes entre las
partes, esta asimetria de recursos hace que la parte menos poderosa esté en dependencia
hacia la mas poderosa, de tal forma que la relacion es clientelar. En la siguiente figura se
ejemplifica la manera en que se desenvuelven las relaciones verticales y horizontales en las
relaciones clientelares del sistema politico mexicano:

Figura 3
Relacion Patron-Cliente
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Como podemos ver en la figura, las relaciones verticales indican que los individuos
se encuentran en un mismo novel jerdrquico, es decir, tienen el mismo poder que los
individuos que estan a sus lados. Por el contrario en la relacion horizontal las relaciones son
de supremacia o inferioridad; por ejemplo si el individuo se encontrara en el linea central
de la figura, la linea A’ representaria a su superior, es decir, su patron del que por lo tanto €l
es cliente. Por el otro lado, la linea A’’ representa a los individuos inferiores a ¢l de los
cuales es patron.

Cabe mencionar, que las relaciones horizontales y verticales son instituciones
informales, de tal manera que el intercambio de recursos que se producen por las
interacciones no esta sujeto a regulacion legalmente sancionable; por lo que su
cumplimiento depende de cddigos éticos no escritos (instituciones informales), que
representan valores culturales. La relacion jerarquica permitio que dentro del partido de
Estado los politicos contaran con un grupo de seguidores leales que compartia su suerte
politica y lo acompanaba a cada puesto que ocupara en la administracion publica, a estos
grupos se les denomino “camarillas”. Una camarilla era “una relacion de patrdn cliente en
la que el patron, quien tiene un alto nivel politico, brinda beneficios a sus clientes, asi como
la oportunidad de ascender a cambio de su lealtad, es decir, a los miembros de su camarilla,

quienes llevan a sus propios seguidores, y asi sucesivamente en todo el sistema”."”’ Otro de
los términos que sale a relucir cuando se toca el tema de la relacion clientelar del sistema
politico es la “lealtad”. La lealtad la podemos entender como un codigo ético
correspondiente a un tipo especifico de relaciones sociales establecidas para el intercambio
informal de recursos, es decir, es una institucion informal en tanto el individuo no esta
obligado a cumplirla ya que esta se basa en obligaciones morales que se generan a partir de
las relaciones patron-cliente, es pues, una manera de respeto mutuo entre el patron y el
cliente. Cabe mencionar que la lealtad es bidireccional, ya que no sélo el cliente debe
lealtad a su patron, sino que esté ultimo también tiene, desde el punto de vista ético,
responsabilidad hacia sus subordinados; y es de ahi que “el clientelismo esté asociado con
fenomenos como el paternalismo, pues el patron esta obligado a velar y cuidar a sus

) 160
clientes”

Las relaciones clientelares, el poder extra constitucional del presidente y el poder
hegemonico del partido fueron instituciones informales que permitieron la supervivencia
del sistema politico tradicional por poco mds de setenta afos. Estas instituciones informales
lograron insertarse en los usos y costumbres de la sociedad mexicana transformandolas en
codigos y normas no escritas de las cuales la clase politica y la sociedad tenian claro
conocimiento de su existencia, es decir, estas instituciones informales sobrevivieron no solo
por encima de las leyes y normas formales sino también en las costumbres politicas de la
sociedad mexicana. Lo impresionante de estas instituciones informales es que lograron
colocarse sobre las instituciones formales y leyes e incluso lograron convivir y mezclarse
con el enramado institucional de la Constitucion; ademas lograron crear sus propias
herramientas y cddigos de comportamiento. La fuerza de estas instituciones informales se
fue debilitando desde los inicios de los afios 90°, cuando el partido de Estado comienza a

159 1dem. p. 63
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perder espacios importantes de poder, como gobernaturas, presidencias municipales y la
mayoria representativa en la Cémara de Diputados. Para el afio 2000, el partido
hegemonico pierde, histéricamente, la presidencia de la Republica. Asi pues, la derrota
electoral del PRI en manos del Partido Accion Nacional hicieron que la maquinaria priista
perdiera la fuerza y poder que le brindaban las acciones metaconstitucionales del
presidente. Aunado a ello las relaciones clientelares se vieron fuertemente golpeadas a
partir de la derrota del partido de Estado, ya que al perderse los beneficios econdomicos y
politicos las relaciones patron-cliente son mas dificiles de sostener ya que los beneficios
dejan de llegar a los clientes lo que provoca que estos se alejen paulatinamente de si patron
o protector politico. Como podemos ver, a partir del 2000 las instituciones informales que
fueron la base estructural del sistema politico mexicano entraron en un colapso ya que las
estructuras perdieron la conexion existente entre ellas; y debido a su fuerte uniéon y
necesidad mutua al no estar una de las partes las otras dos no lograban mantener la fuerza
suficiente como para funcionar adecuadamente, por ejemplo era indispensable para la
supervivencia del partido hegemodnico contar con la proteccion y los beneficios que le
brindaban las atribuciones metaconstitucionales del presidente. Igualmente el partido al no
contar con los beneficios politicos y econdomicos por parte del presidente, esté se privaria de
los recursos para mantener vivas las relaciones clientelares. Como podemos ver, el sistema
politico mexicano estaba fuertemente unido por las instituciones informales antes descritas;
debido a ello al perder la fuerza de una de las instituciones informales la estructura en si, se
doblega y colapsa provocando alteraciones y descontrol dentro del sistema politico.

Para el presente trabajo, la derrota del partido de Estado y la perdida de la
presidencia por esté¢, aunado a la creacion de nuevos reglamentos institucionales e
instituciones (como el IFE) qué garantizan una mayor credibilidad en los resultados
electorales, han provocado que el sistema entre en una crisis; entendida estd como “la
resistencia de los viejo a morir y lo desconocido de lo nuevo por nacer”. Es decir, desde mi
perspectiva, veo que el sistema politico mexicano a pesar de la creacion de instituciones,
reglamentos y reformas sigue conteniendo y manteniendo viejas instituciones informales
como la corrupcion y las relaciones clientelares y, a pesar de contar con instituciones como
el IFE o el Tribunal Federal Electoral, varios de los resultados electorales se han tenido que
resolver ante instancias juridicas, lo que aun es muestra de desconfianza por las
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instituciones politicas encargadas de dar los resultados de las elecciones.

Si bien, es cierto que el sistema politico de México logro realizar avances en cuanto
a frutos democraticos los cuales se vieron reflejados en el triunfo de la oposicion en el ano
2000, en la contienda para presidente. También es cierto que falté fortalecer a las
instituciones del sistema para que estas lograran asimilar la nueva realidad historica, es

161 . , . .
Cabe aclarar, que la inmensa mayoria de las controversias por los resultados se da en las elecciones

locales para elegir Gobernador y Presidentes municipales. Esto es una muestra de la necesidad de
democratizar y trasparentar las acciones electorales de los actores politicos en los comicios locales. Asi como
brindar mayores herramientas a las instituciones locales encargadas de organizar las elecciones en las
entidades federativas. Ademas, como lo menciona José Ayala en su libro instituciones para mejorar el
desarrollo, es necesario democratizar y trasparentar las acciones de las instituciones locales, es decir, hacer
que sus resultados y la manera de realizar, organizar y observar las elecciones locales sea tan profesional,
transparente y plausible como el de las instancias federales.
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decir, siendo innegable que la estructura del sistema politico mexicano se ha transformado
y cambiado en comparacion con los afios anteriores a los 90’s; es también innegable la
necesidad de fortalecer e incluso crear instituciones nuevas que permitan adecuar los
cambios politicos al sistema en si. El fortalecimiento de las instituciones debe obedecer a
las nuevas necesidades sociales y politicas de los individuos que habian sido excluidos de
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los espacios de poder y del mismo sistema politico mexicano clasico.

2.3 Un nuevo arreglo institucional: el fortalecimiento del sistema politico mexicano

Desde la conformacién institucional de México, a partir de la Constitucion de 1917, esté
recibi6 criticas de algunos analistas quienes veian a las recientes instituciones mexicanas
sin ningin futuro e incluso como instituciones inadecuadas a la realidad de la nacién
mexicana ya que estaban alejadas de los usos y costumbres de los individuos. Uno de estos
analistas fue Alexis de Tocqueville quien destaco la notable y admirable apropiacion de las
instituciones estadounidenses por parte de México, es decir, el sistema politico mexicano
contaba con instituciones inspiradas e instauradas en el vecino pais del norte, lo que
significo que las instituciones implantadas en Mé¢éxico carecian de identidad o de
pertenencia por parte de la sociedad nacional. Esto significaba, que las instituciones
simplemente habian sido copiadas y colocadas en el sistema politico mexicano sin tener
una base en la cultura, los usos y las costumbres nacionales.'® Como consecuencia de la
simple traslacion de las instituciones, Alexis de Tocqueville senalaba, las instituciones
mexicanas no se traducirian en resultados similares en desarrollo como en el caso de los
Estados Unidos; para ¢l, la excepcionalidad o diferencia no serian las leyes, ni las
condiciones geograficas sino mas bien serian lo que ¢l denomina como “mores” o los
habitos del corazon. Estas “mores” o hébitos del corazon, no son otra cosa que los usos y
costumbres o las instituciones informales de una sociedad; por ello Tocqueville
mencionaba que a pesar de ser las mismas leyes o instituciones no conducirian al progreso
y la riqueza y mucho menos permitirian el desarrollo democratico de una sociedad como la
mexicana. Ademas, Tocqueville agregaba que México se mantendria en el atraso, la
pobreza, la corrupcion y la inestabilidad politica debido a la brecha entre las instituciones
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formales y las instituciones informales existentes en el sistema politico mexicano.

Otro analista, el mexicano Lorenzo de Zavala, sefialaba que las instituciones
estadounidenses habian logrado crear un sistema politico que les conferia a los ciudadanos
los mismos derechos y obligaciones. Ademas, le llam6 la atencion de que en el caso del
sistema politico mexicano las instituciones favorecian el mantenimiento de un régimen

62 José Carbonell se refiere como sistema politico mexicano clasico a aquel formado y constituido desde
1940 hasta finales de los ochentas. También encuentra en €l las caracteristicas trabajadas en el capitulo dos;
una presidencia exageradamente fuerte, un partido hegeménico y monopélico en lo electoral y el
corporativismo, el cual podemos compararlo con las relaciones clientelares.

163 Para Douglass C., North las instituciones que pueden resultar mas eficientes y con mayor grado de
cumplimiento son aquellas que emanan de las instituciones informales (usos y costumbres) para pasar a
formar parte del marco institucional formal. En el caso de México esto no ocurrid ya que las instituciones
simplemente fueron importadas y no adecuadas a las costumbres de la sociedad mexicana.
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Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p.72-75
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politico de excepciones y favoritismos hacia los ciudadanos. De esta manera, para Lorenzo
de Zavala el liberalismo mexicano fue mas superficial que real; ejemplo de ello era, de que
si bien se habia logrado la secularizacién de la sociedad, no se logré el aseguramiento de
los derechos individuales como la inclusién civica, la libertad de expresion, la tolerancia, la

rendicion de cuentas y el respeto de la ley y las instituciones formales.'®® Como podemos
ver, las instituciones formales que el sistema politico mexicano habia exportado
simplemente quedaron plasmadas en las paginas de la Constitucion de 1917 y su falta de
cumplimiento y respeto permitieron la creacion y desarrollo de instituciones informales que
lograron convivir y entrelazarse con las instituciones formales.

Los arreglos institucionales creados después de la promulgacion de la Constitucion
de 1917 no condujeron a la consolidacién de un modelo cercano a la democracia liberal en
la cual la primacia de los derechos individuales, la separacion de poderes, el control del
Ejecutivo, la rendicidon de cuentas y el imperio de la ley sobre los intereses particulares son
los elementos dominantes. Por el contrario, la caracteristica del sistema politico mexicano,
fue la precariedad de las instituciones democraticas y liberales, lo cual tuvo como
contrapartida el fortalecimiento de camarillas y grupos de poder que impulsaron programas
de reformas que privilegiaban la proteccion de los derechos sociales de las colectividades
por encima de los derechos de los individuos. De esta manera, un Estado construido en
medio de instituciones democraticas débiles y casi inexistentes, como el caso del Estado
mexicano, condujo inevitablemente a un régimen en le cual las minorias gozaron de
privilegios enormes.'® Es decir, como consecuencia de la creacion de instituciones
informales el sistema politico mexicano se caracterizo por su hermetismo al no dar espacio
a los individuos para participar en la vida politica; como lo menciona José Ayala Espino la
falta de respeto y cumplimiento de los derechos individuales provocados por las
instituciones informales no permitieron la vigilancia del gobierno, la rendicion de cuentas,
la libre expresion ni un pluralismo politico por parte de los ciudadanos. Al contrario de ello,
las instituciones informales, en México, crearon un Estado fuerte y promotor del desarrollo
que utilizo medios y herramientas caracteristicos de un régimen autoritario. En efecto, las
instituciones formales del sistema politico mexicano eran caracteristicas de todo régimen
democratico, ya que se celebraban elecciones periddicas, habia cambio de servidores
publicos o funcionarios, existian partidos politicos, la federacion contenia tres poderes
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), la Republica estaba dividida en entidades federativas
con gobiernos propios, es decir, existian las estructuras, leyes y normas de todo sistema
democratico; empero en la realidad el sistema politico estaba controlado por tres
instituciones informales fuertes (el partido hegemonico, los poderes metaconstitucionales
del presidente y las relaciones clientelares y corporativas). Otra de las caracteristicas del
sistema politico mexicano fue su excesivo reformismo ya que “debido a la necesidad de
encontrar soluciones de consenso a las pugnas entre las facciones de los grupos
economicos; entre los sectores publicos y privados, y, por supuesto, dentro de la propia
elite gobernante el Estado se vio en la necesidad de caer en un reformismo febril, es decir,

: . 167 . . .
el Estado termino por crear instituciones para todo. En México termino habiendo leyes

165 .. . .
De Zavala, Lorenzo D., Viaje a los Estados Unidos del norte de América, Paris, 187 pp.

166 Ayala Espino, José, 2003, op. cit. p. 19-20
167 1dem. p. 93-94
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y reglamentos por todo y para todo, es decir, en el Estado mexicano todas las actividades
estas regidas por leyes y reglamentos y el marco juridico y normativo no deja practicamente
vacios en la vida econdmica, social y politica; empero en que haya leyes e instituciones
para todo no implica que las instituciones sean realmente eficientes o cumplan con el
cometido o tarea que se les asigno, de una manera adecuada.

Como lo hemos venido mencionando una de las caracteristicas del sistema politico
clasico fue la formacion utilizacion de instituciones informales. Estd informalidad condujo
al sistema hacia la desconfianza en sus instituciones; ademas, los costos de la informalidad
institucional suelen ser la institucionalizacion de la corrupcion y la ineficiencia. De esta
manera, “cuando la informalidad invade todo el cuerpo social, publico y privado y es
aceptada como algo normal en la propia estructura politica, la corrupcion se arraiga y se
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vuelve algo dificil de remover”.

El sistema creado por la “familia revolucionaria”, “fue una respuesta muy oportuna
y eficaz a las circunstancias de anarquia que habia dejado la revolucion. Sin embargo, ese
mismo régimen se durmid en sus laureles, se qued6 paralizado en el tiempo: construyd
mecanismos practicas aptos para la realidad bajo la que habia nacido y no pudo, o no quiso,
crear instituciones para canalizar las nuevas demandas de una sociedad pujante y en nuevo

desarrollo, en buena medida debido al propio éxito del arreglo politico”.169 Es decir, las
instituciones informales del sistema politico mexicano permitieron controlar la anarquia y a
los caudillos revolucionarios; ya que el partido hegemodnico logro controlar a los caciques y
caudillos en sus filas disolviendo de esa manera la violencia e instaurando las instituciones.
Sin embargo, después de haber cumplido con su cometido no se hizo un intento por
desaparecer estas instituciones informales del sistema politico, por el contrario se hicieron
mas complejas y se arraigaron en los usos y costumbres tanto de la clase politica como de
los ciudadanos. Su fuerza y firmeza fueron tales que el sistema politico logré mantenerse
sobre estas instituciones informales por mds de setenta afios sin tener problemas ni
altibajos.

Desde mi punto de vista, dos fueron los acontecimientos que debilitaron a las
instituciones creadas por la “familia revolucionaria”. El primero de ellos fueron las
elecciones de 1988; en ellas se dio una separacion dentro la familia revolucionaria ya que la
corriente Democratica del PRI encabezada por Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio Mufios
Ledo pedian que la eleccion del candidato se hiciera a través del voto de los integrantes del
PRI y no por decision y designio del presidente de la reptblica. Al ser rechazada la peticion
hecha por Cuauhtémoc Cérdenas, esté¢ decide abandonar las filas de su partido y buscar la
candidatura en otro. Los partidos pequefios que normalmente apoyaban al PRI, se
aglutinaron en torno a Cérdenas y formaron el Frente Democratico Nacional, a este frente
se sumaron expriistas, segmentos de la clase media, obreros, intelectuales, estudiantes y

grupos campesinos.m) La ruptura dentro del PRI, significo para muchos una muestra de la
caducidad de las practicar informales dentro del sistema politico mexicano, ya que se

1
68 Idem. p. 104
169 . .
Carbonell, José, op. cit. p. 183
170 . .
Tomas Meneses Ruiz, José Mario, op. cit. p. 126-138

73



seguia negando el espacio a los ciudadanos y a los nuevos lideres dentro de la arena
politica. Por si fuera poco, en la eleccion de 1988 se presume por parte de la oposicion la
existencia de fraude electoral, es decir, el partido hegemonico al ver amenazado su control
politico se vio en la necesidad de utilizar a las instituciones informales para lograr
conseguir el triunfo electoral. Sin duda la elecciéon de 1988 dio muestra clara de toda la
maquinaria e instituciones informales con las que contaba la “familia revolucionaria” para
no permitir el triunfo de la oposicion.

El segundo acontecimiento que debilito fuertemente a las instituciones informales
del sistema politico mexicano clésico fue el triunfo presidencial por parte de Vicente Fox
como candidato del Partido Accion Nacional y por ende el primer candidato de oposicion
en ganar la presidencia de la republica desde la formacioén del partido de la “familia
revolucionaria”. Si bien, el régimen priista se caracterizo por su fuerte base institucional
(informal); también es cierto que a partir del triunfo presidencial del PAN, “las viejas reglas
practicadas ya no funcionan y, peor aliin, no existe un consenso claro sobre el rumbo a
seguir para la construccion de instituciones que las reemplacen; (por ello, hoy dia) México
necesita de instituciones nuevas, que permitan conducir democraticamente su vida politica.
Instituciones fuertes, aceptadas por todos los actores y, sobre todo, plurales. Sin duda, esto
es el mayor problema a corto plazo. En la actualidad no existen las reglas de juego

funcionales a la creciente pluralidad y competitividad de la arena politica y social.”!"!

En el presente trabajo, compartimos la idea de que es necesario contar en el sistema
politico mexicano actual con nuevas instituciones o fortalecer las existentes para que estas
obedezcan a las nuevas demandas de pluralidad, tolerancia, libertad de expresion y respeto
institucional. Como lo menciona el titulo la preocupacion de estd investigacion es la
necesidad de contar con instituciones mas fuertes o nuevas para atender los nuevos cambios
politicos y democraticos del sistema politico mexicano. Sin duda el cambio institucional no
solo debe darse en el ambito politico sino también en lo econdémico y lo social.'”? Empero,
por cuestiones metodologicas y formativas la presente investigacion aborda el tema politico
de la reforma institucional; realizada la aclaracion anterior seguiremos.

José Ayala, nos expone seis puntos de porqué es necesario realizar la reforma
institucional en el sistema politico mexicano:

a) Por el agotamiento del modelo de crecimiento econdmico cerrado y protegido, que
exigia a gritos una revision afondo. En este sentido José Ayala observa la necesidad
de revisar el modelo econdmico y agregarle instituciones que permitan un mejor
control de los actores e individuos que interaccionan en él.

Y tdem. p. 179 y 183

72 En el capitulo uno se pueden consultar las diversas corrientes del neoinstitucionalismo y cual seria mas
adecuada para abordar cada sistema (politico, econdomico y social). Incluso se puede hacer una combinacion
de las corrientes para lograr asi abordar todo el sistema en su conjunto. Como consulta se puede revisar el
libro de Ayala Espino, José, 2003, Instituciones para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto social para el
crecimiento y el bienestar, Fondo de Cultura Econémica, México, 448 pp. Este texto es un excelente trabajo
en el que se combinan las diversas corrientes neoinstitucionalistas.
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b) Un nuevo entorno internacional méas complejo y desafiante. Es decir, necesitamos
fortalecer y crean nuevas instituciones que nos permitan una mayor interaccion con
el complejo sistema internacional actual.

¢) Mayor diferenciacion social, econémica y politica de los agentes del desarrollo, e
incluso surgimiento de nuevos actores, que demandan nuevos canales de
participacion. Esto significa, la necesidad de instituciones nuevas que permitan
integrar a los nuevos actores sociales o a los que habian sido excluidos por el
sistema politico clasico, es decir, abrir espacios a la pluralidad y la tolerancia.

d) Heterogeneidad social, econdémica, productiva, cultural y politica, que exige
respuestas a demandas sociales mas diferenciadas. En el sistema politico mexicano
clasico habia una fuerte negacion hacia la pluralidad existente, por ello, el nuevo
entramado institucional tendrd que contar con instituciones que logren responder a
demandas sociales diversas y heterogéneas.

e) Asimetria entre el cambio econdmico rapido y el cambio politico lento. Este punto
es crucial al hablar de la necesidad de crear nuevas instituciones ya que en el caso
mexicano muchas de las veces los cambios econdmicos al interior como en el
sistema internacional se dan de una manera acelerada y las normatividades creadas
para esos cambios tardan mas tiempo. Es decir, necesitamos que las instituciones,
como la Camara de diputados, logren dar respuesta, crear normas y leyes a la par
del desarrollo econémico, social y politico lo que significaria reducir los tiempos
entre los cambios sociales, politicos y econdmicos y las reformas politicas. En si,
estar al dia y a la vanguardia.

f) Recortar la brecha entre el pais juridico y el real. Ello significa que nuestras
instituciones deben dar respuesta rapida y clara a las necesidades reales de la gente;
ademas, implica un mayor respeto a los derechos de los individuos por parte de las
instituciones y la eliminacion o acotamiento de las instituciones informales sobre las
formales. En cuanto a lo juridico, implicaria adecuar el marco constitucional a las
nuevas demandas y necesidades de al sociedad mexicana.

Como podemos ver, varias son las razones y motivos que permiten aceptar y apoyar la
necesidad de un fortalecimiento o creacion de nuevas instituciones en el sistema politico
mexicano que le permitan a esté hacer frente a la nueva realidad politica y democratico que
estamos viviendo. Dejan Mihailovic hace una excelente analogia sobre la necesidad de
crear nuevas instituciones; para ¢l el sistema politico mexicano clasico era una especie de
zoologico en el cual los cuidadores (presidente, partido hegemonico, elite politica),
protegian y alimentaban a los animales los cuales eran los individuos, la sociedad en si. Los
sectores y el partido eran también una especie como de jaula donde se mantenian
controlados a los animales peligrosos, es decir, el sistema politico cldsico era un sistema
autoritario. Después, hace la analogia con la situacién que hoy vivimos; para ¢l en el
sistema plural y democratico visible a partir del 2000 estamos viviendo en una especie de
selva, es decir, tenemos mayor libertad que cuando habitdbamos el zooldgico. Empero, si
no tenemos nuevas reglas, normas e instituciones que permitan restringir las acciones

. e g . . , , 173 .
deliberadas de los individuos, la democracia podria llevarnos a la anarquia.” =~ Sin duda,
esta analogia es excelente en tanto permite exponer mas sencillamente la necesidad de crear
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Mihailovic Dejan, 2003, La democracia como utopia, Tec de Monterrey, México, p. 181-190

75



nuevas instituciones y/o fortalecer las existentes. Cuando se supone estdbamos en el
zoologico las leyes e instituciones eran hechas por los cuidadores, principalmente por el
presidente; al pasar a la selva nos estamos viendo en la necesidad de formar nuevas
instituciones o fortalecer las anteriores y asi permitirnos vivir en la pluralidad y la
tolerancia mutua. Es decir, necesitamos reglas del juego en tanto hemos comenzado uno
nuevo: el de la democracia.

Después del triunfo de la oposicion en el 2000 y por los cambios que ello trajo
podemos decir que “la larga etapa de luchas politicas por conquistar el sufragio efectivo en
su esencia ha concluido, (empero es necesario realizar reformas institucionales y
constitucionales ya que) si el pais no es conducido hacia esta segunda etapa de reformas
politicas, la democracia conquistada se mantendrd endeble. Se ha logrado ya una reforma
del Estado en la limitacion de la autoridad del poder, antes discrecional, para moldear o
violentar la voluntad popular expresada en las urnas. Pero esta pendiente la construccion de
nuevas formulas para hacer transparente la funcién de gobernar, equilibrar a los poderes de
la Unidn, dar paso a un federalismo que devuelva a los estados y municipios la capacidad
de gobernarse a si mismos dentro del pacto constitucional. Es necesario pasar de la reforma
electoral a la del régimen politico; ofrecer soluciones a los problemas politicos y sociales y

. 5 174
a los que la democracia se debe”.

Desde el punto de vista del neoinstitucionalismo el sistema politico mexicano
necesita de un nuevo arreglo institucional que permita el fortalecimiento se sus
instituciones y la posibilidad de crear nuevas. No cabe duda de que el sistema politico
mexicano clésico esta en una fuerte decadencia; por lo que es necesario un nuevo arreglo
institucional que permita dar respuesta a las nuevas necesidades y demandas sociales,
economicas y politicas. Es decir, estoy fuertemente convencido de la necesidad de
fortalecer las instituciones para lograr un Estado mexicano mas fuerte y eficiente; pero que
ademads proteja y promueva la pluralidad, la tolerancia, la competencia electoral libre y
transparente, la rendicion de cuentas y la transparencia en las acciones del Estado. En
Meéxico la respuesta del sistema politico a las necesidades de apertura politica, han sido la
construcciéon y puesta en marcha de diversas reformas politicas y electorales que han
permitido abrir espacios de poder a la oposicién. En este caso no cabe dudad de que “la

historia politica de México ha sido claramente causa y efecto de la politicas electoral.”'
Es decir, los avances politicos y democraticos han estado fuertemente ligados con los
cambios electorales concedidos por el antiguo régimen autoritario del PRI. En este sentido,
seria dificil entender los avances democraticos de México sin haber hecho una revision en
su historial de reformas electorales. Por ello en los siguientes apartados se expondran los
puntos mas importantes y trascendentes de las principales reformas electorales que
concedieron abrir espacios de participacion a la oposicidon y que posteriormente permitieron
el triunfo presidencial del PAN. También se ara un analisis de la relaciéon del cambio
institucional y la democracia, desde la vision del neoinstitucionalismo.

174 . . . . .
Valdés Ugalde, Francisco, “Notas sobre el régimen constitucional y el sistema politico” (en) Carbonell
Miguel, Lorenzo Valdez Diego (coords.), op. cit. p.153-154
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I11. Democracia y cambio institucional en México
3.1 México: los primeros pasos a la democracia

En México, como lo menciona Victoria Rodriguez, la historia politica ha sido causa y
efecto de la politica electoral; es decir, la apertura democratica ha sido fuertemente
relacionada con las reformas electorales y se ven a estds como los mecanismos para ampliar
los espacios de competencia en la arena politico. Incluso el sistema politico mexicano
clasico “a fin de emprender la revitalizacién para mantener la credibilidad y la legitimidad
del PRI y del gobierno, a partir de 1963 se emprendieron iniciativas de reforma electoral,
que luego se extendieron en 1973 y 1977, de nuevo en 1986 y mas recientemente en 1993,

1994 y 1996.717° Asi pues, si se desea entender el camino democratico de México en un
sentido estrictamente institucional y desde la perspectiva tedrica neoinstitucionalista es
necesario revisar los puntos importantes y trascendentales, en su momento, de las reformas
electorales. Por ello, haremos una revision de las principales reformas electorales que
permitieron a posteriori el triunfo presidencial del PAN.

La reforma electoral de 1963

Esté reforma es considerada como el inicio de las reformas electorales en México, ya que la
ley electoral existente hasta ese momento era la misma que se habia formalizado en la
Constitucion de 1917. Sin duda, el cambio mas importante de la reforma de 1963 fue la
creacion del sistema de diputados de partido; lo cual permitid la representacion de los
partidos que obtuvieran por lo menos 2.5% de la votacion nacional. De esta manera, se
asignarian cinco escafios del Congreso por el primer 2.5% de la votacién nacional que
obtuviera el partido y un escafio adicional por cada medio por ciento adicional obtenido.
Empero, se fij6 un maximo de 20 escafios para la representacion de la oposicion, lo cual
mostrd la limitacion de la reforma.

Como consecuencia de los cambios electorales por la reforma, se otorgaron escafios
al PARM y al PPS (ambos partidos relacionados y coludidos con el PRI), aunque ninguno
de ellos obtuvo 2.5% de la votacion nacional que se requeria. Ello ocasiono una inflacion
de la representacion en el Congreso de estos partidos en relacién con sus proporciones
electorales; empero esté situacion daba al PRI una mayoria incuestionable y un cierto punto
de legitimidad al sistema en si. La naturaleza restringida de la reforma de 1963 era
relevante para el PAN, ya que a pesar del notable aumento en su votacion en todo el pais, el
tope de 20 escaflos para cualquier partido distinto al PRI mantenia la representacion
proporcional del PAN en la Camara de Diputados por debajo del 10%. Como podemos ver,
si bien se abrieron espacios politicos a la oposicion estds aperturas seguian siendo
francamente burlas y risibles. Es decir, el sistema priista abri6 los espacios mas por ganar

176 1dem. p. 109
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un poco de legitimidad que por desear abrir el sistema y espacios de poder a la oposicion;
en si la reforma de 1963 era una reforma electoral bastante limitada.'’’

La reforma electoral de 1973

La reforma de 1973 permiti6 la participacion de un conjunto mayor de partidos politicos,
especialmente de izquierda como lo fue el Partido Comunista. Ademas, se redujo el umbral
de votacion para acceder a los diputados de partido; pasando de 2.5% a 1.5% de la votacion
nacional, y el tope de diputados por partido de la oposicion se elevd de 20 a 25 escanos.
Como podemos ver, en la reforma de 1973 el sistema busco crear una mayor integracion de
la oposicion en las contiendas electorales. Sin embargo, es innegable que la oposiciéon no
tenia las posibilidades de llegar a contar con una mayoria o un numero a la par del partido
hegemonico, en realidad solamente podia acceder al maximo de diputados concedidos por
el sistema, 20 escafos.

La reforma electoral de 1977

La reforma de 1917 fue la respuesta del gobierno, y en especial del Poder Ejecutivo
encabezado por José Lopez Portillo, al conjunto de tensiones politicas, tanto electorales
como extra electorales. Sin duda, la represion de los movimientos estudiantiles de 1968 y
1971, el ascenso del sindicalismo independiente, el surgimiento de guerrillas y el desgaste
del sistema electoral que condujo a la candidatura solitaria de José Lopez Portillo,178
condujeron al gobierno a elaborar una propuesta de reforma politica cuyo objetivo era abrir
el sistema de partidos y brindar estimulos a los partidos para que participaran en los
comicios a pesar de la certeza de que el triunfador seria el PRI

La reforma de 1977 produjo cambios en la Constitucion y se elaboré la Ley Federal
de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE). Dos fueron las grandes
novedades de la LFOPPE; la primera fue la creacion del registro condicionado al resultado
de la eleccion, lo cual permitid6 un mayor nimero de partidos dentro de los organos
electorales. La segunda novedad de la nueva ley electoral fue la asignacion de la facultad de
otorgar y cancelar el registro de los partidos politicos a la apenas creada Comision Federal
Electoral. Cabe mencionar que anterior a la reforma de 1977 el otorgamiento o cancelacion
de registros a los partidos era tarea exclusiva del secretario de gobernacion; empero a pesar
de que esa tarea fue turnada a la Comision Federal Electoral, esta estaba presidida por el

177 Idem. p. 109-111
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secretario de gobernacion el cual tenia voz y voto, ademas de contar con el voto de decisivo
en caso de empate; en si la cuestion del registro cambio de forma y no de fondo. Otro
cambio importante de la reforma fue el de eliminar la figura de los diputados de partidos y
cambiarla por la representaciéon proporcional. Ademas, se realizo un aumento en los
escanos ya que de 300 existentes antes de la ley, se paso a 400 escafios disponibles. Es
decir, los partidos de oposicién contaban con cien de los cuatrocientos escafios existentes.
Estos escafios plurinominales habrian de distribuirse a los partidos minoritarios que
calificaran sobre la base de la representacion proporcional. El restante 75% (300 escaios),
de determinarian de acuerdo con los resultados electorales de cada distrito uninominal.

Sin duda, el propdsito de la reforma de 1977 no era el debilitamiento de la autoridad
o del partido hegemonico; sino que por el contrario las reformas se introdujeron como un
cambio necesario en el sistema politico. Es decir, las reformas fueron un esfuerzo
patrocinado por el régimen para conservar la estabilidad del sistema; de esta manera, las
reformas trataban de fortalecer al PRI alentando una oposicidon mas creible, pero
cuidadosamente restringida y controlada.

La reforma electoral de 1986

En 1986 el presidente Miguel de la Madrid introdujo una reforma que trataba de fortalecer
las oportunidades de la oposicidon en lo tocante a una representacion adecuada. Esta forma
impedia que el partido triunfante o mayoritario tuviera mas del 70% de los escafios en la
camara baja. Se aumento el nimero de escanos a 500, es decir, 300 escafios eran electos a
través de mayoria relativa en cada una de los distritos y los 200 escafios restantes eran
divididos entre los partidos a partir del método de representacion proporcional. El que
ganara el mayor niimero de los 300 escafios de mayoria obtendria algunos escafios
adicionales de representacion proporcional, a diferencia de la ley anterior €sta ley permitia
al partido hegemonico (PRI) hacerse de escafios de representacion proporcional, por lo que
la representacion proporcional dejo de ser exclusiva para la oposicion. Como podemos ver
la ley electoral de 1986 mas que ser una reforma fue en sentido estricto una autentica
contrarreforma, ya que el PRI se garantizaba, a partir de la representacion proporcional, el

control del Congreso.180

La reforma de 1990

Sin duda, la reforma de 1990 fue una de las mas importantes en tanto se inicia con la
creacion de instituciones que se encargarian de realizar las elecciones. De esta manera en
julio de 1990 se aprob6 el nuevo Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, codigo que sustituiria al entonces LFOPPE. Otras de las instituciones
importantes que se crearon fue el Registro Federal de Electores, este registro permitio tener
un control de los posibles votantes, es decir, se creo una lista de electores con el fin de
evitar fraudes electorales perecidos a los de la eleccion presidencial de 1988. Lo

180 . .
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trascendente de esta reforma fue la creacion del Instituto Federal Electoral, este instituto se
creo con la finalidad de brindarle mayor legitimidad a la contienda electoral y
principalmente a los resultados electorales. De igual manera trasciende la creacion de un
tribunal federal electoral, lo que permitiria penalizar juridicamente los delitos electorales.
Esta reforma representaria el punto de partida de la ciudadanizacién e institucionalizacion
de los procedimientos electorales, asi como de la contienda electoral. A pesar de los
avances en la creacion de instituciones como el IFE, cabe mencionar que este 6rgano que
sustituyo a la Comision Federal Electoral, aun seguia controlado y presidido por el Poder
Ejecutivo a través del secretario de gobernacion; ello muestra la clara limitacion de la
reforma promovida desde el Poder Ejecutivo.

La reforma electoral de 1993

Para 1993, las presiones de los dos partidos de oposicion mas relevantes (PAN y PRD), los
incesantes conflictos en las elecciones locales y el triunfo de un partido opositor en las
gubernaturas de Baja California y Chihuahua, el conflicto postelectoral en Guanajuato,
fueron factores que condujeron al gobierno a aceptar la imperiosa necesidad de realizar una
nueva reforma electoral. Las transformaciones de 1993 fueron de importante trascendencia,
ya que se termind con el principio de la autocalificacion de las Camaras de Diputados y
Senadoreslgly se establecid el Tribunal Federal Electoral como maxima autoridad
jurisdiccional en materia electoral, empero el TRIFE aun no tenia facultades para calificar y
validar la eleccion al presidente de la republica. Ademés desaparecidé la clausula de
gobernabilidad en la Camara de Diputados, esta clausula le daba la mayoria absoluta a
aquel partido que obtuviera mas del 70% en los escafios uninominales, lo cual garantizaba
el control del congreso por parte del partido de Estado.

Otro punto importante de ésta reforma fue la creacion de la figura del senador de
primera minoria que permitié la ampliacion de los espacios de representacion de los
partidos opositores en la Camara alta, la idea de la creacidon del senador de segunda minoria
significaba que por cada estado contaria con un senador que habia ganado la mayoria
relativa y un segundo diputado emanado de la primera fuerza minoritaria. Ademas, a partir
de 1993 correspondié a los consejeros del IFE emitir la declaracion de valides de las
elecciones y otorgar las constancias de mayoria respectivas, en lo que se refiere a diputados
y senadores. Otro punto trascendente de esta reforma es la introduccion de los topes a los
gastos de campafia, cuya fijacion corresponderia al Consejo General para la eleccion
presidencial de las juntas locales y distritales para senadores y diputados

La reforma electoral de 1994

A finales de 1993 parecia que ya no se produciria otra reforma electoral y que los comicios
de 1994 se llevarian a cabo en el contexto de la normatividad electoral de la reforma de

81 . . . . . . .
Anterior a la ley de 1993, la instancia que calificaba los resultados y la valides de las elecciones a nivel
local y federal eran las Camaras de Diputados y Senadores, es decir, existia una autocalificacion en tanto los
mismos congresistas calificaban la valides de su propia eleccion
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1993. Fue necesario un sacudimiento externo al sistema politico mexicano para hacer ver la
urgente necesidad de emprender una reforma que modificard de manera substancial la
composiciéon y las atribuciones de los oOrganos electorales. Ese acontecimiento o
sacudimiento se produjo el 1 de enero de 1994 en el sureste mexicano. La rebelion armada
del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional en el estado de Chiapas evidencid la
existencia de tenciones, conflictos y contradicciones al interior del sistema politico

. 182
mexicano.

El 27 de enero de 1994 los dirigentes de ocho partidos politicos firmaros el llamado
“Acuerdo por la paz, la democracia y la justicia”, el cual permitiria ver la posibilidad de
iniciar una nueva reforma legal en materia electoral. Las platicas y negociaciones lograron
dar frutos, y tras un periodo de extraordinario de sesiones en el mes de marzo, se discutio la
reforma articulo 41 constitucional para modificar la composicion del Consejo General del
IFE, y la reforma y adicién a varios articulos del Codigo penal con el objetivo de mejorar la
regulacion correspondiente a los delitos electorales. La reforma al articulo 41 constitucional
modifico la denominacion y forma de eleccion de los hasta entonces llamados consejeros
magistrados. La nueva connotacion de los consejeros del IFE seria la de consejeros
ciudadanos; estos serian electos por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados y serian propuestos por los grupos parlamentarios
representados en la Camara de Diputados, y ya no a propuesta del presidente de la
republica. Cabe destacar que entre las reformas de 1994 destaca el que los nuevos
consejeros ciudadanos del Consejo Federal del IFE ya no deberian ser exclusivamente
abogados de profesion. También se eliminé el voto de calidad del presidente del Consejo
General, cargo que aun era desempefado por el secretario de gobernacion; de tal manera
que la toma de decisiones en el nuevo Consejo General paso a depender de los consejeros
ciudadanos.

Otros dos puntos importantes para garantizar la legalidad y transparencia en las
elecciones fueron la introduccion de los observadores electorales y los visitantes
extranjeros durante la jornada electoral. Mientras en 1993 la observacion se circunscribia a
la jornada electoral, en 1994 se amplio para todo el proceso electoral; ademas la
acreditacion para poder ser observador electoral podia solicitarse en forma personal o por
medio de la agrupacion politica a la que se pertenezca, y no solo a través de los partidos
politicos como anteriormente. De igual manera, se faculto al Consejo General del IFE para
que, con motivo de los procesos electorales, expidiera una convocatoria publica invitando a
personas y organismos del extranjero a presenciar los comicios mexicanos bajo la calidad

de visitantes extranjeros.183 Estos dos puntos de la reforma de 1994 son de gran

trascendencia ya que permitian abrir el proceso electoral a los observadores, ddndole a éste
una mayor legitimidad sobre sus resultados y su organizacion, es decir, el sistema electoral

182 . . .
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se abria por primera vez al escrutinio y observaciéon minuciosa no solo de los extranjeros
sino también de los observadores nacionales y de los ciudadanos mexicanos.

La reforma electoral de 1996

La reforma de 1996, que modificd de manera substancial piezas fundamentales del sistema
electoral mexicano, fue la ultima gran reforma realizada en miras a construir una mayor
pluralidad, legitimidad y legalidad. En primer lugar, cerré definitivamente el ciclo de la
calificacion politica al desaparecer la figura del colegio electoral para la calificacion de la
eleccion presidencial y la traslado al Tribunal Electoral; desde la resolucion de las
controversias electorales hasta el computo final y las declaraciones de valides de la eleccion
y de presidente electo fueron las nuevas tareas del Tribunal Electoral. Un segundo aspecto
fundamental fue el nuevo estatuto juridico del Tribunal Electoral, ya que en la reforma
electoral de 1996, éste se incorpord al Poder Judicial de la Federacion, convirtiéndose asi
en la maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral tanto en el terreno federal como
local.

Un tercer punto importante fue el que la reforma amplio el radio de acciéon de la
figura de Accién de Inconstitucionalidad al ambito de las leyes locales y federales en
materia electoral, lo cual termind con la gran discrecionalidad de los congresos locales en la
elaboracion de las reglas electorales locales. Un cuarto punto, fue el establecimiento de dos
limites a la sobre representacion de los partidos en la Camara de Diputados. El primero de
estos limites fue el de establecer los ocho puntos porcentuales como méaximo de distancia
entre el porcentaje de votos y el de escanos; el segundo fue el tope del 60% de los
diputados al partido mayoritario. El quinto punto importante fue la introduccion de la figura
de los senadores de representacion proporcional que disminuyé la posibilidad de sobre
representacion del partido mayoritario en la cadmara alta. El sexto aspecto importante fue el
redisefio del Instituto Federal Electoral. Para la reforma de 1996 se concluy6 finalmente el
retiro de la representacion del poder Ejecutivo en el Consejo General del IFE; de esta
manera el secretario de gobernacion, quien tradicionalmente presidia el maximo organismo
electoral, dejo de participar en ¢él. Ademas, los representantes del poder Legislativo dejaron
de contar con voto y solo estdn representados con derecho a voz todos los partidos que
cuentan con representacion parlamentaria en alguna de las dos cédmaras. Con la nueva
normatividad el Consejo General se integra por un consejero presidente y ocho consejeros
electorales con voz y voto, los cuales son propuestos por los grupos parlamentarios y
elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados. Estos consejeros duran en su cargo siete afios y no pueden tener otro empleo
remunerado. De tal manera que la toma de todas las decisiones en el Consejo ahora
corresponde a estos nueve consejeros.184 Otro de los aspectos importantes dentro de la
reforma electoral de 1996, fueron los cambios institucionales dentro del Distrito Federal. El
primer punto destacable fue la reforma que permitia la eleccion directa del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal; esta reforma es trascendente en tanto que le permitio a los

184 . . .
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ciudadanos del Distrito Federal elegir a partir de comicios a su Jefe de Gobierno, lo que
igual representa la devolucion del derecho de voto para la eleccion de puestos publicos ya
que habré de recordar que anterior a la reforma de 1996 el Jefe de Gobierno del D. F., era
designado por el presidente de la reptblica. Otro cambio como consecuencia de la reforma
fue el cambio de la Asamblea de representantes por la de Asamblea Legislativa, lo que dio
paso a la existencia de diputados locales en el Distrito Federal. Ademas, la reforma
electoral contenia una cldusula en la que se estipulo a partir de las elecciones del 2000 se
elegirian por voto directo de los ciudadanos los titulares de los odrganos politicos
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administrativos en las demarcaciones territoriales del Distrito Federal.

Como podemos ver, el sistema politico mexicano se vio en la necesidad de abrir
espacios ala oposicion con el fin de garantizar su legitimidad y hacerse ver como un
sistema democratico por lo menos en lo formal. Por ello, “la legislacion promulgada entre
1977 y 1994 permitio6 a los partidos de oposicion desempeiar un papel mas prominente en
la politica nacional, y las elecciones en particular en los planos estatales y locales se
volvieron mucho mas competitivas. Empero, a pesar de la apertura en la arena politica
debemos preguntarnos si jacaso las reglas institucionales, elecciones mas competitivas y
patrones alterados de accion de accion sociopolitica, ofrecen la base para una transicion
gradual de un régimen politico completamente competitivo, o el cambio de régimen en
México necesariamente implicara una ruptura grave y potencialmente desestabilizadora de

- [ . »»186
las practicas politicas anteriores?

La pregunta anterior nos permite reflexionar sobre la manera en la que se entiende a
la democratizacion del sistema politico. Como pudimos ver a lo largo de éste apartado la
apertura democratica solamente se ha dado en términos electorales e instrumentales. Es
decir, a lo largo de las reformas iniciadas en 1963 la constante han sido los cambios en los
instrumentos y en las instituciones que permitan garantizar exclusivamente la transparencia
en los resultados electorales. La cuestion electoral, se ha entendido y asimilado como la
manera de transitar o consolidar la democracia. Sin duda, las reformas electorales creadas
de 1963-1996 han permitido abrir el espacio a la competencia, la legalidad y la
transparencia en los resultados electorales, es decir, los votos cuentan y se cuentan bien;
empero el entramado institucional y democratico de un sistema politico no solo son las
votaciones. Hablar de una apertura democratica implica la creacion de instituciones que
permitan a los ciudadanos unirse a la construccion de los valores democraticos y no solo
concierne a los partidos. Desgraciadamente en México, la oposicion solo se preocupo por
hacerse de espacios politicos que le permitieran gradualmente conquistar espacios de poder.
Por ello, las reformas electorales en México solo tratan temas de caracter administrativo y
de formas més no de fondo o apertura ciudadana. Innegablemente el neoinstitucionalismo
estaria de acuerdo en los avances realizados hasta hoy dia en materia electoral, empero la
cuestion institucional y democratica abarca espacios mas amplios y las cuestiones de
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transparencia electoral s6lo forman una extension de ellas. De ninguna manera, se crea que
no valoro los esfuerzos y los grandes logros permitidos a partir de las reformas electorales;
sin embargo, si se desea empezar a recorrer el camino para algin dia llegar a consolidar o
por lo menos fortalecer la democracia seria necesario comenzar por crear instituciones
nuevas tanto formales como informales y fortalecer aquellas que han logrado dar resultados
politicos y han permitido colocar los cimientos democraticos en el sistema politico
mexicano.

3.2 Cambio institucional y democracia

No hay duda de que las reformas electorales, iniciadas a partir de la década de los sesentas
y principalmente las reformas de los noventas las cuales lograron la ciudadanizacion de los
organos electorales, fueron grandes avances en la apertura democratica del pais. Empero,
estas reformas tuvieron su limite en tanto solo trataban temas relacionados con los partidos
politicos y su relacion con el partido hegemodnico y la transparencia y legalidad en los
organos electorales. Es comprensible que al haber existido un sistema de partidos no
competitivos con un partido de Estado, la prioridad de la oposicion era el de hacerse de
espacios de poder dentro del sistema politico. Innegablemente los espacios se fueron
ganando paulatinamente hasta llegar al triunfo de la oposicion en las elecciones
presidenciales del 2000; éste triunfo de la oposicion significo el inicio del
resquebrajamiento de las instituciones informales que sostenian al sistema politico
mexicano clésico (presidencialismo, partido hegemonico y las relaciones clientelares). En
la vida actual podemos decir, que han desaparecido varias de las restricciones politicas
existentes anteriormente, es decir, se ha logrado eliminar las facultades
metaconstitucionales del presidente, se ha logrado el respeto del voto ciudadano en las
urnas y se han eliminado paulatinamente instituciones informales como el fraude electoral.
No hay duda que en la actualidad vivimos una mayor apertura politica y se ha logrado un
mayor respeto a los derechos de los ciudadanos, es decir, hemos logrado dejar a tras viejas
instituciones que garantizaban la existencia de un régimen autoritario. En este nuevo
escenario, desde el neoinstitucionalismo, propongo que seria viable y necesario que se
conduzca hacia una segunda etapa de reformas politicas que permitan fortalecer las aun
fragiles instituciones democraticas. Es decir, necesitamos una reforma que vaya mas alla de
las reformas electorales y se enfoque en crear instituciones informales y formales para
combatir los usos y costumbres ligados al antiguo régimen como la corrupcién. Creo que es
innegable la necesidad de fomentar y reforzar el enramado institucional, el cual a posteriori
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nos pemntlra encaminarnos hacia un sistema democratico.

Tanto el titulo del trabajo como el del apartado, retoma un concepto algo dificil de
definir o conceptualizar: la democracia. En los parrafos siguientes abordare la relacion
entre el cambio en las instituciones y su repercusion en la democracia. Empero, no
reformulare o creare un concepto sobre la democracia, sino mas bien retomare aspectos
caracteristicos o emblematicos de éste sistema para formarnos una idea o imagen de la
democracia.

187 . , o . e e .
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Ahora bien, cuando se iniciaron las reformas electorales en México al parecer se
entendi6 a la democracia como “el conjunto de reglas formales e informales y
procedimientos para seleccionar a la dirigencia nacional y las politicas pﬁblicas”lgg, éste es
uno de los conceptos mds simples sobre la democracia, pero permite vislumbrar la relacion
que existe entre las instituciones y la democracia. Ademas, el concepto nos habla de la idea
de elegir a los dirigentes nacionales que se encargaran de llevar a cabo las politicas
publicas, es decir, encontramos que para que haya eleccion habrd entonces votacion; el
voto, es una de las caracteristicas de las democracias. Anthony Giddens considera que la
democracia “es un sistema que implica competencia efectiva entre partidos politicos que
buscan puestos de poder. Ademds, en una democracia hay elecciones regulares y limpias, en
las que toman parte todos los miembros de la poblacion. Estos derechos de participacion
democratico van acompafiados de libertades civiles: libertad de expresion y afiliacion”.'”’
En ésta otra idea de lo que es la democracia podemos encontrar dos cuestiones importantes;
una es la existencia de partidos politicos, es decir, en la democracia existen asociaciones
politicas que pretenden agrupar al mayor numero de integrantes de la sociedad; el segundo
punto, es la celebracion de elecciones periddicas, en ellas los ciudadanos con derecho a
voto eligen a los que seran los lideres nacionales encargados de las politicas publicas. En
este mismo tenor Robert Dahl nos menciona que en la mayoria de las democracias el voto
es universal, lo que implica que la poblacion (con derecho a voto), tiene la posibilidad de
participar en las elecciones, no solo como votante sino también como votado. Ademas, para
¢l las elecciones deben ser competitivas y debe haber por lo menos dos partidos fuertes que
contiendan por ganarse el voto de los ciudadanos y con ello puestos de poder dentro del
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sistema politico.

Empero, la democracia no solo es un sistema de competencia partidista y votos; por
ejemplo, para Gianfranco Pasquino no solo es un mero conjunto de técnicas, mecanismos o
estructuras. Para el, mas bien, la democracia es un sistema exigente en tanto requiere una
ética de comportamiento. Ademads, propone que la democracia prospera cuando el discurso
publico sobre sus fines se desarrolla sin hipocresias, sin manipulaciones y sin concesiones.
Para Gianfranco Pasquino, lo importante en una democracia en la existencia de una ética
publica (lo que para el neoinstitucionalismo serian las instituciones informales enraizadas
en los usos y costumbres); par que ésta ética se afirme y se consolide, no es suficiente que
estén disponibles principios, criterios, y estilos éticos elaborados de manera convincente y
adecuada, por el contrario, para él es indispensable que exista o se este formando un
publico que exija y pretenda que aquellos principios sean respetados, los criterios aplicados
y que sea capas de castigar y premiar. Lo que intenta decir Gianfranco Pasquino, es que la
democracia si bien cuanta con caracteristicas indispensables para hacerse Ilamas
democracia (como elecciones competitivas, voto universal, derechos civiles, etc.), ésta
también debe de contar con instituciones informales y/o formales que hagan de la sociedad
un actor activo dentro del sistema democratico. En ese sentido, para Pasquino la
democracia exige a los ciudadanos ser coparticipes del juego democratico con base en una
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ética publica; pero también sostiene que la democracia también depende de las estructuras,
reglas y de los procedimientos electorales. Ello significa que debe haber una interrelacion
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entre las instituciones informales y formales para poder sostener el sistema democratico.

Por los comentarios anteriores, podemos decir que la democracia necesita de
instituciones que le puedan brindar proteccion, y el sistema politico necesita de
instituciones que le permitan paulatinamente acercarse a la consolidacion democratico.
Javier Romero, sostiene que las democracias dan cabida a instituciones tanto informales
como formales, empero se debe buscar que las instituciones formales se encuentren por
encima de las informales para lograr garantizar la equidad, ya que las instituciones formales
son las reglas de la manera en la que se juega en una sociedad. Para ¢él, las instituciones son
las reglas que los individuos deben de seguir y obedecer para lograr mantener el orden;
ademas, sostienen que la democracia necesita de las instituciones, ya que éstas le permiten
cumplir con varios de sus cometidos en un sentido instrumental, como la realizacion de las
elecciones, pero las instituciones también le sirven a la democracia en tanto colocan las
reglas del juego democratico y reduce la incertidumbre. Las instituciones logran reducir la
incertidumbre en la democracia, ya que las instituciones contienen las normas y leyes de
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comportamiento lo cual permite saber cuales son las posibles acciones de los individuos.

Como podemos ver, la democracia y las instituciones estan relacionadas en tanto
una necesita de la otra. Por ello, sostengo y creo que si en verdad se desea iniciar el camino
hacia la consolidacion de la democracia en México el cambio o fortalecimiento
institucional seria un buen medio para comenzar el largo camino hacia la democracia.
Empero, a diferencia de los diversos autores consultados, yo considero que seria adecuado
no solo crear o fortalecer las instituciones formales del sistema politico, sino que también
seria necesario y adecuado el crear instituciones informales que permitan contrarrestar o
eliminar instituciones informales como la corrupcion. Creo que de la misma manera en la
que el sistema politico mexicano clasico contd con instituciones informales, el sistema
politico actual debe de construirse instituciones que deberdn ser arraigadas como usos y
costumbres en los ciudadanos. Por ejemplo, la exigencia de la rendicion de cuestas y
transparencia seria una excelente institucion informal para combatir la corrupcion; ya que
no solo con una institucién formal como el IFAI la ciudadania siente interés por utilizar esa
institucion, sino que hay que crearle incentivos que lo inviten a participar en el sistema
democrético.

Cabe mencionar, que “el establecimiento de un orden institucional democratico se
puede dar de una manera relativamente rapida pero la creacién de una cultura politica
democratica requiere de periodos mas prolongados”.193 En este mismo sentido, José Ayala
Espino menciona que antes de crear o eliminar nuevas instituciones hay que mejorar la
formalizacidn de las reglas existentes y su cumplimiento, es decir, hay que hacer conciencia
en la sociedad acera del respeto hacia las instituciones y las leyes. Ademas, reconoce

191 Pasquino Gianfranco, 1999, La democracia exigente, FCE, Argentina, p. 10-11, 71-76, 97-101

192 . . e . (o
Romero Jorge, Javier, 1998, La democracia y sus instituciones, IFE, Serie ensayos, México

193 . .
Nohlen Dieter, 1996, Democracia, transicion y gobernabilidad de América Latina, Instituto Federal

Electoral, Serie conferencias magistrales, México, p. 21
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Ayala, hay que reconocer que las instituciones informales cambias mas lentamente que las
formales o escritas. Por ello, propongo la creacion de instituciones informales a la par con
las formales, para que las primeras combatan a las instituciones informales heredades y
ademas creen los incentivos para obedecer las nuevas normas e instituciones.

Sin duda, el cambio institucional o el fortalecimiento de las instituciones es un buen
medio o mecanismo para lograr consolidad la democracia. Incluso basandonos en la figura
2 del capitulo primero, veremos que segin la teoria neoinstitucional la introducciéon o
fortalecimiento de las instituciones en un sistema politico traerd como consecuencia el
incremento en los beneficios econémicos y politicos, es decir, segin la grafica el cambio
institucional permitiria paulatinamente consolidar la democracia. Es tiempo pues, de pasar
de las reformas electorales de forma al cambio institucional de fondo; aunque el camino
sera largo y pesado, serd también lo suficientemente interesante como para intentarlo.
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Conclusiones

El triunfo de la oposicion en la eleccion presidencial del 2 de Julio de 2000, abrid los
espacios a la discusion sobre la necesidad de reformar el sistema politico mexicano. Sin
duda, el fin del autoritarismo y del régimen de partido Uinico, permiti6 la conformacion de
un escenario politico distinto al de apenas hace una década. Las iniciativas y reformas
electorales iniciadas desde 1963 hasta la reforma de 1996 permitieron abrir espacios
paulatinamente a la oposicion, asi como crear instituciones de vigilancia y coordinacion
para los comicios nacionales Hoy dia, el sistema electoral goza de instituciones fuertes e
importantes como el Instituto Federal Electoral y el Tribunal Federal Electoral los cuales
brindan un alto nivel de legalidad y legitimidad en los resultados electorales.

No cabe duda, que las reformas electorales han dado frutos, ya que de un régimen
autoritario con un partido de Estado y un sistema presidencialista; hemos pasado a un
sistema electoral plural y competitivo, que se refleja claramente en la conformaciéon de la
Céamara de Diputados en la cual ningun partido tiene la mayoria relativa ni absoluta.
Ademas, el presidente ha dejado de contar con sus facultades metaconstitucionales, que lo
habian convertido en una especie de monarca sexenal, ya que controlaba practicamente
todo el sistema politico mexicano.

Con el fin del sistema creado por la familia revolucionaria por ahi de 1928, salieron
a la luz las ineficiencias institucionales y constitucionales del sistema politico mexicano. Si
bien, desde 1929 hasta finales de los ochentas el sistema politico mexicano clasico habia
logrado sostenerse sobre instituciones informales como el partido hegemonico, la
superpresidencia y las relaciones clientelares estas fueron debilitindose y agotdndose en
toda la década de los noventas como consecuencia de las reformas electorales. Para el afio
2000, el partido hegemonico y el presidencialismo llegaron a su fin. Este resquebrajamiento
dejo ver la inconsistencia y el deterioro institucional dentro del sistema politico.

Los cambios politicos actuales han logrado mostrar el deterioro y anacronia de
varias de las instituciones del sistema politico mexicano. Este fendmeno abrié la discusion
sobre la necesidad de reforzar o construir un nuevo enramado institucional para que el
sistema politico éste acorde con los nuevos momentos politicos.

La respuesta de la presente investigacion a éste fenomeno es la de iniciar un
reforzamiento o cambio institucional el cual a su vez nos servira como mecanismo para
consolidar nuestra incipiente democracia. Como aportacion, la presente investigacion
apunta también a la necesidad de crear instituciones informales que permitan contrarrestar
las instituciones heredadas del antiguo régimen como la corrupcién. De igual manera se
necesitan instituciones informales para introducir los valores democraticos dentro de la
sociedad, es decir, al ser las instituciones informales acciones individuales arraigadas en los
usos y costumbres, se pueden crear instituciones como la rendicion de cuantas, la
transparencia en los manejos del Estado, etc.

88



Podemos pues, utilizar instituciones informales de la misma manera que el régimen
autoritario se apoyaba de las suyas, es decir, debemos utilizar instituciones como
instrumentos de proteccion y vigilancia del sistema democratico.

No cabe duda de que el fortalecimiento o creacion de nuevas instituciones para el
sistema politico significara crear todo un consenso y llegar a acuerdos que permitan la
aprobacion de los cambios en el sistema politico. La cuestion es saber que tanto tiempo mas
va a soportar el sistema politico actual los abruptos cambios politicos, sociales y
economicos tanto al interior del pais como en el sistema internacional. Desde mi punto de
vista, las instituciones actuales apenas y estdn permitiendo o mas bien soportando al
sistema politico actual. Es innegable la necesaria reforma institucional de fondo del sistema
politico actual con el fin de que éste se haga de nuevas herramientas institucionales que
permitan que el sistema politico mexicano inicie su camino a la consolidacion de su
democracia.

Es hora de dejar de lado las ideas de reformas electorales tradicionales y dar paso a
una reforma democratica que de herramientas a los ciudadanos para que éstos logren
intervenir e insertarse en una nueva cultura democratica donde se luche por el respeto a los
valores democraticos como: la libertad de expresion, la tolerancia, libertad de credo, etc.
Concluyo mencionando que la interpretacion y la teoria neoinstitucionalista, es una teoria
digna de estudiarse y tomarse en cuenta hoy dia en el que parece que las instituciones cada
vez son mas débiles e incluso aparentan estar entrando a una crisis en la que el
neoinstitucionalismo da como respuesta la necesidad de reformar o cambiar el bagaje
institucional, con el fin de acrecentar los beneficios politicos y econdmicos como
consecuencia de contar con instituciones novedosas que respondan al mundo actual. Asi
que, se necesita que los intelectuales, politicos y lideres sociales se pongan a trabajar ya.
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