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EL ESTUDIO de los sistemas presidencialistas y su contraste con los sis-
temas parlamentarios se ha convertido en una preocupacién vigente para
el debate académico de la ciencia politica. La ponderacién de cada uno de
estos sistemas en términos de su solvencia institucional en apoyo a la
democracia; la capacidad inclusiva de las formas de representacién que
provienen de un sistema de division de poderes y su contraste con otros
en los que el poder procede de una sola fuente; la evaluacién de los mode-
los como base de la distincién entre ambos sistemas y de las formas inter-
medias que han derivado de ellos, y el analisis comparado de los casos
son parte de la oferta que los analistas han puesto a consideracién de sus
publicos.

Especial atencién han merecido las reformas institucionales derivadas
de los procesos de trdnsito a la democracia y, entre ellas, las que desde el
presidencialismo han caracterizado a las experiencias latinoamericanas;
no obstante, el caso mexicano ha sido poco explorado dentro de esta ten-
dencia, y esto puede obedecer a una serie de salvedades que impiden incluir
al pais dentro de los pardmetros bajo los cuales se enlistan a las democracias.

Analizar el papel de la Cdmara de Diputados de manera independien-
te de la evolucién del presidencialismo en México resulta una tarea, ademds
de indtil, imposible, por esta razén este ensayo se encuentra organizado
en torno a tres preguntas: ;cudl es el contraste entre los supuestos que
acompafan al ejercicio de un presidencialismo funcional en la democra-
cia y aquellos que sustentan a un presidencialismo de autoritarismo dtc-
til, como el mexicano?; ;de qué manera inciden la Cdmara de Diputados y la
oposicién dentro de esta légica?; ;cudles son los efectos de estos arreglos
institucionales en términos de la supervision legislativa en el disefio y
ejecucion de las politicas publicas?

*Agradezco a Juan Manuel Ortega la cuidadosa lectura y los comentarios hechos a este ensayo.
**Instituto de Investigaciones Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México (yml@ser-
vidor.unam.mx)
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El presidencialismo en la democracia
y el presidencialismo de autoritarismo ductil

Las normas institucionales que se encargan de la separacién o de la fusién
de los poderes Ejecutivo y Legislativo y que conducen a diferenciar los sis-
temas parlamentarios y los sistemas presidencialistas, lo hacen a partir de
laidea de la definicién, aceptaciéon y cumplimiento de una serie de conven-
ciones que servirdn de base para la interaccién de los actores.

En primer término, aquellas que abarcan la 16gica de representacién (la
constitucién de los sistemas de eleccién, la legitimacién de los interlocu-
tores y la expresion de las preferencias) y en segundo término, la dindmica
operativa que implica la traduccién de las demandas en decisiones (forma-
cién de gabinetes, sistemas de balance y supervisién de las decisiones y
mecanismos para tomar cuentas a las autoridades).

En el andlisis del caso mexicano, la idea de Weaver y Rockman sirve
como vehiculo para reflexionar sobre la expresién particular de presiden-
cialismo en este pais y de su influencia en otras instituciones, como la
cdmara, en la dindmica que constituye al régimen. Los autores consideran
que los efectos de las instituciones politicas pueden estar mediados por el
amplio entorno social y simbélico en el que estas instituciones funcionan y
por su desarrollo histérico. Las instituciones reflejan, no sélo formas legales,
sino también acuerdos informales y expectativas. Mds atin, las formas
legales no siempre son sus aspectos mds cruciales. Aunque pueda ser que
las estructuras formales afecten la manera en que los grupos de interés se
forman, los métodos en que se agregan las mayorias politicas y los proce-
sos de negociacién no parecen determinarlos en su totalidad. Factores tales
como las historias de las instituciones, las respuestas exitosas en el pasado,
las creencias dominantes entre los lideres y la cultura politica de la socie-
dad pueden ser especialmente vitales para determinar cémo funcionan en
la actualidad.!

La adopcién de un modelo presidencialista implica, de entrada, una
serie de restricciones institucionales; de las que la literatura ha dado amplia
cuenta, factores que se conjugan en lo que ha sido descrito como una estruc-
tura rigida, que permite pocas salidas al manejo de intereses plurales e
inhibe las acciones cooperativas.

El andlisis del modelo presidencialista ha reiterado el énfasis en el
despliegue de una legitimidad difusa que se asienta en la doble vertiente

1Weaver Kent y Bert Rockman, Do Institutions Matter?, Washington, The Brooklins Institution,
1993, p. 11.
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congreso-presidente; ha evaluado los obstdculos para la planeacion a largo
plazo debidos a los periodos fijos de mandato; ha hecho alusién a las tensio-
nes generadas ante la ausencia de mecanismos intermedios para dirimir
los conflictos entre ambos poderes y a la tendencia a la concentracién de
poder debida a la posibilidad de que el ganador “tome todo”.

Resulta evidente que bajo una misma etiqueta estos atributos variaran
de acuerdo con la concentraciéon del mando y las lineas de equilibrio insti-
tucional, efectos vinculados con el contexto politico y con la forma de domi-
nacién. En este sentido, la férmula inestabilidad-autoritarismo, presente
durante dos décadas en la mayoria de los paises latinoamericanos, desem-
bocé en una crisis econémica y politica que hizo impostergable la necesi-
dad de imaginar nuevos disefios de ingenieria institucional.

Dos factores comprometerian a estos paises en un proceso consensado
de reconstruccién normativa e institucional con el que se pretendia corre-
gir los “errores democréticos” del pasado: el fracaso del modelo de autori-
tarismo burocrético y el desmantelamiento de las instituciones democrati-
cas. Las negociaciones para el trdnsito implicaban una nueva definicién de
las instituciones de representacién, el reconocimiento de los actores que
intervendrian en ellas y la incursién en formas compartidas de gestién.

La traduccién de estas tareas en arreglos institucionales observa algu-
nas constantes: la permanencia de un sistema presidencialista, la definicién
de una democracia por procedimientos y la homogeneizacién de una serie de
convenciones para acordar los modelos de articulacién politica y social.

En la mayoria de los casos la reforma institucional fue relativamente
rdpida y contundente, pese a la presencia de condiciones precarias para el
cambio, entre las que se encontraban: el cardcter endeble de los partidos; la
fragmentacién en los sistemas de partido; la necesidad de incluir en las ne-
gociaciones a representantes de la élite del autoritarismo; las restricciones
impuestas a la participacién de la oposicién en el Poder Legislativo, y la
asignacién de candados temporales a la delegacién del poder.

El agotamiento del ciclo autoritario y el inicio de la democracia propicia-
ron la basqueda de mejores alternativas para una nueva definicién del régi-
men. Este objetivo, infructifero en algunos casos, derivé en la permanencia
de lo que Lanzaro llama los vicios del presidencialismo “duro”, reincidien-
do en esquemas neopopulistas o manteniendo el esquema “mayoritario”. En
otros casos se fueron ampliando los mérgenes del pluralismo a través de la
modificacién de los equilibrios de los poderes, de los ajustes en sus sistemas
electorales y de la depuracién de sus sistemas de partidos.
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La segunda opcién ha dado como resultado la aparicién de tratos
concertados entre el gobierno y la oposicién, donde eventualmente existe
una tendencia hacia la cooperacién. De esta forma se accede a juegos insti-
tucionales, a condiciones para la competencia y a ponderaciones de fuerza
mads balanceados y con mayores posibilidades de estabilidad y de eficiencia.?

La calidad ductil del autoritarismo en México llevé al transito en este
pais a un cauce diferente donde los ajustes al modelo de desarrollo eco-
némico se operaron dentro de la institucionalidad politica vigente, en la
que el presidencialismo modificaba sélo su fisonomia caudillista para
adecuarla a la incursién de la tecnocracia en la arena politica. Mantenia, no
obstante, su estructura de soporte bdsico articulada a partir de un ensamble
institucional autoritario revestido de una normatividad democrética. Al no
existir un colapso inicial que propiciara el endurecimiento del autoritarismo,
ni un colapso final que justificara tomarse en serio la democracia, el pro-
ceso de cambio ha sido lento.

La concentracién del poder en manos del presidente ha otorgado pocos
incentivos para el establecimiento de negociaciones equitativas entre el
gobierno y la oposicién y el manejo de los problemas que crean divisiones
ha tenido como origen el conflicto mds que el consenso. El reflejo de este
fenémeno en la actividad legislativa ha sido inevitable, los partidos de
oposicién han madurado de una manera limitada, bajo el cobijo de una
legislacién electoral que ha impuesto cautela y ha fijado claramente el
ambito primordial del cambio. La permanencia del binomio presidencialis-
mo-hegemonia parlamentaria de un solo partido ha derivado en una
intrascendencia estructural de los trabajos en la cdmara, si se los mira desde
la 6ptica de la capacidad de supervision y el establecimiento de balances,
funciones que en otras realidades constituyen la razén de ser de la presen-
cia de la oposicién en los 6rganos de representacién y deliberacién.

La Camara de Diputados.
La oposicién en México

La explicacién del funcionamiento de la Cdmara de Diputados en México y
del lugar que ocupa la oposicién en la dindmica de representacién dentro
de esta institucion parte del abuso de una de las caracteristicas que autores

2Jorge Lanzaro, “Uruguay: Las alternativas de un presidencialismo pluralista”, en Revista Mexi-
cana de Sociologia, nim. 2, abril-junio de 1998.
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como Lijphart o Linz?® le atribuyen a los sistemas presidencialistas: su ope-
racién sobre la base de la regla de “el ganador toma todo” en la que se tien-
de a un juego de poder “suma cero”.

El problema en el caso mexicano es que los candados impuestos a la
competencia? han originado dos dindmicas institucionales particulares:
la permanencia por mds de cuarenta afios de un solo partido ganador y la
tendencia politica y normativa a fomentar la debilidad en la formacién,
propuesta y capacidad de voz de cualquier alternativa politica. En este sen-
tido, el impacto de variables causales adicionales como el sistema electoral
y el sistema de partidos resulta determinante para ahondar sobre los limi-
tes impuestos a la interacciéon Ejecutivo-Legislativo en este pais.®

El sistema electoral

La fisonomia y la capacidad institucional de la Camara de Diputados se ha
visto influida por la adopcion, a partir de la reforma electoral de 1977, de un
sistema electoral en dos pistas, que fue definido como “un sistema mixto
de representacién proporcional con dominante mayoritario”,” ademds de
sucesivas transformaciones derivadas de la aplicacién de seis reformas a la
legislacion electoral.

Muchos de los trabajos en los que se analiza la funcionalidad de los
arreglos institucionales hacen referencia a la relacion entre la dindmica de
representacion, la capacidad de supervisién y la estabilidad de los regime-
nes. Tomando como punto de partida a las democracias:

3 Arendt Lijphart, Parliamentary versus Presidential Government, Nueva York, Oxford Universi-
ty Press, 1992; Juan Linz y Arturo Valenzuela, The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, The
John Hopkins University Press,

4Pese a que de 1977 a la fecha se han llevado a cabo seis reformas electorales, no fue sino hasta
la de 1996 cuando se pudieron sentar las condiciones para romper el cerco de la competencia
ineldstica, tema del que se hablard m4s adelante.

5 Arendt Lijphart, op. cit., p. 21.

6La reforma de 1977 tuvo la intencién de fomentar el pluripartidismo y la competencia a la
vez que resarcir la debilidad de los partidos, sin demérito del poder presidencial, convirtiéndolos
en entidades de interés publico.

La incorporacién de las corrientes politicas organizadas a los espacios legitimados se efectué
mediante el disefio de dos pistas de representacién, una de mayoria relativa y otra de repre-
sentacién proporcional, mediante una férmula disefiada de la siguiente manera: 300 diputados de
mayorfa relativa y 100 de representacién proporcional por listas cerradas, para aquellos que obtu-
vieran menos de 60 diputaciones y més de 1.5 del total de votacién vélida. La reforma de 1986
ampli6 el nimero de diputados de representacién proporcional a 200 y la de 1996 increment6 a 2
por ciento la votacién requerida para la asignacién de curules de representacién proporcional.

7Véase Exposiciéon de motivps, Cédigo Federal Electoral, 1987, p. 21.
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1. se ponderan los sistemas electorales con base en el grado en el que
representan a una diversidad de intereses expresados en términos geo-
graficos u organizados por cortes sectoriales, a partir de los grupos que
constituyen a la sociedad,® y

2. se clasifican de acuerdo con la manera en que se traducen los votos en
asientos.

La manera en que estos arreglos funcionan para garantizar la represen-
tacién y la eficiencia del gobierno sirve como pardmetro para ponderar sus
diferencias. En favor de los sistemas de mayoria se argumenta que éstos
fomentan una mayoria gobernante, promueven la gobernabilidad al conte-
ner y reducir la fragmentacién partidista; propician, ademds, una relacién
directa entre el representante y el elector, y mejoran la calidad de los repre-
sentantes en funciones. La representacién proporcional, en cambio, al
pretender una ubicacién igual “en proporcién” entre los votos y los asien-
tos, reduce las distorsiones entre los votos ganados por un partido en las
elecciones y el nimero de asientos que obtiene. Sin embargo, al incrementar
la variedad de opciones de eleccién, tiende a la fragmentacién partidista,
manejando de forma precaria una oferta de gobierno eficiente.

En los regimenes democraticos, la adopcién de uno de estos sistemas
ha conducido a la definicién de una 16gica de ejecucién del partido en el
gobierno y de supervision de los partidos de oposicién en el parlamento.
En el caso mexicano la presencia simultdnea de ambos sistemas dentro de
un régimen de autoritarismo dtictil ha obedecido a la decisién de mantener
la estructura de partido hegemonico y al imperativo de abrir un espacio de
participacién controlada para la oposicién, factores que han generado
arreglos institucionales diferentes.

El sistema ha conducido a la sobrerrepresentacién de la pista mayorita-
ria (60 por ciento del total de la cdmara) en detrimento de la pista de repre-
sentacién proporcional (40 por ciento), hecho que, aunado al control cuasi-
absoluto del PrI de la pista de mayoria, ha inhibido la incidencia de la
oposicién en la toma de las decisiones e impedido su maduracién a través
del trabajo parlamentario.’

8Shugart Matthew y John Carey, Presidents and Assemblies, Nueva York, Cambridge University
Press, 1992, p. 9.

9En el caso del sistema aleman, en donde también coexisten mayoria relativa y representacién
proporcional, el énfasis ha resultado en la proporcionalidad, hecho que, aunado a su organizacién como
reptiblica parlamentaria, ha facilitado el funcionamiento de la l6gica de representacién.
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La composicién de la Cdmara de Diputados en los tltimos 20 afios ha
sido la que se observa en el cuadro 1.

Cuabro 1

CAMARA DE DIPUTADOS
DISTRIBUCION DE CURULES POR PARTIDO

Legislatura

L LI LII LIIT LIV LV LVI Lvi
Partido 1976- 1979- 1982- 1985- 1988- 1991- 1994- 1997-
politico 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000
PRI 195 296 300 289 260 320 299 236
PAN 20 42 50 41 100 89 119 121
PRD - - - - - 41 65 126
PST - 10 11 12 - - - -
PPS 12 12 10 11 50 11 - -
PARM 11 12 - 11 33 14 - -
PCM - 18 - - - - - -
PFCRN - - - - 36 24 - -
PDM - 10 12 12 - - - -
PSUM - - 17 12 - - - -
PVEM - - - - - - - 6
PRT - - - 6 - - - -
PMT - - - 6 - - - -
PMS - - - - 20 - - -
PT - - - - - - 9 7
Diputados
sin partido - - - - 1 - 8 4
Total de

diputados por 238 400 400 400 500 499 500 500
legislatura

Fuente: Base de datos de los directorios de la Cdmara de Diputados.

Dos cuestiones mas merecen ser analizadas con detenimiento: los
mecanismos adicionales de control de la Cdmara de Diputados y la eficien-
cia en la traduccién de las demandas en intereses representados.

Desde 1963, afio en que se introduce en la legislacién la figura de dipu-
tado de partido y hasta las elecciones de 1997, cuando el conjunto de los
partidos de oposicién alcanzaron una representacién mayoritaria en la cdma-
ra, la normatividad se ha ido modificando de manera reactiva a la capa-
cidad de convocatoria de la oposicién. La manera en que estas modifi-
caciones se han expresado en la legislacién electoral la he analizado a
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fondo en un articulo previo,'° por lo que s6lo regresaré a aquello que repre-
senta el ejemplo mds explicito del uso de la legislacién para preservar el
control hegemdnico de la cdmara: el establecimiento de la “cldusula de
gobernabilidad”.

La reforma de 1986 establecié un mecanismo denominado “cldusula de
gobernabilidad”" que establecfa que aquel partido que obtuviese por lo
menos el 35 por ciento de los votos y fuese mayoritario, alcanzaria por ley
el 50 por ciento mds uno de los escafios. Por cada punto porcentual extra
ese partido obtendria dos diputados mads, es decir el 4 por ciento de los
asientos. Esta cldusula permitia al partido con mayor porcentaje de
votacién tener la mayoria absoluta en la cdmara sin haberla obtenido por
la vfa electoral.”? El techo de la representacién para el partido més grande
al que se aplicaria la cldusula serfa 60 por ciento. Si el partido mayoritario
obtenfa mds de 60 por ciento de los votos tendria un monto de curules
estrictamente proporcional a su porcentaje de sufragios. En 1993 se susti-
tuye la “clausula de gobernabilidad” por un mecanismo de asignacién de los
diputados de representacién proporcional de acuerdo con el porcentaje de
votacién de cada partido y en 1996 la legislacién establece que ningtin
partido podrd obtener por sf solo mds de 300 diputados por los dos princi-
pios (en lugar del tope de 315 fijado en la reforma de 1993), ademads de que
ningtn partido podrd tener un porcentaje de diputados que exceda en mas
de 8 por ciento a su porcentaje de votacion nacional emitida.’®

La justificacién de este mecanismo fue la siguiente: la proporcionalidad
en el reparto de curules no conducirfa necesariamente a la profundizacién
del proceso de democratizacién; podria, también, derivar en la inestabili-
dad institucional y la pardlisis en la relacién entre los poderes ejecutivo y
legislativo. De la conjuncién del presidencialismo con un sistema competi-
tivo y multipartidista y una representacién proporcional dominante en la
cdmara podria seguirse el inmovilismo gubernamental y la ingoberna-
bilidad.!

10Yolana Meyenberg, “Representacién y la construccién de un gobierno representativo: dis-
quisiciones sobre el caso de México”, en Revista Mexicana de Sociologia, nim. 2, abril-junio de 1998.

11La “cldusula de gobernabilidad” llegé a una versién mds acabada en 1989-1990.

12Véase José Woldenberg, “1994: Elecciones y legalidad”, en Nexos, marzo de 1994.

13Véase Pablo Javier Becerra, “El sistema electoral y de partidos mexicano: La transicién inter-
minable”, en Partidos y elecciones, Memorias del I Congreso Nacional de Ciencia Politica, México,
1996.

14 Alonso Lujambio, Federalismo y congreso en el cambio politico en México, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, UNAM, 1995, p. 57.
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En cuanto a la eficiencia en la traduccién de las demandas en intereses
representados, la renovacién de la cdmara por mitad cada tres afios y el
impedimento a la reelecciéon en dos legislaturas consecutivas han puesto
permanentemente en juego la legitimidad de esta institucién. La imposibili-
dad de dar continuidad a las iniciativas, la incertidumbre de su aprobacién
sumadas a la rigidez caracteristica del presidencialismo mexicano han cau-
sado una obstruccién institucional que se manifiesta en la falta de incen-
tivos (en términos de continuidad) a una buena actuacién parlamentaria,
en la ausencia de mecanismos para tomar cuentas a los legisladores y en la
imposibilidad de establecimiento de una relacién electoral de “tomar y
dar” con la ciudadania.

El sistema de partidos

Con respecto al sistema de partidos, segunda variable causal a la que se
hizo alusién al inicio de este apartado, la realidad mexicana también ha
establecido su distancia sobre los supuestos que asisten a la democracia. En
efecto, el despliegue de la oposicién a través de un sistema de represen-
taciéon proporcional ha marcado la tendencia hacia un sistema partidista
fragmentado con un perfil que se ha modificado en relacién con la coyun-
tura electoral; no obstante, esto no ha provocado ni la dispersién del voto,
ni un obstdculo a la gobernabilidad.

La fragmentacién partidista en México puede observarse en los
siguientes datos: desde 1976 y hasta la fecha, 16 partidos han contendido en
procesos de eleccién presidencial, siendo el PRI el dinico constante en las
cuatro elecciones, seguido por el PAN con presencia en 3. En la izquierda
las opciones presentadas fueron: PCM (1976); PSUM, PRT, PSD (1982); FDN, PMS,
PRT (1988); PRD (1994). En la derecha PAN y PDM (1982,1988); PAN (1994). Los
partidos satélites se manejaron asi: PPS, PST, PARM (1976); ST (1982); prs,
FCRN, PARM (1994); en visperas de las elecciones de 1994 surgieron dos par-
tidos mds: PT y PVEM y para el proceso electoral del afio 2000 se espera la
participacién de al menos dos nuevos partidos: Democracia Social y Cen-
tro Democrdtico y Social.

Que esta fragmentacién no haya derivado en un voto disperso ni en la
incapacidad para mantener el gobierno obedece a dos factores: el Partido
Revolucionario Institucional ha conservado hasta la fecha un porcentaje de
votacién suficiente para mantener el control del ejecutivo y la mayoria en
la Cdmara de Diputados,® a esto se atina el hecho de que el cimulo mayo-

15En las eleccidnes federales de 1997 el conjunto de los partidos de oposicién obtuvieron el
52.5 por ciento de los votos retirando al PRI la mayoria absoluta en el Congreso.
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ritario de las preferencias electorales ha tendido a repartirse entre este
partido y dos fuerzas en la oposicién, el Partido Accién Nacional, a la dere-
cha del espectro politico, y el Partido de la Revolucién Democrdtica, a la
izquierda.

Los cambios sucedidos en los c6digos de integracion politica hacen
dificil ubicar al actual sistema de partidos en México dentro de los pardme-
tros tipolégicos cldsicos, ya que si bien la ampliacién de los limites de la
competencia ha significado un ligero desliz en la estructura de partido
hegemonico, las desventajas histéricas de los partidos y sus perfiles
actuales, aunados a una inestable manifestacién de las preferencias, han
impedido que se cumpla una de las premisas de la democracia moderna: la
constitucién de un sistema fuerte de partidos que provea organizaciones y
procedimientos institucionalizados para la asimilacién de los grupos de
interés al sistema.

El sistema de partidos en México ha adoptado, entonces, una fisonomia
que parece ubicarse en una definicién intermedia entre la tendencia de mayo-
ria agregadora'® y la presencia permanente de pequefios partidos que pueden
reforzar o disminuir la capacidad de incidencia de las tres fuerzas electo-
rales mayoritarias a través de la constituciéon de coaliciones efimeras.

En el primer escalén, el de la trilogfa de los partidos mds votados, pese
a que la tipologia de Powell alude al sistema fuerte de partidos, las caracte-
risticas que le atribuye al de mayorfa agregadora permiten establecer un
contraste con el caso mexicano. Si se entiende éste como un sistema domi-
nado por pocos partidos y en el que cada uno de ellos debe apelar a un
amplio rango de grupos heterogéneos, en los tltimos afios México se ha
adherido a la tendencia generalizada que perfila a los partidos catch all.

No obstante, la dindmica partidista de este pais no se ha ajustado a la
segunda parte de la definicién, que otorga a los partidos relativa semejan-
za en sus bases de apoyo social y afirma que la necesidad de agregar mayo-
rias ciudadanas en tiempo de elecciones los lleva a converger en una pos-
tura moderada de centro.

El realineamiento en el sistema de partidos, en el que se reflejan el ciclo
de modernizacién y el cambio en el modelo de integracién econémica en
que se ha visto comprometido el pafs, ha llevado a partidos como el PRI y
el PAN a colocarse en la linea del pragmatismo y adoptar una postura conser-

16Powell Bingham, “Party Systems and Political System Performance: Voting Participation,
Government Stability and Mass Violence in Contemporary Democracies”, en American Political
Science Review, vol. 75, 1980.
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vadora y neoliberal, mientras que el PRD, ante la incapacidad de consolidar
una fisonomia distintiva, ha oscilado entre una ubicacién de centro y una
aspiracion de izquierda incapaz de adecuarse a las nuevas incursiones
internacionales. Por lo demads, el membrete, la colocacién en el espectro
politico y el 4mbito de representacién del resto de los partidos permanecen
en movimiento.

En el segundo escalén, el de los arreglos instituidos entre el conjunto
de los partidos con miras al establecimiento de consensos, el cardcter poco
ordinario del caso permite una dispensa tedrica, rescatar la ideas de
Lijphart para la construccién de un 4ambito de representacién coherente en
aquellas sociedades que, por sus caracteristicas histérico-culturales, mane-
jan intereses y demandas de dificil agregacion, pese a que el supuesto de
partida no se observa en el caso de México.

Si se adopta la propuesta de Lijphart de ensanchar los contornos del
analisis de la dindmica de la representacién, en la que se incluyen, ademaés
de sus planos social y cultural, el de los arreglos politicos entre las elites,
aparecen indicios interesantes que explican la dificultad de la construccion
de un consenso indispensable para la articulacién de arreglos consosa-
cionales en México:

1. En el comportamiento de los partidos se observa una actitud no
cooperativa que va mas alld del hecho de los desequilibrios entre los
poderes ejecutivo y legislativo y que tiene su origen en dos caracteristicas
histéricas determinantes:

*El sistema corporativo no fomenté la definicién de una integracién
politica a partir de las que Lipset denomina “filiaciones transversales”
(crosscutting affiliations), sino de filiaciones bien delimitadas por las
estructuras ocupacionales y de clase. El cardcter complejo de la
sociedad no fue materia de la estructura de organizacién de la politica,
ni constituy6 la base de articulacién de los intereses.

*La ausencia de un principio de alternancia acentué la exclusién de las
minorias y fomenté la constitucién identitaria de la oposicién a partir
de un resentimiento derivado de los limites impuestos a sus capaci-
dades de actuacién.

2. En el cambio politico el liderazgo ha sido asumido por la elite del
régimen autoritario bajo una légica disefiada para mantener las caracteris-
ticas de la estructura presidencialista vigente; ambos factores han definido
el sentido de la competencia. En una situacién politica donde los antago-
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nismos y las hostilidades partidistas recrean la percepcién de la politica
como una guerra, la idea de un gobierno por consenso es poco viable. En
el caso mexicano, hasta ahora, la oposicién no se ha planteado una alterna-
tiva de representacién mds distributiva; en sus discursos y en sus acciones
se observa una aspiracién al poder para reproducir el esquema del ganador
toma todo.

3. El discurso de los partidos para el trdnsito hacia la democracia se
asent6 en un valor negativo, la denuncia de fraude electoral. Con el des-
pliegue de procesos electorales cada vez mds confiables se puso al descu-
bierto su desconcierto con respecto a la tarea siguiente: concretar de mane-
ra cabal con dos de los arreglos institucionales que atienden al valor
positivo de una légica consosacional:

*]a posibilidad de formar un gobierno a través de una gran coalicién (tal
vez en este caso se deberia hablar de conseguir una postura coaligada
para el trénsito a la democracia);

*la posibilidad de veto mutuo como una proteccién adicional de los
intereses vitales de las minorias.”

Los arreglos entre el gobierno
y la oposicién

En México existen de manera formal normas y estructuras de autoridad
propias de una democracia con independencia de poderes. No obstante, la
definicion del poder a partir de la figura del presidente y su apoyo en un
partido organizado en torno a corporaciones han concedido al caso
peculiaridades interesantes.

La obvia debilidad del Poder Legislativo frente al Ejecutivo surgié de
una relacién progubernamental con competencia ineldstica derivada del
control mayoritario de la cdmara por parte del Partido Revolucionario
Institucional y de la actuacién de un ntimero limitado de partidos satélite
con poca o nula incidencia en la toma de las decisiones. Bajo esta dindmica,
la organizacién puntual de procesos electorales sirvié como un mecanismo
para evaluar la actuacién de la gestion presidencial y el ejercicio del parti-

17Los puntos mencionados competen a las tareas de los partidos; no obstante, la conclusién
exitosa de la via consosacional deberfa contemplar ademaés los otros dos requisitos de la defini-
cion: la proporcionalidad como estdndar principal de la representacion, contrataciones y ubicacién
de fondos publicos a través del servicio civil y un alto grado de autonom{a para manejar sus asun-
tos internos. Arend Lijphart, Democracy in Plural Societies. A Comparative Exploration, Yale Univer-
sity, 1977, p. 25
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do hegemoénico, ofreciendo un canal para atender las demandas priorita-
rias y para atenuar el disenso.

En este modelo la autoridad del gobierno para definir las leyes no fue
coextensiva a la representacion. Las pautas ponian de manifiesto que, pese
a que en el nivel formal no se cumplian los supuestos de la representacién
democratica, se contaba con la autoridad para dictar 6rdenes y hacerlo bajo
la justificacién de que se actuaba en nombre de la ciudadania.’®

Pese a la referencia a la ciudadania como sede de la legitimidad, el entra-
mado institucional que daba sentido a la autoridad inhibi6 la construccién
de una identidad politica ciudadana entendida en un doble sentido: como
un estatus legal definido por el respeto a los derechos y las responsabilida-
des publicas, y como la membresfa de los individuos en una comunidad
politica. En un contexto autoritario, el proceso representativo fue articulado
discursivamente desde una perspectiva que evadia la adscripcién individual
y se la desplazaba en tres sentidos:

¢ Aludia a intereses supraciudadanos, sin relacién con ninguna per-
sona en particular,!® como intereses adscritos al proyecto revolu-
cionario, a la nacién o al partido que representaba a la revolucién insti-
tucionalizada.

*La accién de representar no significaba actuar en nombre de los
votantes como entidades aisladas, sino como miembros de filiales corpo-
rativas de agregacién de intereses. La Cdmara de Diputados, estructu-
rada bajo una légica de partido hegeménico,? legitimaba la repre-
sentacién a partir de cuotas parlamentarias otorgadas, a partir de una
organizacién vertical, a los tres sectores que constitufan al partido:
obrero, campesino y popular, y en la que el voto era una sefial de lealtad
y de disciplina con relacién al cuerpo de pertenencia.

*Los representados no eran concebidos como actores con iniciativa y
capacidad de juicio independientes,?' sino susceptibles de una conduc-
cién permanente, bajo una linea politica definida por la estructura de
autoridad.

18]bidem, p. 228.

19Hanna Fenichel Pitkin, The Concept of Representation, University of California Press, 1972,
p. 210.

20Centeno afirma que el PRI no ha sido un movimiento de masas ideoldgico y disciplinado,
sino una méquina flexible que mantiene la solidaridad entre sus miembros apelando a sus intere-
ses particulares y las recompensas materiales mds que en el entusiasmo por los principios politi-
cos. Op cit., p. 33

2 Ibidem, p. 209.



132 =  Yolanda Meyenberg Leycegui

El advenimiento de la reforma politica en 1977 ampli6 el radio de
accion de los partidos, pero no de manera suficiente para fortalecer su
papel en la-camara. El control del proceso por parte de la maquinaria de la
elite del PRI puso a los partidos en situaciones de fragilidad e inconsisten-
cia poco adecuadas para la consolidacién de la democracia; dada su com-
posicién, la Cdmara de Diputados no tuvo un protagonismo esencial en la
puesta en marcha del cambio politico.

Salvo excepciones, la Cdmara de Diputados en México no ha sido el
foro en el que los partidos acuerden los cambios en los cédigos de la compe-
tencia politica, ni la institucién en donde los resultados de estos cambios se
manifiesten de manera significativa; ha servido, en altima instancia, como
aval de negociaciones establecidas de manera directa entre las elites parti-
distas y el Poder Ejecutivo. Tampoco ha sido la institucién donde se liberen
las tensiones. Al generarse conflictos incapaces de ser resueltos por la via
institucional, el poder que ejerce el arbitraje es el Ejecutivo, y en ocasiones
lo ha hecho por encima de la legalidad establecida.

Los arreglos entre los gobiernos transcurridos desde 1977 y la oposi-
cién se han ido adecuando a los diferentes momentos del cambio politico y
pueden ordenarse con base en tres amplias distinciones: foros de consulta
abiertos a la participacién de la militancia de los partidos y de ptblicos espe-
cializados; negociaciones entre el Poder Ejecutivo, a través de algunos
miembros de su gabinete, y la cipula de los partidos, cuyos resultados son
del manejo ptblico y negociaciones privadas entre el presidente y la ciipu-
la de los partidos.

En relacién con lo primero, el Ejecutivo ha promovido varias convoca-
torias a los partidos, a las asociaciones politicas nacionales, a las organiza-
ciones sociales, a las instituciones académicas y a la ciudadania en general
para que participen en audiencias ptblicas de consulta sobre algunos aspec-
tos del cambio politico. Se han organizado, asi, foros nacionales y regionales
difundidos por los medios de comunicacién y algunos de los planteamien-
tos ahi vertidos han sido recuperados en las propuestas de legislacién. Este
tipo de arreglos, que tuvieron no sélo una buena acogida sino un dejo de efi-
cacia durante la primera fase de la apertura del régimen, sucumbieron ante
las limitaciones de su formato: la amplitud de las consultas era incompati-
ble con cualquier intencién de profundidad en las discusiones y de sélida
incidencia en las reformas.

En el segundo caso se encuentran los acuerdos macro, celebrados
durante la década de los noventa, entre el Ejecutivo —a través de la Secre-
tarfa de Gobernacién- y las ctapulas de los partidos. Dentro de este corte
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estd el que se deriva del Seminario del Castillo de Chapultepec (1995-1996)
en el que se presentaron sesenta puntos para una reforma electoral defini-
tiva®? que, en su mayoria, serian integrados en una iniciativa de ley que
legitima el cuerpo de la legislacién vigente.

Como ejemplo del tercer tipo de arreglos estdn las “concertasesiones”
iniciadas entre el PAN y el gobierno durante el sexenio de Carlos Salinas. A
partir de estos acuerdos con la ctipula de este partido, el gobierno cedia
espacios de representacién publica, sin pasar por el filtro de la manifesta-
cién de las preferencias electorales, lo que implicaba la atribucién de
puestos de eleccién popular mediante una légica extrafia al voto a cambio
de la complicidad de este partido de oposicién en puntos fundamentales del
proyecto politico.

Este escenario de competitividad cerrada, sin poder compartido y con
una incipiente capacidad para la disputa democrética entre partidos,
acrecienta uno de los atributos del sistema presidencialista: el ganador
toma todo. El avance de la cdmara y el contrapeso que ésta pudiera ejercer
frente al poder presidencial se han demeritado debido a la ausencia de un
cambio politico de compromiso en el que:

a) se reconozca el principio del pluralismo;

b) se promuevan las condiciones para el establecimiento de arreglos
consosacionales, y

¢) existan mecanismos de balance y supervisién de la gestién guberna-
mental.

Los arreglos institucionales sobre los que se construye la relacién
representacién-ejecucién en México animan dos preguntas: ;cudles son los

22Los puntos que en el tema de la representacion se incluyeron en la propuesta fueron los
siguientes:

53. Que se aplique el criterio de mayor proporcionalidad posible para la Cdmara de Diputados.
Que se estudie la integracién de la Cdmara de Diputados que garantice esa férmula de proporcio-
nalidad. Que no haya limite para que en la lista de candidatos a diputados plurinominales puedan
aparecer candidatos a diputados de mayorfa relativa. Que el reparto de los plurinominales tenga
como objeto complementar las bancadas de los partidos que no hayan alcanzado su cuota propor-
cional con asientos obtenidos por el camino de la mayoria relativa, en ningin caso se le resten
curules, independientemente del porcentaje de votacién que haya obtenido.

54. Que la composicién del Senado se lleve a cabo segtin el principio de cociente natural y resto
mayor.

55. Que se establezca la reeleccién de los legisladores por un nimero limitado de periodos a
partir del afio 2000.

BEn el atribulado proceso de negociaciones para la redaccién del texto definitivo partici-
paron: los partidos con representacién en la cdmara: PRI, PAN, PRD y PT, ademds de los consejeros
ciudadanos del Instituto Federa Electoral y de representantes de otras comunidades de opini6n.
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efectos de esta diferencia en la efectividad institucional? y ;cémo incide la
Camara de Diputados en la definicién de esta efectividad?

Si se da por. buena la idea de que el objetivo fundamental de las consti-
tuciones presidencialistas es dividir al poder al hacer al presidente inde-
pendiente del Poder Legislativo, a la vez que debilitar su posible control
sobre é1* y se acepta que esto ha sucedido en México, quedaria por explo-
rar una tltima cuestién en torno al la cdmara y la oposicién, la de su radio
de influencia en el disefio y supervisién de las politicas publicas.

La supervision legislativa en el disefio
y ejecucidn de las politicas piiblicas

Przeworski, Weaver y Rockman coinciden en afirmar que la politica demo-
crética actual adquirird una estabilidad duradera si los paises recién de-
mocratizados son capaces de manejar problemas tales como el desarrollo
econdémico, la integracién politica y social, y el alto volumen de demanda
publica en contextos de escasos recursos.

En México se encuentran al menos tres problemas para el logro de
estos objetivos: el proceso de democratizacién se ha centrado en la definicién
de los procedimientos que harfan de las elecciones procesos confiables; el
cambio ha dejado practicamente intactas las estructuras para la toma de las
decisiones, y el manejo de los recursos ptiblicos es potestad casi exclusiva del
Poder Ejecutivo.

Si bien en el primer aspecto la oposicién ha logrado incidir en la defini-
cién de una nueva normatividad, en los dos restantes las restricciones insti-
tucionales le han dejado un escaso margen de accién. El grueso de la
actividad legislativa se dedica al andlisis y aprobacién de iniciativas prove-
nientes del ejecutivo. En la actividad parlamentaria de las dltimas dos le-
gislaturas existe un marcado contraste entre las iniciativas aprobadas que
presento el ejecutivo y aquellas de los partidos. En la LV Legislatura (1991-
1994) se aprobaron 79.1 por ciento de las iniciativas del Ejecutivo y 20.9 de
los partidos; el porcentaje de las iniciativas de la oposicién que fueron
aprobadas se distribuy6 de la siguiente forma: PAN, 3 por ciento; PRD, 1 por
ciento; PPs, 2 por ciento; PARM, 0.6 por ciento, y todos los grupos parlamen-
tarios, 4.29 por ciento. El escenario varié poco en la LVI Legislatura, don-

4Powell, op. cit., p. 873. )
“Weaver y Rockman, op. cit.,, p. 1; Adam Przeworski, Sustainable Democracy, Cambridge Uni-
versity Press, 1995.
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de 76.1 por ciento de las iniciativas aprobadas fueron del Ejecutivo, en con-
traste con 23.9 por ciento del resto de los partidos y el porcentaje de
iniciativas de la oposicién aprobadas fue el siguiente: PAN 7.3 por ciento,
PRD 2.8 por ciento, PT 2.8 por ciento, diputados de la LVI Legislatura 0.91
por ciento y todos los grupos parlamentarios 0.91 por ciento.

CUADRO 2

SITUACION DE LAS INICIATIVAS
AL FINAL DE LAS LV Y LVI LEGISLATURAS

LV Legislatura LVI Legislatura
Iniciativas Iniciativas

apro- pen- dese- apro- pen- dese-
Iniciador badas  dientes chadas Iniciador badas  dientes chadas
Asamblea Asamblea
Legislativa 1 1 - Legislativa - - -
del DF del DF
PFCRN - 5 - Diputados sin
Ejecutivo 129 2 - partido 2 10 -
PRI 15 22 - Ejecutivo 83 1 -
PAN 5 26 - PRI 7 11 1
PRD 2 31 1 PAN 8 68 3
PPS 3 6 - PRD 3 40 2
PT - - - PT 3 5 -
PARM 1 9 —  Diputados de la
Todos los grupos LVI Legislatura 1 - -

parlamentarios 7 1 ~  Todos los grupos

parlamentarios 1 - -

Fuente: Cuadernos de Apoyo del Sistema Integral de Informacién y Documentacién de la H. Cdmara de
Diputados, ntim. 29, julio de 1994.

CuUADRO 3

SITUACION DE LAS INICIATIVAS PRESENTADAS AL CONGRESO DE LA
UNION AL FINAL DE LASLV Y LVI LEGISLATURAS

LV Legislatura ’ LVI Legislatura

Iniciativas aprobadas 205 Iniciativas aprobadas 109
Iniciativas pendientes en comision 134 Iniciativas pendientes en comisién 135
Iniciativas desechadas 1 Iniciativas desechadas 7
Suma 340 Suma 251

Fuente: Resumen de Actividades Desarrolladas por la LVI Legislatura en lo relativo a las iniciativas pre-
sentadas.
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Cabe resaltar que, a diferencia de otros paises, en México el presidente
no se apoya parlamentariamente en su partido para presentar sus iniciati-
vas. En la LV Legislatura al Pri le fueron aprobadas s6lo 9.2 por ciento de
sus iniciativas y 6.4 por ciento en la LVI Legislatura.

Los problemas antes mencionados hacen de México un caso especial
de rendimiento parlamentario, ya que si bien se muestra una dindmica
actividad legislativa, sus resultados en términos de incidencia en la toma de
las decisiones son precarios. Un factor adicional por contemplarse seria la
falta de correspondencia entre la estructura de ejecucién (Secretarfas de Es-
tado) y las comisiones parlamentarias. Todo contribuye a atenuar la influen-
cia de los partidos representados en la cdmara en la puesta en marcha de las
politicas publicas.

La ineficacia parlamentaria de la oposicién le ha impedido perfilar y
reclamar dreas de jurisdiccién;* mds atin, su incidencia a través de iniciati-
vas aprobadas se ubica en rubros de escasa influencia y supervisién de
la gobernabilidad del pais. Dada la estructura de control de la cdmara, a la
oposicion le ha sido posible incidir en aquellos temas que no significan un
intento de supervisién o de disentimiento en relacién con el modelo de
gobierno. Esto se refleja en los temas de las iniciativas de la oposicion
aprobadas en las dos ultimas legislaturas (véase cuadro 4).

Si se revisa la efectividad institucional de la cdmara con base en una
agenda de temas que deberfan estar cubiertos a través de una actividad
conjunta con el fin de procurar un mayor equilibrio en la relacién repre-
sentacién-ejecucién: definir las prioridades del gobierno, asignar de forma
efectiva de los recursos, disefiar mecanismos de supervisién y contrarres-
tar las demandas conflictivas, pareceria que en su mayoria, si no es que en
todos ellos, le han sido fijadas “zonas de veto” a la oposicién. En las legis-
laturas analizadas no ha sido aprobada en el pleno una sola iniciativa
presentada por la oposicién ante las comisiones que representan areas
prioritarias en la toma de decisiones: Hacienda y Crédito Publico, Progra-
macién Presupuesto y Cuenta Publica, Seguridad Social, Trabajo y Previsién
Social, Patrimonio y Fomento Industrial, y Educacién Piblica.?”

%6Con respecto a la distincién presidencialismo-parlamentarismo, Verney afirma que en la
medida en que se amplien las capacidades de los gobiernos en los sistemas parlamentarios, se les
otorgard mayores prospectos de convertir sus preferencias politicas en politicas que resulten
consistentes con esas preferencias. Al establecer su poder sobre las finanzas, las asambleas fueron
finalmente capaces de reclamar su propia drea de jurisdiccién. Verney Douglas, Parliamentary Go-
vernment and Presidential Government, en Lijphart, op. cit., p. 12.

ZVéase Cuadernos de Apoyo, Sistema Integral de Informacién y Documentacién, Biblioteca del
H. Congreso de la Unién.
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Una consideracion final

En respuesta a las preguntas que dieron origen a este ensayo, se debe sefia-
lar que el presidencialismo en México dista de ser semejante al modelo que
funciona en las democracias. El entorno social y simbélico en el que por
largo tiempo han funcionado las instituciones en el pafs, la primacia de los
acuerdos informales sobre las formas legales y la definicién de relaciones
politicas poco proclives a la cooperacién y a la aceptacién de la pluralidad de
intereses han exacerbado muchas de las caracteristicas negativas que se
atribuyen al presidencialismo. Es asf que, pese al intenso proceso de cambio
politico, algunos rasgos del autoritarismo diictil permanecen vigentes: la
concentracion del poder en manos del ejecutivo, el binomio presidencialis-
mo-hegemonia parlamentaria de un sélo partido, el conflicto como princi-
pio de las negociaciones interpartidistas y la tendencia a que el ganador
“tome todo”, son los mds relevantes.

En el &mbito de la relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, el
hecho de que la oficina y el gabinete presidencial conserven el control
normativo y material sobre la direccién del gobierno y que el Poder Legis-
lativo mantenga su funcién de aval formal de las tareas de ejecucién del
gobierno han desalentado toda posibilidad de que instituciones como la
Camara de Diputados o los partidos politicos limiten o condicionen la defi-
nicién de los diferentes proyectos politicos.

Por lo que respecta al lugar que ha ocupado el 6rgano de representacién
parlamentaria en el cambio, se ha dicho que, salvo excepciones, la Cdmara
de Diputados no ha sido el foro en que los partidos acuerden los cambios
en los c6digos de competencia politica, ni la institucién en donde los resul-
tados de estos cambios se manifiesten de manera significativa. La ausencia
de un ajuste institucional cabalmente democrdtico en la dindmica de las
reformas y la incapacidad de la oposicion para exigirlo han incidido en una
pobre actuacion legislativa.

Al evaluar la actuacién de la oposicién de la Cdmara de Diputados es
preciso contemplar, ademads de la incidencia de los factores antes descritos,
las restricciones impuestas por la legislacién electoral y las caracteristicas
del sistema de partidos. Las desventajas histdricas de los partidos y sus
perfiles actuales, aunados a una inestable manifestacién de las preferencias
politicas, han impedido que en México se cumpla una de las premisas de la
democracia moderna: la constituciéon de un sistema fuerte de partidos que
provea organizaciones y procedimientos institucionalizados para la asimi-
lacién de grupos de interés a la arena politica.



138 # Yolanda Meyenberg Leycegui

Un proceso de democratizaciéon que aplace o evada la indispensable
reinstitucionalizacién en favor de un equilibrio de poderes seré siempre un
proceso inacabado. Una vez consolidados los procedimientos que hacen de
las elecciones eventos politicos confiables, se precisan dos requisitos para
que la democracia se consolide: un ajuste de las responsabilidades parla-
mentarias en busca del fortalecimiento de las tareas de representacién y un
perfil partidista que se adecue, tanto a las condiciones de la competencia
como a las expectativas de la ciudadania.
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