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RESUMEN

LA OPOSICION PARLAMENTARIA EN EL
PRESIDENCIALISMO MEXICANO (1997-2003)

En el marco de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo del presidencialismo mexicano, este estudio analiza el
comportamiento politico-institucional de la oposicion parlamentaria a fin
de determinar su rendimiento en materia de produccién legislativa. Se
intent6 determinar: 1) Cudndo la oposicion refrenda las decisiones del
Ejecutivo y cudndo no coopera con el Presidente y 2) Cudles son los
limites que encuentra el Presidente para gobernar.

Es un andlisis comparado de dos momentos temporales en
Meéxico: gobiernos unificados (1982-1997) y gobiernos sin mayorias
parlamentarias (1997-2003). Mediante un enfoque neoinstitucionalista, el
desarrollo del estudio muestra el grado de influencia efectiva de los
partidos de oposicién en la sancién de los proyectos de ley. Asimismo a
partir de la estructuracién ideoldgico-programdtica del sistema de
partidos se examina si sus votos son explicables por su posicion
ideoldgico-programatica o existen otros criterios. Los hallazgos muestran
que los partidos en la arena legislativa votan de acuerdo a la ideologia
con la que se identifican y que en los gobiernos sin mayorias
parlamentarias del caso mexicano la oposicion coopera con el partido del
Presidente. Se rechaza para el caso mexicano, la tesis sostenida en la
literatura de la Ciencia Politica acerca de que los gobiernos sin mayorias
parlamentarias generan pardlisis politica.

Palabras clave: presidencialismo, gobiernos sin mayorias parlamentarias,
oposicion parlamentaria, coaliciones de votacion, estructuracion
ideoldégico-programatica, pardlisis politica.



ABSTRACT

PARLIAMENTARY OPPOSITION IN MEXICAN
PRESIDENTIALISM (1997-2003)

The thesis is focused on the relations between Executive and
Legislative powers that take place within Mexican presidentialism. The
study analyses the institutional and political behaviour of the
parliamentary opposition in order to give an assessment about its
legislative performance. The thesis has two main goals: 1) to determine
what conditions are determinant for the opposition to decide either
passing decisions coming from the Executive Power or deciding not to
cooperate with Presidents, 2) to determine what the limits for the
President to govern are.

In a comparative analysis, two different conjunctures are
compared: unified governments (1982-1997) and divided governments
(1997-2003). Through a neoinstitutionalist approach, the study proves the
degree of effective influence of opposition parties in vetoing bills. In
addition, patterns of vote in Congress are examined with regard to the
party system’s programmatic and ideological structuring. It is proved that
legislative parties vote according to ideology. Besides, the study shows
that under Executives without majorities in Congress, opposition parties
cooperate with the president’s party. For the Mexican case the thesis
rejects the commonly accepted hypothesis about governments without
parliamentarian majorities generating political deadlocks.

Key words. Presidentialism, governments without parliamentary
majorities, parliamentary opposition, voting coalitions, ideological-
programmatic structuring, political deadlocks.



1.1.

2.1.
2.2.
2.3.
24.

INDICE GENERAL

Resumen de la tesis
Abstract

INAICE GENETAL...eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e
Indice de Tablas............cccovevveeveeeeeeeeeeeeeeeeeesees s
Indice de Esquemas y Figuras............c.coooeeuevuevevueeueennnn.
INAiCe e GIATICOS. .vm vveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeee e eeeeens

CONTENIDO

CAPITULO 1

MARCO DE LA INVESTIGACION .........cooovveeeenn..

El contexto del cambio institucional en México...............
Gobiernos sin mayorias parlamentarias.........c..ccccccveeneee
Especificaciones de la investigacion...........ccecceeceeveeennenne.
Objeto y justificacion del estudio.........cecceeveereereencencne
Aproximacién conceptual y orientacién metodoldgica....
Fuentes de informacion............coccceveeveeneenienniensienieee
Estructura de la investigacion..........c.cceeeveeeveeneeeneennneenns

24

24
26
27
27
31
38
39



6

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

2.1.
2.2.

221

222.

223

224.

2.3.

2.3.1.

24.

24.1.

25.

26.

[SSIUS N
—_ =

3.1.2.

32.

CAPITULO I
LA OPOSICION PARLAMENTARIA Y EL ]
DEBATE DE LOS GOBIERNOS SIN MAYORIAS..

Importancia de la oposicién parlamentaria.......................
Sobre el interés del tema..........ccceceevvereneneneneeieienenenn
(Por qué ha sido tan escasamente estudiada la oposicién
parlamentaria?.........cccoeoieiieieeneere e
El estudio de la oposicién en Europa Occidental.............
Modelos tedricos de la oposicion parlamentaria en
Europa Occidental...........cocceeeeiierieeniieenieeeieeniee e
El estudio de la oposicién en América Latina..................
La oposicidn parlamentaria en MéXico........ccceevueruernnenne.
Definicién e institucionalizacién de la oposicién
parlamentaria.........coccceveerieeieee e
Funcidn de la oposicion parlamentaria............cccceceeneene.
El debate de la subordinacion del Legislativo al
Ejecutivo: la oposicidn parlamentaria en los gobiernos
SIN MAYOTTAS .. uveevreerereerreeeieesreesreeeseessseeasseessseessseeesseesns
La oposicidn parlamentaria de México en el esquema

de gobierno sin Mayorias........ccoeeverveereeneeneeneeneeneennen.
Integracion del Gabinete presidencial, y su impacto en
el apoyo presidencial para formular las politicas
PUDLICAS ...t
Epilogo del capitulo.........coceeeieieiieniiniieieeeeeeceeeee

CAPITULO 111 ]
OPOSICION Y PARTIDO HEGEMONICO EN EL
PRESIDENCIALISMO MEXICANO..........ccccoommmmn.

Actores politicos: el Presidente y los legisladores............
Poderes constitucionales de la Presidencia.......................
Poderes metaconstitucionales de la Presidencia durante
la hegemonia del partido gobernante............c..ccccereennenne.
Del poder personalista al poder institucional....................
Incipientes fuerzas opositoras en el sistema politico
TNEXICATIO ..t euteeuteeuteeteeteenteenieenteenaeesmeesatesutesateeaseeaseenneenee

42

42
43

46
46

50

55

58

60

62

67

74

77
85

87

87
89



Contenido

3.2.1.

3.3.
3.3.1.
3.3.1.1.
3.3.1.2.
3.3.13.
33.14.
33.15.
34.
35.

4.1.1.
4.2.

42.1.
422.

4223.
424.
425.
42.6.
42.7.
43.

43.1.

Declinacién del partido hegemdnico en un marco de
pluralidad partidista.........ccceeeveerreeeriieeirieeniee e eeeee e
Crecimiento de la oposicion parlamentaria......................
Incentivando a la oposicién mediante reformas
€lectorales. ......ueiiiiiiiiiieie e
Reforma Electoral de 1933........ccccooiiiiiieieeeeee,
Reforma Electoral de 1946..........cccoovveiiiiiniiieeeeee,
Reforma Electoral de 1963..........cccooiieiiiiiiniiieeeeee,
Reforma Electoral de 1977........cccooiiiiiniiiiiiiiiceeeee,
Reforma Electoral de 1986..........cccccoevveviininiiiiinininnn.
La oposicién institucionalizada...........cccceeveeveenienniennnenne.
Epilogo del Capitulo........cccoceeeeeriiiniiensiiiiiieeeeeceeee,

CAPITULO IV

DESEMPENO DE LA OPOSICION
PARLAMENTARIA EN UN GOBIERNO SIN
MAYORIAS ..o

Comportamiento politico-institucional de la oposicion....
El proceso legislativo en el Congreso Mexicano: marco
NOTIALIVO ..ottt eiteeteeteeiee e st et et esreesbeesbeesaeesanenas
La votacion de los proyectos de ley en la Camara de
DiIPULAdOS....eeeieeeieeieeieeee ettt
Potencial politico de los partidos en la Cdmara de
DiIpULtAdOS. ..ceeieieieeieeieeeeeet e
Escafios del partido del Presidente...........ccccceeevvvernnenne.
Representacion de la oposicion en la Camara de
DiApUtados....cccveeeeeiiieiieeiie et
Elecciones Federales de 2000: el PAN a la Presidencia...
Nimero efectivo de partidos..........ccceeveeereienieeneeensiennee.
Fragmentacion del sistema de partidos..........ccceceeeeeennene
Indice de Oposicion Efectiva (IOE).......coccovveeiieiveennen.
Comisiones permanentes en la Cdmara de Diputados......
Grado de influencia y éxito de los actores politicos en
la agenda legislativa........ccccecevrveenciiiniecnieeeiee e
Aspectos tedricos: poderes constitucionales y partidarios
del Presidente.......covevveeieeieenieenieneeneeneenee et

118
121

121
122
123
126
130
137
144
159

160

160

161

166

168
169

172
175
178
182
184
188

191

192



8 LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

43.2. Andlisis empirico: Presidente proactivo y su éxito en

materia legislativa........cccoocvvveiiiiniienciececcee e 195
43.3. Rendimiento de los actores politicos en la produccién

legiSIatiVa...coceieeeiiieiee et 202
4.3.3.1. Proyectos de Ley presentados.......cc.cceeeveeeneeenienniieenieenns 202
4.3.3.2. Proyectos de Ley aprobados.........ccceevueeeveeriieinicenneennnen. 207
43.3.3. Exito de 10S actores politicos............ovvrrmrrerrerrereesrerrnnn. 208
4.4. Epilogo del Capitulo.........ccecoeeiiiniiniiiiiienieeeeeeeee, 212

CAPITULO V
DISCIPLINA Y COALICIONES
PARLAMENTARIAS EN LOS GOBIERNOS SIN

MAYORIAS .....coooovoriiiineieseieseseeeiee s 215
5. Coaliciones para despejar la agenda politica.................... 215
5.1. Disciplina parlamentaria en MéXico........ccccocevvevuenennnnne. 216
5.1.1. Disciplina intra-partido y coaliciones inter-partidarias.... 221
5.1.2.  Medicién de la disciplina intra-partido mediante el

[ndice de RiCE......curvemrrireiicriieriieeeeseceeieeeseseseeanae 223
5.2. Coaliciones legislativas.........ccocceeveriieriiinvienscnncniceienne, 233
5.2.1. Medicién de las coaliciones inter-partidarias mediante

el Indice de UNIDAD ponderada..............cccooevuvvervennnn. 243
5.2.2. Coherencia ideolégica del sistema de partidos y

coaliciones de VOtaCiOnN.........coceevueerierieeienieeiececeeeeene 255
5.2.3. Cémo votaron los grupos parlamentarios en la Cdmara

de Diputados (1997-2003)......cccccceeveevirincienenienienennenne. 266
5.3. Dificultades para despejar la agenda politica................... 271
5.3.1. Oposicion unificada, limitado éxito en la formulacién

de politicas (1997-2000).......c.ceerererireririeriieenieerieeeieens 271
5.3.2. Tensiones politicas entre Presidente y su partido,

agenda prioritaria pendiente (2000-2003)..........cccceeenneen. 277

54. Epilogo del Capitulo.........ccecceeviinienianiieeeeeeeeee 282



Contenido

6.1.

6.1.1.

6.2.

6.2.1.

6.2.1.1.

6.2.1.2.

6.2.1.3.

6.2.14.

6.2.15.
6.3.

CAPITULO VI

ESTRUCTURACION IDEOLOGICO-
PROGRAMATICA DE LAS COALICIONES DE
VOTACION ..ot

La dimensién espacial en el analisis del comportamiento
politico-institucional de los partidos.........cc.cceecveeeenuennen.
Polarizacién ideoldgica del sistema de partidos en
MEXICO (1997-2003)....cccuiriiiiniiiinerrenenecreneereereeeenne
Resultados de la polarizacion ideoldgica del sistema

T4 S8 o 1 16 Lo SRR
Nichos ideoldgicos de los partidos en la arena
PATlamMENtALia. ... .eeiiiiiieeeiie ettt

Estructuracién ideoldgico-programatica del sistema de
PATEIAOS ettt
Proximidad-distancia de los grupos parlamentarios en
las subdimensiones ideologico-programaticas.................
Operacionalizacion de la proximidad-distancia en las

subdimensiones ideoldgico-programaticas.......................

A) Subdimensién econdémico-social...........ccveeeeureeennnen.
B) Subdimension politico-institucional.............ccccevueeneen.

C) Subdimension de valores y creencias religiosas..........

Andlisis de varianza en las subdimensiones ideoldgico-

PTOZTAMALICAS ....eeuveeeierieeeieeeteeieesteesieeseeeeeeeeebeeseeesaeenaes

Por qué votaron en coalicién en unas iniciativas y no

1<) 1 01 2 1 TR

Resultados de las coaliciones de votacion en la Camara
de Diputados......ceeeuveeeiieiiieeieeree et

I Impuesto al Valor Agregado (IVA).....ccccevvvvieriennnne
IT Proyecto de Ley de Egresos de la Federacion..............
Coaliciones de votacion en Otros temas............ceeceereenenne

Epilogo del Capitulo........ccceceeiieiiieiieiieeeeeceeeeee,

288

288

291

294
298

307

308

313
313
322
325

327

335

339
340
343
347
353



10 LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

7.1.1.
72.2.
7.3.

74

Anexol
AnexoIl
AnexoIIl
ArexolV

—_

CAPITULO VII
CONSIDERACIONES FINALES ........oovoveoeeeeeeenn

Los actores politiCos........ceeuerueeneeneenieniieieeeeeeneeane
Produccion legislativa en los gobiernos sin mayorias

PArlamentarias. ........ceeveeeriieiiiee et
Agenda presidencial pendiente..........ccccceevieeiieeniieenneenn,
Produccion legislativa ordinaria...........ccccceveeeeieneeneenncee
Preferencias ideoldgico-programaticas y coaliciones

de VOLACION.....c.eiiiiiiiiiieiiiiitcicteteeee e
Reflexiones finales de la investigacion.............ccoecveennenen.

ANEXOS

Sistema politico-electoral mexicano.........c..cceceeveeerveennenne
Periodos legislativos de la LVII Legislatura, 1997-2000.
Periodos legislativos de la LVIIILegislatura, 2000-2003.
Subdimensiones ideoldgico-programaticas (PELA,
1994-2004)...c..eoiiiiiieiieietee et
- Autoubicacién de los Legisladores.........cccccooeeviereennene
- Ubicacién de los Legisladores.........ccccceevveeineeecieencnennne.
Dimension econdmico-social..........ccceeeeviiiiiniiiiinininnens
Dimensién politico-institucional............cccceeveerienniennnenne.
Dimensién de valores y creencias religiosas....................

BIBLIOGRAFIA GENERAL......................eeec......
Documentos OfiCIales........uuvvevevvivivvreeeeiiieiieeeeeeeeeeineen.
Bases de DatoS.....coovvveeiiiiieieeeeeeeeeeee e
Webs de la Cdmara de Diputados.........ccccevverrcreenreennnnnns

356

356

361
361
366

369
372

376
379
380

381
382
382
383
385
386

388
426
427
427



1.1

2.1

22

23

24

25

3.1

32

3.3

34

35

3.6

3.7

Contenido 11
INDICE DE TABLAS
Pags

Fuerzas politicas parlamentarias en México (LVII y LVIII
Legislaturas, 1997-2003).....ccccceeriiiiniiiniieeieereee e 29
Tipologia en el estudio de la oposicion politico-
parlamentaria (Europa Occidental)...........cccoeveriiininncnnens 54
Resultados electorales para Diputados Federales, 1988-
2000 (en ndmero total de escafos y porcentajes)................. 59
Comparacion de ifems en el presidencialismo mexicano de
gobierno unificado frente al gobierno sin mayorias
PArlamENtarias. ......cceerveerieereeierteee ettt 76
Tipologia de Gabinetes en Sistemas Presidenciales............. 79
Tasa de coaligamiento ministerial: GABINETE al momento
del relevo presidencial...........ccceeecieeiieircierniieeinieeeieeeee e 83
Facultades constitucionales del Presidente en México.......... 96
Facultades metaconstitucionales del Poder Ejecutivo en
Meéxico, periodo de hegemonia priista (1929-1997)............. 102
Elecciones Presidenciales, 1920-1988 (porcentaje de votos) 117
Numero de escafios en la Cdmara de Diputados (mayoria
relativa y representacion proporcional)..........cccceeveeneeneennee. 127
Escafios en la Camara de Diputados, 1973-1976.................. 129
Partidos de oposicién, antecedente del sistema de partidos
€N MEXICO..c.uiiiuiiiiieiteete ettt e 132
Nuimero de escafios en la Cdmara de Diputados, 1979-1985
(mayoria relativa y representacion proporcional)................. 134



12

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

3.8

39

3.10

3.11

3.12

3.13

3.14

4.1

42

43

4.4

4.5

4.6

4.7

Reglamentaciones electorales promulgadas (1933-1996).....

Cambios mediante las Reformas Electorales en el sistema
de partidos en México (1933-19860).......ccecervveenienucnuennucnnee

Distribucion de escafios en la Camara de Diputados............

Correlacion de fuerzas politicas en la Cdmara de Diputados
(1988-1997) ...ttt

Elecciones Presidenciales, 1976-2000 (porcentaje de

Elecciones Federales Legislativas. Votos y escafos en la
Céamara de Diputados (1988-1997).......covvivriieiniiiiiieenieenne

Cambios mediante las Reformas Electorales en el sistema
de partidos en México (1989-1996)........ccccervieniinieniienennne

Quérum de votacién en el Congreso Mexicano....................
Distribucién de escafios en la Cdmara de Diputados, 1982-
Resultados de las Elecciones Federales de julio/2000
(votos efectivos en POrcentajes).......cceereereerueereereeseeneennees
El Partido del Presidente: movimiento pendular en la
distribucién del poder politico (datos al momento de
asumir el cargo presidencial)........ccocceeveevieriiesenseeneeneenen.

Clasificacion de los sistemas de partidos..........cecereeereeneenne

Numero efectivo de partidos en la Cdmara de Diputados
(1982-2003)...cueiueeiiriirieeiirierientestesete ettt

Indices de medicién. Sistema de partidos en México (1982-

139

141

148

150

151

156

158

167

170

176

177

180

181

188



Contenido

13

48.

49

4.10

411

5.1

52

53

54

55

5.6

5.7

Distribucion partidaria de Presidencias y Secretarias en
Comisiones Ordinarias 1988-2003 (por nimero absoluto y
POTCENLAJES)..eeenvreerurrerureerrrenreeesereesseessseeensseesseessseessseessnseens

Posicion del Presidente en el sistema de partidos
(capacidad de influencia en la elaboracién de politicas).......

Produccion legislativa en la Cdmara de Diputados (1982-

Concentrado de iniciativas en la Cdmara de Diputados
(LVII Legislatura, 1997-2000) y LVIII Legislatura, 2000-

Medias de cohesion partidaria con el Indice Rice en la
LVII (1998-2000) y LVIII (2000-2003) Legislaturas de la
Camara de Diputados........ccocoeeveerierienieeeeeeeeee e

Comparacién de cohesién partidaria medida por los Indices
de Rice ponderado y no ponderado en la Cdmara de
Diputados, 1998-2003 (en proporciones).........c.ceeecveeecvveennee

Coaliciones vencedoras en la LVII y LVIII Legislaturas,
1997-2003 (escafios de Origen).......cceevueeereeersieeeneeenieeenieeane

Indices de Asistencia, Refiido y Unidad en una Legislatura
RIPOLELICA. ...ceeviiiiiiciicieece e

Disciplina partidaria no ponderada y ponderada en la
Cédmara de Diputados, LVII y LVIII Legislaturas (1998-

Iniciativas aprobadas durante la LVII y LVIII Legislaturas
agrupadas por materia (1998-2003)........ccccocevvervvrvveneneneennne

Medias de UNIDAD ponderada en las coaliciones inter-
partidarias por drea de proyectos aprobados, LVII y LVIII
Legislaturas (1998-2003).......cccccerrireriieeriiieniieenieenieesieeenns

190

193

199

205

226

231

239

245

246

249

251



14

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

5.8

59

5.10

5.11

5.12

5.13

5.14

5.15

6.1

6.2

Medias de autoubicacion ideoldgica de los legisladores en
la Camara de Diputados (donde 1 es izquierda y 10 es
AereCha)......cuvveiieeiieeeeeee e

Medias de ubicacion ideoldgica de los legisladores en la
Cédmara de Diputados (donde 1 es izquierda y 10 es
dereCha)........oeeiiiiiiee e

Correlacion de Pearson en las variables autoubicacion y
ubicacién ideoldgica para los sistemas politicos de la
region sur de América Latina y MEXicO.....cc.cceevueruenernnnnnee.

Distancia ideoldgica en las coaliciones de votacion de los
proyectos aprobados en la Camara de Diputados, LVIL y
LVIII Legislaturas (1997-2003).......ccccceerrierniernieenieeneeene

Grado de autoexclusion parlamentaria para integrar
coaliciones de votacion (por partido y por pares de
PATTIAOS) ettt

Tipologia de coaliciones y articulacion partido gobernante-
partidos de oposicioén (LVII y LVIII Legislaturas, 1997-

Frecuencias aplicando la tipologia de coaliciones y
articulacion partido gobernante-partidos de oposicion
(LVII y LVIII Legislatura, 1998-2003).......ccccccocevveerenennene.

Coaliciones de votacién en el Proyecto de Egresos de la
Federacion. Cdmara de Diputados (LVII Legislatura, 1997-
Comparacién de casos latinoamericanos en autoubicacién

ideoldgica y polarizacién con los partidos més extremos.....

Autoubicacion ideoldgica de los partidos politicos (en
cinco segmentos del continuo izquierda-derecha)................

257

258

259

263

265

267

268

274

295

296



Contenido

15

6.3

6.4

6.5

6.6

6.7

6.8

6.9

6.10

6.11

6.12

6.13

Polarizacion ideoldgica de los partidos politicos en
México: indices de Distancia y Superposicién (1998-2003)

Nichos ideoldgicos y traslapes de los partidos politicos
segun su posicién en una dimensién de izquierda-derecha
(1998-2000)......cccueeeeereenieenieeieeneenee ettt

Polarizacion ideoldgica de los partidos politicos en
Meéxico: indices de Distancia y Superposicion (1997-2003).

Preferencias de los legisladores en la subdimensién
econdmico-social, LVII Legislatura 1997-2000 y LVIII
Legislatura 2000-2003 (en porcentajes).........cceeveerveerveerveenne

Preferencias de los legisladores en las subdimensiones
politico-institucional y de valores y creencias religiosas,
LVII Legislatura 1997-2000 y LVIII Legislatura 2000-
2003 (N POTCENLAJES)...veeveeeeeemeeeeerieenieenieeseeeeeeeeeneeeeeeeeae

Comparacion de medias en las subdimensiones ideoldgico-
programdticas (LVII Legislatura, 1997-2000).........c.c.cc.......

Comparacion de medias en las subdimensiones ideoldgico-
programdticas (LVIII Legislatura, 2000-2003).....................

Proximidad-Distancia entre pares de partidos en la LVII y
LVII Legislaturas, 1997-2003 (diferencia de medias).........

Coaliciones ganadoras en la Camara de Diputados 1997-

Iniciativas de ley aprobadas tinicamente por el PRI/PAN
sin el concurso del PRD en el paquete econdmico (1998-

Iniciativas de ley aprobadas tnicamente por el PRI/PAN
sin el concurso del PRD en otros temas (LVII Legislatura,
1997-2000)...c.c.ceiteeieerieeieniteteeie ettt

297

305

307

314

323

328

330

332

340

346

348



16 __La oposicién parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

6.14 Iniciativas de ley aprobadas tinicamente por el PRI/PAN
sin el concurso del PRD en otros temas (LVIII Legislatura,
2000-2003)...ceueeieenieniteieetee et 349

6.15 Iniciativas de ley aprobadas por el PRI/PRD sin el
concurso del PAN (LVII y LVIII Legislaturas, 1997-2003). 350

6.16 Iniciativas de ley aprobadas por el PAN/PRD sin el
concurso del PRI (LVII y LVIII Legislaturas, 1997-2003)... 352



Contenido 17
INDICE DE ESQUEMAS Y FIGURAS
Pags
ESQUEMAS
El.1 Hipdtesis y variables de andlisis.........ccceeeeveeveevernerencrenennene 36
E3.1 Evolucioén histérica de los partidos politicos, México
1920-1992....ccnieieeee ettt 143
E4.1 Proceso Legislativo en MéXico.......ccoverveineinieniensienieennen. 164
E5.1 Comparacidn entre gobierno unificado y gobierno sin
mayorias parlamentarias en la Cdmara de Diputados.......... 222
E6.1 Items seleccionados para ponderar las preferencias
ideoldgico-programaticas de los legisladores como
predictores actitudinales............ccoeeueeieeiiiiinienieeeeeee 312
FIGURAS
F6.1 Nichos ideoldgicos en la Cdmara de Diputados (LVII
Legislatura, 1997-2000)........cccccuerriieriierenieerieeeie e 301
F6.2 Nichos ideoldgicos en la Cdmara de Diputados (LVIII
Legislatura, 2000-2003).....cccceemierieeieeieereerieeie e 303
F6.3 Identificacion del partido mediano en el eje espacial de
izquierda a derecha (LVII Legislatura, 1997-2000)............. 337
F6.4 Identificacion del partido mediano en el eje espacial de
izquierda a derecha (LVII Legislatura, 1997-2000)............. 338
F6.5 Preferencias de los grupos parlamentaros en el Proyecto de
Ley del Impuesto al Valor Agregado en el eje espacial de
izquierda a derecha (LVII Legislatura, 1997-2000)............. 341
F.6.6 Preferencias partidarias en el Proyecto de Egresos de la
Federacion para Ejercicio 1999 en el eje espacial de
izquierda a derecha (LVII Legislatura, 1997-2000)............. 344



18

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

G4.1

G4.2

G43

G4 4

G4.5

G4.6

G4.7

G5.1

G52

G53

G54

G55

INDICE DE GRAFICOS

Escafios del PRI en la Cédmara de Diputados..........c..cccueu..e.

Evolucién del nimero de escafios por partido en la Cdmara
de Diputados (1982-2000)........ceceerieeirereeeeiieneeeee e

Presidente proactivo frente a éxito del Presidente (1982-
Evolucidn de iniciativas presentadas en la Camara de
Diputados (1982-2003).....cccccuirriiiiriieeieeeieeeeeeeiee e

Evolucidn de iniciativas aprobadas en la Cdmara de
Diputados, 1982-2003 (en nimeros absolutos)....................

Grado de éxito de los actores politicos en la Cdmara de
Diputados, 1988-2003........cccoeriererieieieieieieieieeeeeeenees

Productividad Legislativa en la Camara de Diputados.
Legislaturas LVII (1997-2000) y LVIII (2000-2003)..........

Indice Rice en la Cdmara de Diputados, LVII Legislatura
(1998-2000)......ceueeuerrerienrenierienienteneseeteteee ettt

Indice Rice en la Camara de Diputados, LVIII Legislatura
(2000-2003)....eemeeieenrerieeieneeee sttt

Tamano de las coaliciones legislativas. LVII Legislatura
(1998-2000)......ccueereerieeieeeerte ettt ettt

Tamaiio de las coaliciones legislativas. LVIII Legislatura
(2000-2003)...cuermeereeierienterienesteete ettt

Asistencia por Refiido de las votaciones en la Cdmara de
Diputados, LVII Legislatura (1998-2000).........ccccecvereveenne.

Pags

170

173

197

203

208

209

211

228

229

241

242

247



Contenido

19

G5.6 Asistencia por Refiido de las votaciones en la Cdmara de
Diputados, LVIII Legislatura (2000-2003)........ccccceevveeneenne

G5.7 Correlacion: autoubicacion de legisladores y ubicacion de
su propio partido. LVII Legislatura, 1998-2000...................

G5.8 Correlacion: autoubicacién de legisladores y ubicacion de
su propio partido. LVIII Legislatura, 2000-2003.................



Agradecimientos

Este estudio desarrollado en la Universidad de Salamanca fue
posible con el respaldo de innumerables personas que he conocido en
Espaiia. Propicio es en este espacio, hacer patente mi agradecimiento al
Dr. Ivan Llamazares Valduvieco, quien dirigi6 mi trabajo de
investigacién, ocupandose pacientemente de advertir inconsistencias
tedricas en este volumen y de las cuales no siempre se percata quien
escribe. Sus puntos de vista resultaron indispensables para orientar esta
investigacién, que contiene buena parte de los métodos y andlisis
aprendidos de él.

Me complace al mismo tiempo, hacer un reconocimiento al Dr.
Manuel Alcantara Saez, Director del Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal de la Universidad de Salamanca, por
su afable armonia entre sencillez y vitalidad para incentivar el andlisis
cientifico en la Ciencia Politica. Su labor como Coordinador del
Programa del Doctorado “Procesos Politicos Contempordneos” ha sido
igualmente muy valiosa por el dinamismo que imprime en todas las
actividades que realiza, las cuales tienen siempre un aire renovador.

El desarrollo de esta investigacion fue posible también por los
apoyos recibidos del Instituto Interuniversitario de Estudios de
Iberoamérica y Portugal, que lo siento ya, una parte de mi por las



21

experiencias vividas con su cuerpo de investigadores, en calidad de
alumna del Master en Estudios Latinoamericanos, durante los cursos del
Doctorado y por mi relacién profesional como colaboradora en las
actividades de investigacion desarrolladas bajo la direcciéon del Dr.
Manuel Alcéntara.

Hago un reconocimiento también a la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI), por haberme otorgado una beca
doctoral durante el periodo lectivo de 1998-2001, apoyo econdémico que
me permitié continuar con los propdsitos que culminan en esta
investigacion.

Esencial me ha sido el apoyo emotivo y econdémico durante mi
estancia en Espana, brindado por Juan Mora Heredia, asi como por mis
familiares, a quienes les quedo muy agradecida por sus esfuerzos y
disposicion para hacer suya mi causa.

Tengo presentes a todos los amigos que han compartido conmigo
mis vivencias en Salamanca. A todos ellos les expreso en estas lineas mi
mayor afecto porque son los que hicieron de mi estancia en esta ciudad,
un placer cada dia.

Salamanca, 25 de marzo de 2004



22

AD
BNO
BNR
CNC
CNOP
CNPPN
COPEI

CIM
DC
EP-FA
FCRN
FDN
FOBAPROA
FPP
G-4
IFE
IOE
IPAB
IVA
MAP
MAUS
NEP
PAN
PARM
PAS
PCM
PDM
PLC
PLM
PMS
PMT
PNA

SIGLAS

Accién Democriatica (Venezuela)

Bloque Nacional Obregonista

Bloque Nacional Revolucionario

Confederacion Nacional Campesina

Confederacion Nacional de Organizaciones Populares
Convergencia por la Democracia Partido Politico Nacional
Comité de Organizacion Politica Electoral Independiente
(Venezuela)

Central de Trabajadores de México

Democracia Cristiana (Chile)

Frente Amplio (Uruguay)

Partido del Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional
Frente Democratico Nacional

Fondo Bancario para la Proteccion de los Ahorradores
Federacién de Partidos del Pueblo

Grupo de los cuatro (Oposiciéon: PAN, PRD, PT, PVEM)
Instituto Federal Electoral

Indice de Oposicién Efectiva

Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario

Impuesto al Valor Agregado

Movimiento Accién Politica

Movimiento para la Accién y Unidad Socialista

Nuimero Efectivo de Partidos

Partido Accién Nacional.

Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana

Partido Alianza Social

Partido Comunista Mexicano

Partido Democratico Mexicano

Partido Liberal Constitucionalista

Partido Laborista Mexicano

Partido Mexicano Socialista

Partido Mexicano de los Trabajadores

Partido Nacional Agrarista



PNC
PNR
PP
PPS
PRD
PRI
PRM
PRT
PRUN
PSD
PSN
PST
PSUM
PT
PVEM
UIC

Partido Nacional Cooperativista

Partido Nacional Revolucionario

Partido Popular

Partido Popular Socialista

Partido de la Revolucion Democratica
Partido Revolucionario Institucional
Partido de la Revolucién Mexicana

Partido Revolucionario de los Trabajadores
Partido Revolucionario de Unidad Nacional
Partido Social Demodcrata

Partido de la Sociedad Nacionalista
Partido Socialista de los Trabajadores
Partido Socialista Unificado Mexicano
Partido del Trabajo

Partido Verde Ecologista de México
Unidad de Izquierda Comunista

23



I

MARCO DE LA INVESTIGACION

“La oposicion politico-parlamentaria asi como el Parlamento constituyen una funcién
indefectible para el funcionamiento pleno de la democracia politica”.

(Castiglioni, 1990/1997:10)

1. El contexto del cambio institucional en México

El régimen politico mexicano ha experimentado en los ultimos
tres lustros, cambios vertiginosos en el esquema de las relaciones entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, signados por una interaccion
institucional en la que el partido gobernante dejé de ser la instancia
principal de negociacion y representacion de los intereses politicos en la
medida que fue perdiendo terreno ante la inclusién de fuerzas opositoras
en el sistema politico.

En ese contexto, el funcionamiento institucional de la Camara de
Diputados es objeto de atencién, en particular desde 1997 cuando el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) gobernante durante siete
décadas y que mantuvo bajo su control la mayoria absoluta en el
Parlamento, pierde esta posicién por la via electoral.

Dicho proceso tuvo lugar a partir del despunte de los partidos de
oposiciéon en las elecciones de 1988 que, al obtener un marcado
incremento en sus posiciones parlamentarias con el 48 por ciento de
escafios, inicia una relacion de poderes en la que las negociaciones con
los partidos de oposiciéon cobra asi su mayor relevancia, resultando
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indispensable al partido gobernante para integrar coaliciones de votacion
y recibir su respaldo para sancionar las leyes constitucionales, dado que
sus escafios resultaban insuficientes para sancionar las leyes mediante
una decision unilateral.

El PRI gobernante lleg6 a su mayor declive al ser derrotado en
2000, igualmente mediante las urnas, perdiendo la Presidencia del
gobierno federal. Esta alternancia en el Poder Ejecutivo es por si misma
un hito histérico en México, pues con este hecho desaparecid el soporte
del orden institucional, que desde 1929 se caracterizé por un paralelismo
indivisible entre Presidencia y partido hegemodnico para mantener el
control y la estabilidad politica bajo un régimen autoritario.

La sustitucién del equipo gobernante es un principio de todo
sistema plural y en México la oposicién personificada en el Partido
Accion Nacional (PAN) logré controlar el poder politico desde diciembre
de 2000 como producto de las preferencias del electorado. Es ésta, una
condicién indispensable en un orden democritico porque “produce
vitalidad precisamente cuando se exterioriza en el crucial pasaje de un
gobierno a la oposicién y de una oposicion al gobierno, [pues] cuando
ello no ocurre, alli donde por largos periodos el mismo partido se
mantiene en el poder, las instituciones sufren, la democracia se bloquea,
las fuerzas politicas, tanto de gobierno como de oposicién, se vuelven
irresponsables (Pasquino, 1990/1997a: 11).

Este proceso de cambio institucional dio lugar a variaciones en las
relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, en particular en su
poder para legislar. En tiempos de hegemonia priista, la capacidad
presidencial para mantener el control de las decisiones en la Cdmara de
Diputados permanecié inalterada porque el PRI seguia con una férrea
disciplina las decisiones presidenciales, y los partidos de oposicién como
fuerzas minoritarias, tenfan posibilidad de disentir pero sin éxito politico.

El desempeiio institucional de la oposicion se habia mostrado
limitado porque carecia de sus facultades institucionales de contrapeso en
tanto estaba constituido por partidos escasamente representados en el
Congreso. Esta situacion cambié a partir de su mayor representacion
parlamentaria, asumiendo un nuevo rol que alteré$ la inercia del Congreso
considerado hasta entonces como una institucién débil y reactiva, puesto
que practicamente sélo refrendaba las iniciativas presidenciales sin
apenas reformularlas.
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Los grupos parlamentarios que habian permanecido desalentados
para proponer iniciativas de ley, ya que serian bloqueadas por el partido
hegemodnico, adquieren un nuevo dinamismo, creando mecanismos
institucionales para aumentar su influencia en las decisiones de la agenda
politica.

1.1. Gobiernos sin mayorias parlamentarias

A diferencia de los regimenes presidenciales de América Latina,
donde la “norma” en las relaciones entre Poderes Ejecutivo y Legislativo
ha sido el gobierno sin mayorias parlamentarias’, en México desde 1929
hasta 1997 esta relacion de poderes pervivié mediante la férmula de
gobierno unificado’ teniendo como pilares del sistema politico, la
instituciéon presidencial y el partido hegemoénico. Una combinacion que
operdé retardando los dmbitos de competencia entre partidos. Sin
embargo, las reformas electorales y el redisefo institucional provocaron
que, para 1997, México entrara en la “normalidad” latinoamericana, en
donde las ramas del gobierno se articulan bajo el paradigma del gobierno
sin mayorias parlamentarias.

Un aspecto clave del funcionamiento de los regimenes
presidencialistas es el apoyo que el Presidente tiene del Congreso. En
América Latina es una prictica comun que el partido al que pertenece el
Presidente no tenga el control de la Asamblea parlamentaria. En México
es un fendémeno reciente (1997-2003), y en ambas situaciones es
imperativa la necesidad de alcanzar acuerdos para facilitar Ia

! Se entiende aqui por gobierno sin mayorias parlamentarias cuando el partido al que
pertenece el Presidente no tiene el nimero de escaflos suficiente para determinar por si
solo la sancién de las iniciativas de ley, por lo que se ve obligado a buscar consensos
con los partidos de oposicién. En el caso mexicano, es cuando ninguno de los tres
grandes partidos alcanzaron de manera individual, la mayorfa en la Cdmara de
Diputados, pero donde el PRI gobernante (1997-2000) mantuvo el liderazgo de la
Cédmara de Senadores, o el PAN gobernante (2000-2003) no tiene mayorias ni en la
Cédmara Baja ni en el Senado.

2 Un gobierno unificado esta definido cuando el partido del Presidente posee el control
del Poder Legislativo, esto es, cuando el Presidente tiene la mayoria absoluta en el
Parlamento.
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conformacion de coaliciones parlamentarias para despejar la agenda
politica.

Por tanto, es a partir de este nuevo escenario politico que, las
relaciones institucionales entre los poderes Ejecutivo y Legislativo se
modifican sustancialmente de cara a su desempeifio legislativo en los
gobiernos sin mayorias. Una experiencia que sin embargo forma parte de
la vida politica comun en los distintos paises de América Latina.

Siendo el jefe del Ejecutivo la personalizacion del poder
gubernamental en los regimenes presidencialistas, su competencia es
proponer la agenda de gobierno con autonomia, pero para ejercerla
requiere de la aprobacién del Congreso, quien por su parte también
programa su agenda parlamentaria; esto es, corresponde al Legislativo la
aprobaciéon de las leyes, teniendo en cuenta las distintas posiciones
politicas que exigen previos consensos. Asi, ambas instituciones “tienen
autonomia y legitimidad en su funcionamiento y el uno necesita del otro
para funcionar” (Alcantara y Sénchez, 2001: 62). Sin embargo, un jefe de
gobierno tiende a ser fuerte si cumple exitosamente su agenda politica;
mientras que si no lo hace, se considera un Presidente débil porque no
controla el Parlamento. Igualmente, es eficaz -1éase exitosa- la oposicion,
no sélo cuando logra una presencia significativa traducida en escafios
sino cuando se manifiesta su capacidad en la aprobacién de sus
iniciativas.

2. Especificaciones de la investigacion
2.1. Objeto y justificacion del estudio

Cabe plantearse por tanto, si este nuevo proceso de interaccidn
entre Ejecutivo y Legislativo en los dos gobiernos sin mayorias
parlamentarias, es una oportunidad para que el Congreso mexicano altere
su inercia y se convierta en un Parlamento mas activo que reactivo a las
politicas presidenciales. Esto es, que como actor estratégico, sea una
institucién fortalecida en la que puedan delegarse los intereses de la
sociedad, en su calidad de representantes de ésta, y mds atin, que cumpla
sus funciones legislativas y de fiscalizacion de las acciones del Poder
Ejecutivo.
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El estudio desarrollado en este volumen responde al interés de
determinar el comportamiento politico de la oposicidon parlamentaria en
la Cdmara de Diputados® durante los gobiernos sin mayorias (1997-2000
y 2000-2003), estableciendo una comparacién en su rol politico con las
Legislaturas bajo gobiernos unificados (1982-1997). El planteamiento
general no es definir si el Ejecutivo y el Legislativo tienen més peso
politico sino mds bien, como lo expresa Mustapic (1997: 65), cudles son
los limites que encuentra el gobierno para gobernar. Ello implica estudiar
la relacién del Ejecutivo con el Legislativo en el plano de la produccion
legislativa para analizar la influencia efectiva de la oposicién en la
formulacién de las politicas publicas.

Cuando se mantuvo la mayoria absoluta en el Parlamento, las
relaciones Ejecutivo-Legislativo resultaban menos conflictivas que las
actuales, pero también menos democritico fue el proceso porque no
habia condiciones para ejercer autonomia en las funciones legislativas,
dado el predominio del Ejecutivo y el control mayoritario del PRI en la
arena parlamentaria. De ahf la relevancia de tener como objeto de estudio
a la oposicion parlamentaria y de ahi también que los marcos de este
estudio se ubiquen en el periodo post-hegeménico en México, un
momento politico en el que los grupos parlamentarios parecen tener
mayor capacidad de accion y decision en su funcion legislativa.

Esta investigacién se centra en la influencia efectiva de los
partidos de oposicion en la formulacién de las politicas publicas. Intenta
establecer cudl es el rendimiento de la oposiciéon parlamentaria en la
produccion legislativa en el contexto de gobierno sin mayorias
parlamentarias. Desde la perspectiva de un proceso decisorio, se buscd
establecer cuando la oposicion parlamentaria refrenda las decisiones del
Ejecutivo y cudndo las obstruye y no mopera con el Presidente para
producir cambios en el pais mediante la formulacién de politicas
publicas. Asimismo, se pretende determinar si el Presidente en los dos

> El presente andlisis se desarrolla estudiando Unicamente la Cdmara de Diputados
debido a que fue en ésta donde, desde 1997 el Partido Revolucionario Institucional
perdié la mayoria absoluta dada la mayor representacién de los partidos de oposicién
traducida en el 52 por ciento de escafios. Otro punto de interés en dicho dérgano
legislativo fue que regularmente es la primera instancia en la que se canalizan las
iniciativas de Ley (Cdmara de origen) y por tanto, es en la que se materializan los
consensos entre los grupos parlamentarios para definir la agenda politica y la primera
que legitima o contraviene las decisiones presidenciales.



29

Marco de la investigacion

gobiernos sin mayorias parlamentarias ha contado o no con el apoyo de
su partido.

Las unidades de andlisis son la LVII Legislatura (1997-2000) y la
LVIII Legislatura (2000-2003) en la Camara de Diputados (Tabla 1.1).
En la primera, el partido del Presidente no tuvo mayoria en la Cdmara de
Diputados, pero si en el Senado. En segunda Legislatura en cambio, el
partido al que pertenece el Presidente no tuvo mayorias en ninguna de las
dos Céamaras del Congreso. Fenémeno relativamente comtin en América
Latina pero novedoso en México, donde el letargo parlamentario era ya
parte del paisaje cotidiano porque el Congreso interactuaba en su funcion
legislativa como un 6érgano subordinado a la Presidencia de la Republica.

La composicion partidista de cada Legislatura estuvo integrada
por tres fuerzas parlamentarias fundamentales (PRI, PAN y PRD) y dos
partidos minoritarios (PT y PVEM). En la LVIII Legislatura también
estuvieron representados otros partidos de reciente creacion y que por su
escaso nimero de escafios, han sido excluidos de este estudio (CNPPN,
PAS y PSN que, conjuntamente controlaron el 1,2 por ciento de escafios).

Tabla 1.1
Fuerzas politicas parlamentarias en México
(LVII y LVIII Legislaturas, 1997-2003)

Fuerzas politicas en la Camara de Diputados Gobierno sin mayorias
Legislaturas Partido Oposicion Oposicion Camara de | Camara de
gobernante relevante minoritaria Diputados | Senadores

LvII PRI PAN, PRD PT, PVEM Si No
(1997-2000)

LVIII PAN PRI, PRD PT,PVEM, Si Si
(2000-2003) CNPPN, PAS,PSN
PRI Partido Revolucionario Institucional

PAN  Partido Accién Nacional

PRD  Partido de la Revolucién Democrética

PT Partido del Trabajo

PVEM Partido Verde Ecologista de México

CNPPN Convergencia por la Democracia. Partido Politico Nacional
PAS  Partido Alianza Social

PSN Partido de la Sociedad Nacionalista

Fuente: Elaboracién propia
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Ahora bien, ;jpor qué resulta relevante un estudio del corte que
aqui se propone? En primer lugar hay que tener en cuenta que el analisis
de la oposicién parlamentaria como objeto de estudio ha sido relegado en
la literatura académica, como mds detalladamente se expone en el
siguiente capitulo. En segundo lugar, ademds de ser un tema de limitada
atencion en el presidencialismo latinoamericano, estudios hay que tienen
como punto de andlisis a los partidos politicos o los sistemas de partidos,
ocupdndose escasamente del papel que ha jugado la oposicion
parlamentaria en la construccién democratica, sin ser abordado como
tema central.

En tercer lugar, el andlisis de votacién legislativa en América
Latina es de reciente atencién y poco ha sido trabajado. Pioneros en esta
linea de andlisis son Mustapic y Goretti, (1992); Ames, (2000); Carey,
(2000); Carey, (2002c). La limitante existente para avanzar en estos
estudios es que existen apenas unos cuantos paises que tienen el sistema
de registro electrénico para contabilizacién del voto legislativo. México
si cuenta con este procedimiento, de ahi que resulte sugerente el
desarrollo de esta investigacion.

A partir de dicho vacio es que se consider6 que asumir este reto
seria una aportaciéon a la Ciencia Politica contemporanea. Con ello se
espera contribuir con un anélisis que tiene por objeto a la oposicion
parlamentaria en su desempefio para formular las politicas ptblicas,
teniendo como base herramientas empiricas de gran apoyo como son las
votaciones de las iniciativas aprobadas, asi como la informacién de
primera mano que proviene de las encuestas aplicadas a los legisladores
por el Instituto Interuniversitario de Estudios de Iberoamérica y Portugal.

El mayor alcance esperado es reivindicar a la oposicién
parlamentaria como actor politico relevante en la construccién de la
democracia latinoamericana y en particular en el caso mexicano. Se
espera también generar proposiciones susceptibles de ser aplicadas en
otros casos de Latinoamérica, quedando abierta la posibilidad de
profundizar en su estudio con otras vertientes analiticas para que
posteriores andlisis comparados contribuyan a sortear las limitaciones
que con esta perspectiva no se superaron en el presente volumen.
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2.2. Aproximacion conceptual y orientacion metodoldégica

Abierto el optimismo de hacer mds cualificada la actividad
legislativa en un escenario de mayor protagonismo de los partidos de
oposicién, se parte del supuesto de que, si en el presidencialismo
autocrdtico el rol de la oposicidon parlamentaria fue limitado por estar
controlado el Congreso por un partido hegemoénico, en el contexto de
gobierno sin mayorias se dio un mayor rendimiento de la oposicién como
resultado de su potencial para influir en la formulacién de politicas.

Dos nociones conceptuales bdsicas para la definicion del objeto
de estudio y que se precisa distinguir son influencia y éxito. Influencia es
“una relacién entre agentes por la que un agente induce a otros agentes a
actuar de una forma en la que de otro modo ellos no actuarian” (Dahl,
1976: 41).

El papel de la oposicion puede ser estudiado a partir del contexto
en el que desempefia su funcidn legislativa. Para esta investigacion, un
aspecto que puede favorecer la influencia de la oposicion, es el nimero
de escafios que controla en la Camara de Diputados cuando no hay
mayoria de ningun partido. Pero ello no garantiza una oposicion real y
s6lo puede desplegar su influencia efectiva, cuando dispone de la
“habilidad para mover las politicas publicas en direccion a sus
preferencias o prevenir movimientos que se alejen de éstas (Samuels,
2001: 7 citado por Garcia y Martinez, 2002: 339)4.

Esto indica que la oposicion parlamentaria ademds de influir en la
agenda politica, tiene un rol relevante en el proceso decisorio. En otras
palabras, la oposicion tiene influencia efectiva “cuando es capaz de
alterar las decisiones [del Ejecutivo] y desafiar al partido gobernante”
(Altman y Pérez-Lifidn, 1999: 89). Asi, si el papel de la oposicion en las
Legislaturas puede ser simplemente dedicarse al debate, o bien, un

comportamiento politico de relevancia transformadora al hacer las leyes
(Polsby, 1975/1990)°.

* Samuels, David (2001). “Presidentialized Parties: The separation of powers and party
organization and behavior”. Forthcoming en Comparative Political Studies.

3 Polsby, Nelson (1975/1990). “Legislatures”. Reprint. In Legislatures, ed. Philip
Norton, Oxford University Press, New York.
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La oposicion efectiva “se manifiesta cuando los partidos de
oposicién tienen influencia en el proceso de formacion de politicas
publicas” (Altman y Pérez-Lifian, 1999: 89). Si esta influencia es
concretizada en la aprobacién de leyes, entonces puede entenderse que la
oposicioén parlamentaria ha conducido su funcion legislativa con éxito y
éste es entendido aqui como el logro, sea del Ejecutivo o de la oposicién,
de ver aprobados sus proyectos de ley en la Asamblea plenaria de la
Céamara de Diputados6.

Por tanto, empiricamente se distingue dicha influencia efectiva de
la oposicion parlamentaria cuando: a). El Ejecutivo se ve obligado a
modificar su orden de prioridades de los proyectos de ley (Maurer, 2000:
81); b). Hace efectiva “su capacidad de condicionar las propuestas del
Ejecutivo o de anularlas” (Cox y Morgenstern, 2001: 374) y o).
Contraviene la propuesta del Ejecutivo y cambia los contenidos de los
proyectos.

Por el contrario, la oposicién no es efectiva cuando carece de
posibilidades para participar en la politica, esto es, cuando como en
México, ante el largo periodo hegemoénico, sin rotacion en el gobierno, se
torné mas bien como oposicion débil en tanto se carecié de poder para
controlar al partido gobernante. Pero también cuando, atin contando con
una representaciéon amplia en escafios, su papel no es relevante en la
elaboracion de las leyes y s6lo se circunscribe su funcion legislativa a
ratificar las iniciativas del Ejecutivo.

Lejos de la situacion que daba laxitud al PRI gobernante para
aprobar las iniciativas del Ejecutivo sin el concurso de la oposicion
durante la era hegemonica, se argumenta en este estudio que, en las dos
Legislaturas de 1997 a 2003, la falta de mayorfas en la Camara de

% El éxito de la oposicion efectiva se limita aqui al momento en que ve aprobados los
proyectos de Ley con las enmiendas que introduce, y no cuando las Leyes son
promulgadas. Ello se debe a que este estudio se circunscribe a la produccién legislativa
en la Camara de Diputados y no al Senado, instancia a donde han de enviarse los
proyectos que, si son aprobados por ambas Camaras, se remiten al Ejecutivo para su
promulgacién. El éxito en cambio si puede darse en temas presupuestales (Ley de
Egresos de la Federacion) que es aprobada tnicamente por la Camara baja sin pasar por
el Senado.
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Diputados, ha permitido un rol més activo de partido gobernante y
opositores, reflejado en su produccion legislativa.

El grado de influencia de la oposicién en la agenda politica,
también estd definido en razén de qué tan cohesionados han sido los
partidos y su disposicion para cooperar con el partido del Presidente,
integrando coaliciones de votacion. En estos términos, es posible predecir
que la oposicion parlamentaria si hace uso de su potencial influencia
efectiva, cuando no hay ningtin partido que controle el trabajo legislativo
como es el caso del objeto de estudio en esta investigacion.

El presente es un estudio del caso mexicano y se desarrollé con
un andlisis diacrénico y comparativo en tanto se ocupa de dos momentos
temporales (gobierno unificado y gobierno sin mayorias parlamentarias)
en los que la oposicién parlamentaria es observada en su comportamiento
politico-institucional en la elaboracion de las politicas publicas.

La estructura explicativa y de interpretacion del problema
abordado estd definida desde un enfoque neoinstitucionalista’ que centra
su atencidn en las reglas y practicas de las instituciones politicas en tanto
“ordenamientos legales destinados a orientar el comportamiento”
(Orlandi y Oliveiri, 1998: 22). Se estudia a la oposicidon parlamentaria
desde esta perspectiva analitica como un enfoque que articula el campo
de la teoria politica con la historia y el derecho, y en donde analizar la
funcién y comportamiento politico institucional de los actores politicos
(parlamentarios, Ejecutivo, partidos) es dar cuenta de su desempefio en la
produccién legislativa para mantener la gobernabilidad en el marco
pluripartidista y de competitividad que rige las relaciones institucionales
del pais.

" El viejo institucionalismo se limité a descripciones de los sistemas de gobierno,
careciendo de andlisis empirico para comprobar los presupuestos sostenidos en el
estudio de las instituciones politicas. Por contra, el nuevo institucionalismo se ha
caracterizado por recuperar a las instituciones y el andlisis institucional como una parte
fundamental del discurso de la Ciencia Politica. Las instituciones son entendidas como
un conjunto de normas y reglas interconectadas que definen las acciones en términos de
relaciones entre roles y situaciones, un proceso que implica determinar qué papel
desempefian en el dmbito politico y cudl es la funcién de ese rol en determinada
situacién. De entre los principales componentes tedricos del nuevo institucionalismo
destacan: a). Las raices del comportamiento politico, que son colectivas y no
individuales y las cuales estdn condicionadas a la pertenencia de una serie de
instituciones politicas; b). la base del comportamiento en las instituciones es mds
normativa que coercitiva March y Olsen, 1984 citado en Peters, 2003: 56-67).
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La orientacion tedrica estd fundamentada asimismo en Sartori
(1980/1999), Carey (2000, 2002a; 2002b; 2002c), Altman y Pérez-Lifidn
(1999), asi como Mejia (2000). Los argumentos hipotéticos que se
sostienen en este estudio son:

- A mayor influencia de la oposicién, menor potencial del partido
gobernante para definir las politicas unilateralmente.

- Si la oposicion es mds fuerte que el partido gobernante, la
elaboracion de politicas puede estar definida en funcién directa de los
acuerdos realizados con el partido del Presidente, quien seguird como
estrategia fundamental la negociacién para despejar su agenda politica.

- El éxito del Presidente para controlar la agenda legislativa se
incrementa en la medida que existe disposicion a alcanzar arreglos
institucionales con los partidos de oposicién.

- El éxito de la oposicién parlamentaria en la produccion
legislativa depende de tres factores: su agenda parlamentaria, su
capacidad de coalicién inter-partidaria y sus estrategias de cooperacién o
conflicto con el Ejecutivo.

- Es factible que en los gobiernos sin mayorias parlamentarias, el
éxito del Presidente para sancionar sus iniciativas se reduzca, por lo que
tendrd que instrumentar estrategias que incentiven a la oposicién para
cooperar con su agenda politica.

- En los gobiernos sin mayorias parlamentarias, el éxito de la
oposicion legislativa estd en razéon de su volumen de iniciativas que
presentd y que fueron aprobadas en la Cdmara de Diputados.

- La influencia de la oposicién en la elaboracién de politicas se da
cuando es capaz de alterar las decisiones del Ejecutivo, en su capacidad
para aprobar o no aprobar las iniciativas del Ejecutivo y en imponer
reformas a las iniciativas del Ejecutivo. En este sentido, en los gobiernos
sin mayorias, se espera que a mayor influencia de la oposicién en la
agenda politica, menor sea el potencial del partido gobernante para
definir las politicas unilateralmente.
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La propuesta de andlisis es una conceptualizaciéon univoca para
operacionalizar y explicar los procesos de influencia opositora en la
elaboracion de politicas en el contexto de gobierno sin mayorias. Los
métodos de la cuantificacién estadistica del comportamiento politico-
institucional han sido el referente de analisis empirico.

La influencia de la oposicion parlamentaria es una de las variables
dependientes de esta investigacion, una de entre otras que se muestran en
la Esquema E1.1, analizando en este estudio, su relacién causal con las
principales variables independientes que se describen enseguida:

a) La composicién de escanos tanto del partido al que pertenece el
Presidente, como de cada grupo parlamentario representado en la Cdmara
de Diputados, util para evaluar el peso que tiene cada grupo
parlamentario para la integracion de coaliciones de votacion.

b) La disciplina partidaria para valorar la coherencia de los grupos
parlamentarios con la linea de su partido en la definicién de su votacion.
Esta fue medida a través del indice de Rice (Stuart Rice, 1925) asi como
el indice de Rice ponderado (Carey, 2002c).

c¢) El grado de cohesion interna de la oposicién resultd
indispensable para evaluar su potencial de conformar coaliciones de
votacién y respaldar o no las iniciativas presidenciales. Se obtuvo a
través de aplicar el indice de Unidad ponderada (Carey, 1999 y 2000)
para evaluar qué tan dividida fue la votacién partidaria en cada
Legislatura.

d) El nimero efectivo de partidos (LLaakso y Taagepera, 1979) y
su fragmentaciéon del sistema de partidos, indicadores cldsicos que
permiten ponderar el peso de los partidos y qué tan disperso o
concentrado se encuentra el poder politico.

e) Los poderes constitucionales y los poderes legislativos del
Presidente. Apoydndose en Mainwaring (1997/2002), asi como Colomer
y Negretto (2003), se distinguen los poderes reactivos (poder de veto) y
proactivos (toma de decisiones para un nuevo status quo). La
operacionalizaciéon de estas variables se instrumentd con los indices de

¥ La fuente est4 referida a Laakso, Markku y Rein Taagepera (1979) “Effective Number

of Parties: A Measure with Application to West Europe”. Comparative Political Studies
n°® 12, pp. 3-27.
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presidente proactivo y éxito de la oposicion (Mejia, 2000) que consisten
en sustraer el nimero de iniciativas aprobadas divididas por las
presentadas.

f) La influencia efectiva de los partidos de oposicién, propuesta
por Altman y Pérez-Lifidn, (1999: 89) consiste en comparar el porcentaje
de escafios de la oposicioén con el porcentaje de los escafios que controla
el Ejecutivo a fin de medir la capacidad de la oposicion para influir en la
elaboracion de las politicas ptblicas asi como su potencial para vetar las
politicas del Ejecutivo.

g) Las coaliciones de votacion que son la expresiéon de unidad o
divisién inter-parlamentaria en cuanto a su disposicién a cooperar o no
con el partido del Presidente para aprobar la agenda politica. Obtenidas a
partir de medir las preferencias ideolégico-programaticas situadas en una
dimensién espacial de izquierda a derecha para determinar la
distancia/proximidad como criterio de cooperacidn en la integracion de
coaliciones. Se asume que a menor distancia entre los partidos, mayor es
la posibilidad de integrar coaliciones de votacion.

Esquema E1.1 Hipotesis y variables de analisis

HIPOTESIS VYARIABLES DEPENDIENTES VARIABLES INDEPENDIENTES

Composicidn de escafios

La oposicion elevd
suinfluencia pero
carecid de éxito en
wver sprobados sus
proyectos de ley

Comportamiento
politico-

institucional de |la
oposicién

Dispersidn/concentracién dd poder
politico

Los partidos votan
de acuerdo ala
ideclogia con la

que seidentifican

Influencia
efeciva dela
oposicién

Poderesinstituciondes del
Presidente

Cohesidn intra-partido

Los gobiernos sin
mayorias no
generan paralisis
politica

Cooperacidn de
lz= Legidduras
con el Ejecutivo

Cohesidn intra-partidaria

Coaliciones de
viotacion

Preferenci as ideol dgico-
programiticas de los partidos

Disciplina de partido
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Los indicadores empiricos de la investigacion son actitudinales,
asi como de comportamiento politico. Los primeros son las posiciones
ideoldgicas e intenciones de otorgar o no, su voto a las iniciativas del
Ejecutivo, es lo que piensan y lo que opinan los legisladores a partir de su
referente ideoldgico y la posicion de su partido. Medidos en una
dimension  espacial de izquierda-derecha, se distinguen del
comportamiento politico, porque éste es no ya lo que opinan sino su
accion, manifestada al emitir el voto a favor o en contra de los proyectos
del Ejecutivo. Ambos referentes representan un proceso interinstitucional
con efectos en la gobernabilidad del sistema politico.

El andlisis empirico se ha sustentado también, mediante la teoria
espacial para determinar las posiciones ideoldgico-programaticas de los
partidos en una dimensién de izquierda-derecha. La utilidad que ofrece
esta teoria es que “proporciona un modelo integrado de la eleccion del
votante [...] y donde la izquierda-derecha no sélo es una metéafora
espacial sino una manera de interpretar la democracia” (Hinich vy
Munger, 1997/2003: 22-26). Asi, la dimensién espacial es un conjunto
ordenado que considera las posiciones ideoldgico-programaticas como
puntos convertidos en las preferencias de cada actor politico en juego.

Se trata de una teoria que tiene su antecedente en el modelo de la
competencia espacial empleado en la economia con Downs (1957) y que
recientemente ha sido aplicado a la Ciencia Politica (Carey, 2000, 2001,
Nacif, 2001, Krehbiel, 1998, Hinich y Murger, 1997/2003). Se ha
considerado plausible en esta investigacion para explicar las coaliciones
parlamentarias en su funcién de despejar la agenda politica.

En el terreno programatico-ideoldgico, la base tedrica provino
fundamentalmente de Sartori (1980/1999) y Sani y Sartori (1980/1999).
Aqui se incluyen variables como la distancia ideoldgica, la polarizacion
entre partidos, medida a través de la autoubicacién y ubicacion
ideolodgica, posiciones que dieron pauta para contrastar su congruencia
con la forma como emitieron su voto.

A fin de determinar la competicion ideoldgica de los partidos por
un mismo espacio politico, util fue el modelo de nichos ideoldgicos
propuesto por Llamazares y Sandell (2001), que ofrece la posibilidad de
efectuar una valoracion gréfica tanto de su ubicacién y autoubicacion
ideoldgica como de la superposicion entre partidos al compartir sus
espacios ideoldgicos.
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Tales son las dimensiones que se desarrollan a lo largo de este
estudio, esperando contribuir con dicho enfoque, al andlisis politolgico
que ha visto como eje de la preocupacién contemporénea, la articulacion
entre las elites para modificar las instituciones en las que perviven los
resabios del autoritarismo y abrirse a una nueva institucionalidad que
tenga de fondo la construccién democratica en paises que como México,
evolucionan lentamente hacia este objetivo.

2.3. Fuentes de informacion

Las fuentes empiricas para el manejo de datos procedieron de dos
vias: a). Las piginas Web de la Cédmara de Diputados:
<http://www.cddpcu.org. mx>, <http://www.camaradediputados.org.mx>
donde se consultaron los informes globales del trabajo parlamentario en
las dos Legislaturas analizadas. De particular utilidad fue la informacién
que proporciona su oOrgano informativo Gaceta Parlamentaria
<http://gaceta.diputados.gob.mx> que permitié obtener la votacidon de
cada partido politico en las iniciativas de ley aprobadas durante su
ejercicio legislativo. La concentracién de esta informacién que abrié la
posibilidad del anélisis estadistico de las variables seleccionadas, fue
organizada en una Base de Datos que se denominé aqui como Dip-Mex
(1997-2003)°. Esta Base fue ampliada, efectuando cdlculos estadisticos
para resolver qué tan refiida fue la votacion en cada Legislatura y cdmo
se conformaron las coaliciones de votaron entre los partidos en relacion a
dreas temadticas.

La segunda via y de indispensable apoyo para este estudio, fueron
las dos Bases de Datos del Instituto Interuniversitario de Iberoamérica y

? Pertinente es aclarar que la LVII Legislatura inicié en 1997, sin embargo, la Base de
Datos contiene informacién desde octubre de 1998 porque durante el primer periodo
ordinario de ejercicio legislativo no se habia instalado el sistema electrénico para
contabilizar la votacién en la Cdmara de Diputados. De ahi que esta sea una limitante
para el andlisis de ciertas variables durante el curso de la investigacién, no obstante, se
subsané con otras fuentes de consulta directa en la Cdmara de Diputados, como
documentos internos y la Revista Cronica Legislativa editada por el Instituto de
Estudios Legislativos de la LVII Legislatura.
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Portugal, producto del Proyecto de Investigacion: Elites Parlamentarias
en América Latina (PELA), dirigido por Manuel Alcintara Séez,
financiada por el Plan Nacional I+D de la Comisién Interministerial de
Ciencia y Tecnologia (CICYT, SEC 95-0845). A partir de estos datos que
proceden de encuestas aplicadas a legisladores tanto de la LVII como de la
LVII Legislaturas, se logré el andlisis ideoldgico-programético para
confrontar lo que piensan y lo que hacen en la arena parlamentaria.

2.4. Estructura de la investigacion

El estudio fue desarrollado en siete capitulos. Después de este
marco de la investigacion en el que se exponen sus lineamientos y objeto
de estudio, el segundo capitulo se centra en dar cuenta de la importancia
de la oposicién parlamentaria y por qué ha sido tan escasamente
estudiada, haciendo un recorrido por la literatura académica que se ha
ocupado del tema. En ese capitulo se exponen también algunas
experiencias  latinoamericanas con  gobiernos  sin  mayorias
parlamentarias, como referente para explicar el caso mexicano.

En el tercer capitulo, mediante una descripcién histdrico-
institucional se explica por qué la elite politica predominé en el poder
durante setenta y un afios, qué formula politica permiti6 legitimarla sin
apenas abrir la competencia partidista. Para este fin se destacan las
peculiaridades del presidencialismo latinoamericano -y en particular de
Meéxico- como son la distincion entre las facultades constitucionales y
metaconstitucionales de la institucion presidencial. Se expone al final del
capitulo, la evolucién del sistema de partidos para dar cuenta del
crecimiento de la oposicién en la arena parlamentaria, en la que fueron
determinantes los mecanismos de redisefio institucional como las
reformas electorales que favorecieron la pluralidad partidista.

En el cuarto capitulo se evalia el desempefio de la oposicién
parlamentaria en los gobiernos sin mayorias parlamentarias comparando
su rendimiento con los gobiernos unificados. Ademds de exponer un
marco normativo respecto al procedimiento para la votacion legislativa,
se analizan las caracteristicas sistémicas de los partidos politicos, asi
como el formato numérico y grado de fragmentacion del sistema de
partidos. Particular atencién recibe aqui la influencia de la oposicidn,
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calculada mediante el Indice de Oposicion  Efectiva (IOE).
Posteriormente se mide el grado de influencia y éxito partidario para
despejar la agenda legislativa y finalmente se detalla la productividad
legislativa tanto del partido gobernante como de los distintos partidos de
oposicion. Los hallazgos encontrados son que los partidos de oposicion
en los gobiernos sin mayorias elevaron su grado de influencia en la
elaboracion de politicas pero no su éxito, que es la capacidad de cada
grupo parlamentario para lograr la aprobacion de sus iniciativas de ley.

Las coaliciones de votacion para aprobar las iniciativas
presidenciales y de los partidos es el tema del quinto capitulo, tratando de
responder qué tan disciplinados han sido los partidos en los gobiernos sin
mayorias y cémo votaron los grupos parlamentarios. Para ello, se aplica
el indice de Unidad ponderada propuesto por Carey, distinguiendo qué
tan refiida fue la votacion, asi como las dificultades para respaldar las
iniciativas presidenciales. Se muestra que las coaliciones inter-partidarias
estables han sido las de PRI/PAN en particular en materia financiero-
presupuestal e independientemente del rol de cada uno en su calidad de
gobernante u opositor. La distancia ideoldgica entre PAN/PRD en
cambio ha limitado la posibilidad de coaligar sin el concurso del PRI.

El sexto capitulo explica el comportamiento de votacién
legislativa, atendiendo a la cuestién de por qué los grupos parlamentarios
votaron en coalicion en unos temas y no en otros. Se despeja este
planteamiento mediante la dimensién de la estructuracién ideoldgico-
programatica.

Como dimensién predictora actitudinal, los posicionamientos
ideolodgicos de los legisladores, asi como de su partido en un eje de
izquierda a derecha, permitieron distinguir primero qué tan polarizado es
el sistema de partidos en México, para después encontrar que su
tendencia en los gobiernos sin mayorias, ha apuntado hacia una direccién
centrifuga dada la superposicion ideoldgica en la competicion partidista.
El factor ideoldgico por tanto, es determinante para explicar su
disposicion a cooperar o no entre partidos en la agenda legislativa.

Finalmente, el capitulo séptimo se centra en hacer un balance de
los supuestos planteados al inicio de la investigacion. Es de tener en
cuenta que las consideraciones finales de este estudio no son resultados
concluyentes y si punto de partida para profundizar en el tema aqui
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tratado. En este sentido, se sostiene que en los dos contextos analizados,
esto es, en gobiernos unificados y gobiernos compartidos, ha
correspondido un presidencialismo con rasgos diferentes que imprimen
una accién distinta. En los primeros, la oposicién es apenas visible, en los
gobiernos sin mayorias en cambio, la oposicién parlamentaria adquirié
un mayor dinamismo en su produccién legislativa pero con un
rendimiento que ha sido exitoso sélo parcialmente porque si bien el
Legislativo es hoy una institucién con mayor potencial de influencia en el
proceso decisorio de la agenda politica, su rol no ha sido decisivo para
propiciar la consolidacién democrética en el pais.



I

LA OPOSICION PARLAMENTARIA Y EL DEBATE DE LOS
GOBIERNOS SIN MAYORIAS

“La oposicion nunca ha estado en la gran escena del andlisis politico [...] la
oposicién mendiga todavia un reconocimiento como agente de cambio politico
e innovacion tanto dentro como fuera de los parlamentos y los partidos”.

(Kolinsky, 1987)

2. Importancia de la oposicion parlamentaria

En este capitulo se intenta responder a la pregunta de por qué ha
sido tan escasamente estudiada la oposicion parlamentaria en la Ciencia
Politica. Se exponen las principales lineas de investigacién que sobre el
tema han predominado en la literatura cientifica, otorgando particular
atencion a estudios de la oposicién en el marco del presidencialismo
latinoamericano, donde la prioridad es consolidar los procesos
democraticos luego del declive del autoritarismo que favoreci6 el rol
de los partidos como actores politicos con poder de decisién en la arena
parlamentaria.

Dos orientaciones de debate resaltan para explicar el papel de la
oposicion parlamentaria en los gobiernos sin mayorfas: la subordinacién
del Poder Legislativo al Ejecutivo y su limitado rol en el Congreso para
la formulacién de politicas. Asimismo, la integracion del gabinete de
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gobierno condiciona en gran parte, dicha relacién institucional entre
poderes. De estos puntos se ocupan los siguientes epigrafes.

2.1. Sobre el interés del tema

La orientacién principal de este apartado es explorar la
importancia que fueron adquiriendo los partidos de oposicién en América
Latina. Se parte de la premisa de que la oposicién parlamentaria es un
componente fundamental en el funcionamiento de los regimenes
democriticos, luego de que el ocaso del modelo autoritario como
predominante en la vida politica latinoamericana, diera paso a un
pluralismo politico que reconoce la presencia de la oposicién en su
cardcter de institucion y agente del cambio.

Las transiciones de los sistemas politicos latinoamericanos han
puesto en la mesa del debate el desempefio institucional y el rol que
juegan los partidos politicos en la construccién democratica que de una y
otra forma caracterizan la vida politica de la regién. El principal rol de
los partidos representados en la arena parlamentaria en este contexto es
desafiar a la elite gobernante participando en el proceso decisorio de la
vida politica, pues “las condiciones de una buena gobernanza en un
esquema de separacién de poderes no se crean ni con la neutralizacion
mutua de las instituciones ni con el dominio de la Presidencia, sino dando
un papel prioritario al Congreso” (Colomer y Negretto, 2003: 15).

En América Latina desde la década de los afios ochenta, al ser
desplazados los regimenes militares como férmulas de gobierno, fueron
recobrando los partidos politicos su identidad como vias fundamentales
de articulacion politica con la sociedad. Un contexto en el que los valores
democrdticos empezaron a dominar el espectro politico y en el que los
distintos actores apostaron por “la democracia como preferible a
cualquier otra forma de gobierno”, como lo indican los estudios de
opinién publica que viene realizando la Corporaciéon Latinobarémetro
desde hace varias décadas'.

" El Latinobarémetro en 1995 al preguntar si “la democracia es preferible a cualquier
otra forma de gobierno”, reporté que los ocho paises a los que se les hizo el seguimiento
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La legitimidad de las elites en el poder garantiza que el control
del gobierno se gane sin usar la fuerza sino con procedimientos
democraticos tales como la libre competicion, formas de influencia
legitimas y uso de mecanismos constitucionales para controlar las
decisiones de los que gobiernan (Linz, 1997: 39). Por ello, en la
democracia estd implicito reconocer el derecho de las elites que llegaron
al poder por via legitima, sin menos cabo de la contraparte, -léase
partidos de oposicién-, que como actores politicos asumen y admiten su
derrota, pero también su derecho a disentir y a instrumentar estrategias de
participacién para incidir en el proceso de toma de decisiones?. Se trata
de fuerzas politicas que actuando dentro de los marcos institucionales, se
pronuncian por procedimientos distintos a la clase gobernante, buscando
convencer a la ciudadania de sus premisas para en otro momento, asumir
el poder®. En la pluralidad de expresiones y de fuerzas politicas, asi como
en el reconocimiento de su participacion politica estd la razén del
paradigma democrético, que tiene como componente fundamental a la
oposiciéon en su calidad de institucion indispensable para disentir e
impulsar el cambio politico.

La institucionalizacion de estos principios democraticos ha
neutralizado o desactivado el retorno del autoritarismo en la experiencia

en este dambito, respondieron afirmativamente con un elevado porcentaje: Uruguay 80
por ciento; Argentina, 76; Venezuela, 60; Chile, Perd, y Paraguay con 52 por ciento;
México, 49 y Brasil, 41 por ciento. En 2003 la misma fuente obtuvo para México el 53
por ciento. El promedio general de la region latinoamericana fue igualmente de 53 por
ciento. http://www latinobarometro.org/ano2003/Informe-Resumen Latinobarometro 2003.pdf

2 En el alcance de este proceso de accién dentro de los marcos institucionales, estd la
posibilidad de consolidar la democracia, esto es, cuando un sistema concreto de
instituciones es el tnico que se acata por todas las fuerzas politicas, prefiriendo
supeditar sus intereses y valores a los resultados inciertos de la interaccidn institucional
que subvertir la democracia. Dicho acatamiento de los que estdn en el poder y los que
son derrotados es el punto de equilibrio de las estrategias descentralizadas de todas las
fuerzas politicas involucradas (Przeworski, 1996: 42-43).

’ En el gobierno democrdtico representativo, ejercer el poder y legitimarse tiene una
relacién muy estrecha con los mecanismos empleados por las elites politicas. Powell
(1989: 197-130), distingue dos modelos de control ciudadano: 1) Responsabilidad
gubernamental, donde los votantes pueden optar por el gobierno que ocupa el poder o
bien por la oposicién; 2) Delegados representativos, donde los votantes cuentan con
diversas opciones de partidos para orientar su voto, expresando sus preferencias
politicas.
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latinoamericana desde los afios ochenta: Argentina, Perd, Brasil, durante
esa década celebraron elecciones que legitimaron los liderazgos que
ocuparon la Presidencia y cargos de representacion popular con partidos
mds estructurados y organizados, teniendo como antecedente el
acatamiento de las fuerzas militares a los procesos democriticos®.
Meéxico, que no obstante las resistencias del autoritarismo’ , conformo su
elite gobernante mediante la organizacién sistematica de elecciones, una
practica que logré credibilidad mediante una competencia real en el
sistema de partidos con una oposicién plural e institucionalizada para
alternar en el poder.

El pausado agotamiento de la era monopartidista dio lugar a
variaciones decisivas en el régimen politico mexicano, coyuntura en la
que los partidos de oposicién asumieron el rol que les fue negado en el
quehacer politico desde que la elite gobernante surgida de la época
posrevolucionaria, dosificara las oportunidades de participacién politica,
limitando su crecimiento como fuerzas politicas opositoras que pudieran
resultar una amenaza para arrebatarles el poder. Un poder que de suyo,
fue controlado por esta elite durante setenta y un afios consecutivos,
aunque en ese lapso se hayan dado muestras de modernizacién que le
permitié adaptarse a las nuevas dindmicas democréticas que caracterizan
a América Latina desde hace apenas poco mas de dos décadas.

* En Perd 1978, se celebraron elecciones limpias contendiendo mds de cuatro partidos
politicos; en Argentina 1983, los miliares abandonaron el poder y la Unién Civica
Radical conquisté el poder en nombre de la democracia pluralista; en Chile 1989, la
Democracia Cristiana Chilena constituyendo coalicién, derrot6 el continuismo
pinochetista (Loaeza, 1996: 23); Brasil 1988 renovando su Constitucién dio un paso
significativo de construccién democrdtica.

> Autoritarismo no en términos de los regimenes latinoamericanos que tuvieron su
origen en dictaduras militares y con frecuencia por golpes de Estado. El régimen
autoritario en Meéxico fue edificado a partir de las estructuras politicas
posrevolucionarias que se sustentaron en dos pilares basicos: un partido hegemoénico
que no favorecié la competencia electoral y la institucion presidencial, a la que se
subsumié dicho partido, convirtiéndose ésta, en garante tinica del orden politico.
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2.2. ;Por qué ha sido tan escasamente estudiada la oposicion
parlamentaria?

2.2.1. El estudio de la oposicion en Europa Occidental

Estudiar a la oposicion a principios de los afios sesenta parecia
ocioso entre la comunidad cientifica por considerarle un tema irrelevante.
Argumentos que reivindicaron la importancia de la oposicién son los de
Shapiro (1965), citado en Massari (1990/1997: 75), al denunciar “la
extraordinaria negligencia sobre el tema” y que en su opinidn respondia a
la errada creencia de que “oposicién” era equivalente a violencia u
hostilidad; o al riesgo de que prevaleciera “la ilusién de que la historia
pertenece a los vencedores”.

El testimonio de Massari confirma este desinterés por la
oposicion en las democracias occidentales, al sefalar que apenas cuatro
estudios se ocupaban del tema en los afios cincuenta: Duverger, (1951),
Burdeau, (1954); Kluxen, (1956), asi como Kircheimer, (1957)° con quienes
empezaba a cobrar interés la oposicion parlamentaria, tema nuevamente
postergado ante el surgimiento de la oposicion extraparlamentaria de la
segunda década de los afios sesenta con los movimientos sociales que
fueron un mensaje mundial y un llamado a la inclusién de los sectores
sociales a la participacion politica. Ante este fenémeno, se evidenci6 la
“necesidad de una oposicion politico-parlamentaria capaz de dialogar con
la oposicién social” (Castiglioni, 1990/1997: 12).

El tema de la oposicion sigui6 quedando aplazado en las
siguientes dos décadas a decir de Kolinsky, (1987: 1)7, sosteniendo que
“la oposicion nunca ha estado en la gran escena del andlisis politico [...]
la oposicion mendiga todavia un reconocimiento como agente de cambio
politico e innovacion tanto dentro como fuera de los parlamentos y los

® Las fuentes de referencia a las que alude Massari, (1990/1997: 76) son: Duverger, M.
(1980). I partiti politici, Comunita, Mildn, 1* ed. en francés 1951, 1* ed. italiano 1961;

Burdeau, G. (1954). “L’évolution de la notion d’opposition”, en Revue internationale
d’Histoire politique et constitutionelle; Kluxen, K. (1956). Opposition, en Staatse
exicon, Vol. VI, Herder Freiburg; asi como Kirchheimer, O. (1957). “The waning of
opposition in Parliamentary Regimes”, en Social Reserch, en MicroMega, 1, 1986.

" La Obra a la que se refiere Massari, (1990/1997: 77) es Kolinsky, Eva (Comp.).
Opposition in Western Europe, Croom Helm, Londres.
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partidos”. En cierta forma, Gianfranco Pasquino encuentra una razén de
esta vision al sefialar que “era poco estudiada la oposiciéon porque
también era poco ejercitada” (1990/1997: 45).

El antecedente que explica por qué tan poco interés en el
tratamiento del tema en Europa, esti en la década de los afios 60
expresado por Otto Kirchheimer (1957) quien sostuvo la tesis del “ocaso
de la oposicién parlamentaria, asociada a la declinacion de los
parlamentos frente al Ejecutivo”. Sostiene que los parlamentos se fueron
devaluando porque los constituian partidos que transformados de partidos
de masas en “atrapa todo”, ya no se dividian en ejes ideoldgicos sino
que competian para capturar el voto del electorado de una sociedad
heterogénea y secularizada en el mundo desarrollado, donde las
divisiones de clase ya no tenian ni la entidad ni la carga disruptiva del
inicio de siglo.

El mismo autor sostuvo que estos partidos también fueron
centralizando las decisiones en un vértice pragmadtico y desincentivaron
la participacion de militantes; los lideres fueron cobrando mayor
importancia por sus caracteristicas personales, desplazando los
programas de gobierno. Por ello, pens6 que se tenian parlamentos
devaluados y partidos que aceptaban las reglas del sistema politico y la
economia de mercado, por tanto, ante esa homologacion de la oposicidn,
el autor considerd que se trataba de un fendmeno que declinaba y por ello
se perdi6 el interés de estudiar a la oposicion.

Estas argumentaciones pesimistas no fueron muy diferentes hasta
entrado el siglo XVIII donde la premisa del orden politico fue la unidad
del gobierno, creyendo que “una comunidad politica dividida estaba
condenada a desaparecer” (Loaeza, 1996: 42). Fue hasta el surgimiento
del liberalismo en el siglo XIX cuando se reconoce la disidencia al
gobierno como un factor favorable a su funcionamiento, y no es sino
hasta la segunda mitad del siglo XX que se generaliza el reconocimiento
de la oposicidén en los partidos politicos que empezaban a consolidarse en
los parlamentos europeos, asi como la division de poderes (Loaeza, 1996:
42). Este proceso explica por qué resultaba ser en ese momento un tema
tan poco relevante para ser estudiado.

Una razén de desalentar su estudio respondié a que hasta ese
momento, la oposicién habia sido “resultado de la periodicidad y
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regularidad de las convocatorias electorales” (Lopez, 1991: 120), pero en
el marco electoral-competitivo como organizacién politica representativa
tenian un rol limitado en llevar sus propuestas a una policy making.

Habia quienes encontraban que el punto de debilidad de la
oposicion estaba en la necesidad de que se institucionalizara. En esta logica
es que en 1965, Ghitha Ionescu, crea una revista, Government and
Opposition expresamente dedicada a reivindicar el estudio de la
oposicién, pretendiendo cubrir ese vacio cientifico. Estos estudios
pioneros fungieron mds adelante como el marco tedrico del
parlamentarismo europeo, que aunque limitados por circunscribirse a
enfoques descriptivistas, no puede dejar de reconocerse que fueron el
antecedente para reformular las concepciones de la oposicién y empezar
a verle como una institucién politica.

Si bien, los primeros intentos de estudiar a la oposicion, fueron de
cardcter descriptivo y asistemadticos, es hasta nuevos enfoques insertos en
la corriente conductista (Estados Unidos) y la Escuela de Manchester
(empirismo britdnico), asi como la teoria democratica del pluralismo
politico, que empieza a adquirir un tratamiento cientifico dicho tema. En
esta linea Dahl es el principal exponente porque da prioridad a los
regimenes politicos respecto a sus conflictos, crisis y transformaciones
(Lopez Aguilar, 1991: 53), aunque al mismo tiempo, otros intentos de
estudiar a la oposicién politica se circunscribieron en un dmbito
empirico-descriptivista hecho manifiesto en las estructuras taxonémicas
que formularon como mads tarde se verd en este capitulo.

Los estudios de la oposicion desde la Ciencia Politica en Europa
Occidental datan de los afos sesenta y durante la década de los setenta.
Politélogos y estudiosos de la Escuela italiana (Gianfranco Pasquino,
Antonio Missiroli, Oreste Massari, Franco Castiglioni)8 se han centrado
en analizar a la oposicion en el funcionamiento de las democracias desde
distintas dimensiones: naturaleza y rol de las oposiciones politico-
parlamentarias (Massari), la calidad de la democracia y calidad de la
oposicién (Pasquino), y los gobiernos de oposicion para los casos

8 Los autores de referencia, publicaron en 1990 una version original de su trabajo:
Opposizione, governo ombra, alternativa, la cual ha sido traducida al castellano por la
Editorial Eudeba (Buenos Aires), versién coordinada por Pasquino y publicada en 1997.
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britdnico y alemédn (Missiroli). La coincidencia de estos trabajos es que
todos dan cuenta del papel de los partidos como instituciones sélidas y
bien estructuradas que son expresion de democracias ya consolidadas.

El planteamiento expuesto por Gianfranco Pasquino al
preguntarse por qué es importante estudiar a la oposicién y por qué es
relevante la misma en el funcionamiento del sistema democrético, es ya
por si mismo un llamado de atencién a ocuparse de los partidos politicos
pero no como entes homogéneos sino como actores politicos que se
distinguen entre si tanto por su estructura, funcionamiento, ideologia, rol
politico y desempefio en los sistemas democraticos. En ese sentido, el
autor acentda la importancia de la oposicion a partir de la calidad de la
democracia, expresando que ésta no depende sélo de las virtudes de su
gobierno, sino de la calidad de la oposicién misma. “Una oposicién bien
equipada mejora la calidad de la democracia, atn cuando no alcanza a
llegar al gobierno, pero persiste en candidatearse para él a través de su
actividad de control y orientacidn, de propuesta y de critica” (Pasquino,
1990/1997: 10). Este enfoque de control y orientacién en los regimenes
democraticos, ve a la oposicién como una alternativa y no sélo como
ejercicio del control politico; es decir, el rol sist¢émico de la
oposicion/alternativa es el argumento principal para subrayar la
relevancia del “sujeto oposicién”” .

En suma, son estas las lineas de interpretacién que fueron
evolucionando hasta encontrar relevante a los partidos de oposiciéon como
actores politicos que en su interaccibon con otros actores
institucionalizados (gobierno, parlamento) se avanza sustancialmente en
el campo de la Ciencia Politica.

? Sujeto oposicion, es el agente o actor del proceso, que elabora y/o actia una estrategia
politica en contradiccién con otra que viene determinada por un sujeto antagénico, que
en el marco del sistema detenta el poder directivo y/o ejecutivo (Lopez Aguilar, 1991:
50). El concepto de Pasquino es concebir a una oposicién mds relevante en términos no
s6lo de control sino como alternancia para el poder en los marcos de la competencia
democritica, produciendo vitalidad al régimen cuando ésta se produce, pues cuando ello
no ocurre, alli donde por largos periodos el mismo partido se mantiene en el poder, las
instituciones sufren, la democracia se bloquea, las fuerzas politicas de gobierno y de
oposicién se vuelven irresponsables (Castiglioni, 1990/1997: 11). Ejemplos de esta falta
de alternancia en América Latina han sido Paraguay (Partido Colorado, 1940-2003) y
México (PNR-PRM-PRI, 1929-2000).
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2.2.2. Modelos tedricos de la oposicion parlamentaria en Europa
Occidental

Ahora bien, los modelos teéricos que han sido desarrollados en el
campo de la Ciencia Politica como un intento de explicar a la oposicion
politica, provienen basicamente de analizar los sistemas politicos de Gran
Bretafia y Estados Unidos'®, que se han caracterizado por contar con
sistemas de partidos sélidos y bien estructurados.

De entre los primeros tedricos que han abordado el tema, estd
Duverger, (1981: 420-447) con un enfoque que resalta la naturaleza del
poder y forma en que influye la oposicién. Distingue entre un sistema
con partido unico, el bipartidismo y el multipartidismo. En el primero,
las relaciones politicas quedan supeditadas a un sélo partido, que es
quien ejerce la realidad del poder; en el bipartidismo, “la oposicién se
convierte en una institucién, que por lo regular fue un partido de
tendencia moderada” (Castiglioni, 1990/1997: 13); la presencia de la
oposicién confiere mayor importancia a los debates parlamentarios, y
aunque predomina el partido mayoritario, el opositor que se muestra
unificado, puede conducir y atenuar el rigor de sus proyectos; y con el
multipartidismo, la autoridad es mds sensible, ya que ésta depende de la
heterogeneidad de partidos, de su cohesiéon y disciplina; el
multipartidismo entonces, al favorecer la dispersion del poder, impide la
estabilidad institucional, repercutiendo en las funciones del gobierno. En
esencia, el nimero de partidos, su estructura, dimensiones y alianzas son
los que determinan la influencia de la oposicidn en el gobierno.

Si bien el nimero de partidos representados en el Parlamento fue
para Duverger, una variable determinante para el funcionamiento de las
instituciones democrdticas y definitorio para distinguir el rol de la

10" Se trata de los dos casos que han sido modelo de oposicidén institucionalizada. En
Gran Bretafia con el two-party system, la oposicién ha sido una entidad propia de
confrontacién con el gobierno. De Europa Occidental, fue el primer pais en el que se
reconocio a la oposicién con una funcién fuera del gobierno (leal oposicion al gobierno
de su Majestad) y en donde fue permisible la critica a sus acciones. En Estados Unidos,
también con dos partidos, pero a decir de Dahl Western democracies, 1966), la
oposicion apenas contaba con una estructura distinta, ambos partidos carecian de
caracter distintivo propio, competitivos en los procesos electorales y cooperativos en el
Congreso, con fines diferentes pero sin poner en entredicho el orden institucional
(Ramirez, 2000).
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oposicién, su tipologia ha sido calificada por (Sartori, 1980/1999)'! como
formalista, juridica e institucional, quien argumenté que el niimero de
partidos no resultaba suficiente para explicar cémo funcionan las
instituciones democrdticas. Su aportacion al respecto fue incorporar la
variable ideologia como necesaria para distinguir los distintos partidos
politicos, asi como otras variables de orden politico, distinguiendo entre
sistemas partidarios, distancia ideoldgica y grado de polarizacion. Sartori
argumenta que la oposicién cambia en relacion al formato y la dimension
del sistema partidario. Si el centro del sistema estd ocupado o no por uno
o mds partidos (polo de centro), y si la oposicion se desplaza a la
izquierda o a la derecha del espectro politico. [gualmente si su naturaleza
es de apoyo al sistema o funge como antisistema.

Asi, a Sartori (1980/1999: 149-176) ademds de la variable
numérica, le resulta esencial la distancia ideoldgica existente entre los
partidos extremos del espectro. Es decir, si un sistema de partidos esta
fragmentado, pero no polarizado, se puede considerar que es un
pluralismo moderado. Si estd fragmentado y polarizado corresponde al
tipo de pluralismo polarizado. En esta tipologia del sistema de partidos,
el papel de la oposicién dependerd de la distribucion del poder entre los
partidos.

México, clasificado por el autor como un sistema de partido
hegemonico, -y que ciertamente lo fue hasta 1997-, lo defini6 como un
sistema en el se impedia de facto, la competencia por el poder. Aunque el
partido permitia la existencia de mds de un partido politico, estos eran
partidos de segunda, segin Sartori, pues no podian competir con el
partido hegemdnico en términos antagénicos y en pie de igualdad. En
estos sistemas ni siquiera se contempla la posibilidad de una rotacién en
el poder. Efectivamente, en México, la alternancia en el poder se produjo
tardiamente al no abrir reglas de competitividad entre los partidos, que
nada les impedia ejercer su capacidad para disentir dentro de los marcos
institucionales, pero si aspirar a una real rotacién en el poder.

' Tesis originalmente publicadas en Sartori, G. (1966). “Opposition and Control
Problems and Prospects”. En Government and Opposition, 1 1, p. 149-154. Citado por
Massari (1990/1997: 136).
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Otro enfoque indispensable para entender la teoria de la oposicién
es el de Robert Dahl'?, quien reconociendo la complejidad que
representan los sistemas politicos, se aventura sin embargo a proponer
una tipologia de clasificacion:

a). Cohesion y concentracién de los opositores.- La oposicion es
mds concentrada cuando se trata de un sistema bipartidista; y es mads
dispersa cuando se trata de un multipartidismo. La cohesion se entiende
en funcion de la disciplina partidaria.

b). Competitividad e identificabilidad de la oposicion.- Dependen
del grado de concentracién de la oposicion. Es mds competitiva si es mas
concentrada. Cuando constituye alianza, es mas visible (identificabilidad)
y los electores sabran por quién votar y con qué intensiones de gobierno.

d). Objetivos y estrategias de la oposicion.- Se trata de distinguir
entre fines y medios de los partidos. Es decir, cuando los fines puedan ser
homologables entre los distintos partidos, segin los medios que utilizan
las oposiciones para lograr dichos objetivos. Por ejemplo, son ejes de
divisién entre partidos progresistas y conservadores: mds estado o mds
mercado; o bien, el mayor o menor acento que cada posicion del partido
da a la igualdad. Los medios se refieren a las arenas de desarrollo de la
oposicién, a la personalidad de los liderazgos, a la defensa de los sectores
sociales de referencia (Castiglioni, 1990/1997: 14-15).

El trabajo de Dahl fue una importante sistematizacion tedrica de
explicar las democracias occidentales e incluso ha sido de alto valor
porque fue uno de los primeros estudios que intentaron sistematizar
variables analiticas en distintos estudios de caso. Esfuerzos posteriores se
ocuparon de la oposicion: Ionescu y Madariaga, (1968)"* atendiendo los
conflictos, crisis y transformaciones, para reconocer a la oposiciéon como
institucidn politica y actor constitucional, lo que deriva en identificarle
como oposicion responsable.

'2 Dahl, R. (Comp.), 1966. Political Opposition in Western Democracies, New Haven:
Yale University Press.

13 Tonescu, G. y De Madariaga, I. (1968). Opposition Past and Present of a Political
Institution. London: Watts.
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Por su parte, de cara al desarrollo de las democracias, von
Beyme'* se ocupa del comportamiento de la oposicién como institucién,
adquiriendo este cariz en la medida que se refuerza el rol de los grupos
parlamentarios en las Constituciones (Espafia, Portugal, Suecia). Los
nuevos elementos que incorpora Beyme son los vinculos existentes entre
los partidos y sus fines ideoldgicos, asi como su relacién con los grupos
parlamentarios y la realizacion de sus programas. Esta dialéctica de
partido-grupo parlamentario es lo abre un camino diferente para analizar
a la oposicion, quien ya no es vista s6lo en términos de un rol para
alternar en el poder sino como un actor politico al que analizar su
comportamiento en la arena electoral, parlamentaria, partidaria e
ideologica. Significa que es el punto de partida para las transformaciones
de las formas de entender a la oposicidn parlamentaria en su calidad de
actor indispensable para explicar el funcionamiento de los partidos
politicos en las sociedades democraticas.

Sintetizando, la evoluciéon de los estudios sobre la oposicion
partié primeramente de elementos difusos sin dimensiones bien definidas
en los afios cincuenta, y sélo hasta hace dos décadas ha predominado el
andlisis del sistema politico como marco en el que se ejerce la oposicion
institucionalizada.

Es ineludible reconocer que los intentos de formular una teoria de
la oposicion a partir de tipologias pensadas desde las democracias
parlamentarias, han contribuido a reivindicar a la oposicién como
institucion fundamental en el desarrollo democratico de América Latina,
no obstante haber carecido desde sus origenes, de una dimension
analitica especifica o haber procedido de esquemas dogmatizados. La
Tabla 2.1 resume estos modelos que muestran dicha evolucion
conceptual y que han sido recuperados como estado de la cuestion.

4 von Beyme, K. (1973). Opposition, parte I, en Marxism, Communism and Western
Society. A Comparative Encyclopedia, comp. Por C. D. Kerning, Vol. VI (157-163).
New York: Herder and Herder.
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Tabla 2.1
Tipologia en el estudio de la oposicion politico-parlamentaria
(Europa Occidental)

Exponente

Dimension de analisis

Descripcion de la oposicién en el
sistema de partidos

Duverger, 1951

Niimero de partidos

La naturaleza del poder depende del
nimero de partidos: sistema tnico,
bipartidismo, multipartidismo.

Kirchheimer,
1957

Ocaso de la oposicién
parlamentaria

Declinacién de los parlamentos ante
partidos que transitaron de “masas” a
“atrapa todo”

Sartori, 1966

Naturaleza de la
oposicion y sistema de
partidos

La funcién de la oposicién cambia segtin
sistema de partidos: fragmentado,
distancia ideoldgica y grado de
polarizacion.

Dahl, 1966

Rol de la oposicién

Cohesion o concentracion de los

opositores, competitividad, cardcter
distintivo e identificable de la oposicidn,
objetivos y estrategias de la oposicién

Tonescu y de
Madariaga, 1968

Democracia pluralista | Oposicién como institucién y actor
constitucional. Oposicién, forma mds

institucionalizada del conflicto

Institucionalizacion de la
oposicién parlamentaria

Von Beyme,
1973

Comportamiento de la oposicién como
institucion garantizada y como gobierno
alternativo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de: Massari (1990/1997), Lépez
(1991), Loaeza (1996), Pasquino (1990/1997).

En la Tabla 2.1 se observa que la evolucién tedrica para explicar a
la oposiciéon parti6 de 1951 con una orientacién descriptiva o una
dogmitica como la de Kirchheimer o clasificatoria como la de Dabhl,
transitando a la incorporacién de nuevos elementos como es el ideoldgico
con Sartori y finalmente el de von Beyme con una clara visién de los
partidos como oposicion institucionalizada en la que se les identifica
como actores politicos capaces de participar en la contienda electoral
para aspirar al poder politico. Teniendo como antecedente estas diversas
vertientes de andlisis, se puede pasar a explicar en el siguiente epigrafe a
la oposicion parlamentaria en el presidencialismo de América Latina.
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2.2.3. El estudio de la oposicion en América Latina

Por lo que se refiere a América Latina, hasta los afios ochenta se
careci6 de estudios con ese perfil de andlisis de la oposicion
parlamentaria. Este vacio responde a la larga historia de dictaduras y
gobiernos autoritarios que prevalecieron en sus sistemas politicos hasta
practicamente finales de la década de los afios setenta; un largo periodo
en el que las estructuras de poder autoritarias neutralizaron todo brote de
oposicién a su gobierno e incluso se prohibi6 la conformacién de partidos
politicos al no tener razén de su existencia en tanto el gobierno se
conformaba sin apenas considerar como institucién politica los procesos
electorales.

Es s6lo con la reciente “ola democritica” que se van
institucionalizando distintos partidos de izquierda y derecha, y que la
oposicion, se convierte en punto de atenciéon para la Ciencia Politica.
Haciendo una mirada retrospectiva a las democracias latinoamericanas,
resulta interesante ver paises como Argentina, Uruguay, Brasil y
recientemente México, en los que se han constituido sus Congresos con
amplia representatividad de escafos opositores, favoreciendo asi mas que
un equilibrio entre poderes, una alternancia en el poder presidencial por
partidos de la oposicién (México 2000, Argentina, 1989, Brasil 2003). Es
decir, los recambios de gobierno, mediante la via electoral, han puesto de
manifiesto cierta regeneracion del sistema, garantizando la alternancia en
el poder (Mallo, 2000: 2).

Ante el planteamiento que busca respuestas al por qué de la
exclusion de la oposicion parlamentaria en los andlisis politicos, una
explicacién expuesta por Cardenas (1991: 12)'° es la dificultad que ha
existido para entender que la oposicion es también una garantia de la
estabilidad de los regimenes democrdticos y una posibilidad para
legitimar a los regimenes plenamente democraticos.

15 Cardenas, Jaime F. (1991: 12) ha revisado obras clasicas sobre Gobierno, Derecho
Constitucional y Teoria del Estado como las de H. Finer, C. J. Friedrich, Mclver,
Jellinek, Loewestein, Kelsen, Carré, Duguit y Burdeau, no encontrando algin anélisis
especifico sobre la oposicion politica.
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En otros términos, el funcionamiento institucional de los partidos
de oposicion en el presidencialismo latinoamericano no tiene otra forma
de entenderse si no es mediante su articulacién con la clase gobernante,
un proceso de arreglos institucionales que fue sorteando las “condiciones
precarias para el cambio, como el caridcter endeble de los partidos, la
fragmentacion en los sistemas de partido, la necesidad de incluir en las
negociaciones, a las elites del autoritarismo, asi como las restricciones
impuestas a la participacion de la oposicion en el Poder Legislativo”
(Meyenberg, 2000: 121).

Asi, la evolucién histérica que dio por resultado una transicién
democritica de los regimenes politicos en la region, paralelamente
condujo a ocuparse de los actores politicos que contribuyeron al cambio,
renovandose asi, el objeto de estudio en la literatura politica, que habia
sido hasta entonces, explicar las rupturas y supervivencia de los
autoritarismos. Mds tarde se asumiria como eje analitico, el interés de
encontrar féormulas para lograr la consolidaciéon de la democracia en
América Latina.

Es hasta este contexto que los partidos de oposicién cobran su
mayor relevancia. Investigaciones aisladas comienzan a surgir, inspiradas
en el papel protagénico que va asumiendo la oposicion, dada la
pluralidad en los regimenes politicos y que deriva en la formacién de
gobiernos sin mayoria parlamentaria. Un trabajo pionero es el de
Mustapic y Goretti (1992), que se ocupan de la relacidn existente entre
gobierno y oposicién parlamentaria en materia de produccién legislativa
para el caso de Argentina (1983-1989). Otros estudios mds recientes
como el de de Mallo (2000), establece una comparacién en las relaciones
gobierno-oposicion en Argentina y Uruguay.

Son andlisis que pulsan el comportamiento politico de las elites
parlamentarias en el proceso de cambio hacia la consolidacion
democritica de los regimenes democraticos, al igual que el de Altman y
Pérez-Lifidan (1999) al centrarse en la calidad de las democracias,
analizada mediante la participacién y oposicidon parlamentaria. Es decir,
se aposto por transformar el perfil que desde origen adopté la Presidencia
en América Latina, de ser garante de los patrones autoritarios,
manteniendo una posicion débil y subordinada del Poder Legislativo,
hacia arreglos institucionales orientados a consolidar el proceso
democritico.
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Como ha sido expresado lineas arriba, abordar a los partidos de
oposicién como objeto de estudio y mds en particular, a la oposicion
parlamentaria, ha sido hasta hoy, una carencia en la literatura cientifica y
son apenas contados los estudios que la abordan como tema central: un
andlisis comparado que se ocupa del rol de la oposicién en los procesos
de consolidacién democratica en Argentina es el de Russo (1995), o bien,
el trabajo ya citado de Altman y Pérez-Lifidn (1999) que se ocupa de
medir la calidad de la democracia desde la participacién y oposicion
politica. Mds reciente es el de Garcia y Martinez (2002), que se rige por
la tesis de que gobernar de forma efectiva un sistema politico
democrético, depende no s6lo de los que ostentan el poder, sino del
conjunto de fuerzas representadas en el Parlamento. En ese sentido,
reivindican la importancia que para el andlisis politico contemporaneo
tiene la oposicidn parlamentaria.

En América Latina, no existe una tipologia de la oposicién como
modelo analitico, dado que se trata de una institucién relativamente
reciente, como ya se ha expresado, ademds difieren los casos
latinoamericanos como objeto de estudio, dadas las diferencias muy
marcadas en tanto existe una relativa debilidad organizativa de los
partidos, volatilidad electoral, escasa estructuraciéon de los sistemas
partidarios, asi como la presencia de un régimen presidencialista con una
caracterizacion especifica tal, que ha inspirado a conformar variadas
tipologfas del presidencialismo en la regi(’)n,16 pero de las cuales no hay
un consenso para estructurar una caracterizacion genérica. Esta carencia
de estructurar una teoria de la oposicion es un vacio que responde
también a la reciente via de la democratizacion en América Latina. Por
ello, al pretender estudiar la oposicién en democracias que no se han
consolidado, hay la necesidad de acercarse a los conocimientos empiricos
de otras realidades democraticas (Castiglioni, 1990/1997: 9). Sélo asi
puede rescatarse, a partir de esas experiencias, una orientacién propia
para los paises de América Latina.

' De entre las tipologias de presidencialismo latinoamericano que se han constituido,
estd la de Luis Sdnchez Agesta, citado por Serrafero (1998: 172): puro, atenuado. Otra
es la de Kart Loeweinstein (igualmente citado por Serrafero), como gobierno
presidencial vigorizado, controlado, semipresidencial, as{ como gobierno autoritario.



58

La oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

2.2.4. La oposicion parlamentaria en México

En México, las razones de prestarle poca atencion a la oposicién
en el Parlamento parecen obvias. Su evoluciéon histérica en la
conformacion de escafios en la Camara de Diputados da cuenta que desde
1964, al crearse la figura de “diputado de partido”!’, se otorgé
representatividad a las fuerzas de oposicion, pues hasta entonces, este
organo legislativo carecia de interés politico al estar compuesto sélo por
priistas, que se encargaban de aprobar todas las iniciativas del Poder
Ejecutivo sin debate alguno que legitimara las decisiones parlamentarias
previos procesos de consensos y/o disensos.

Otro factor relevante que explica este desinterés por estudiar a la
oposicion es que, sistemdticamente se celebraron elecciones en las que en
ninguna ocasién el Presidente provino de algiin partido opositor'®. Los
titulares del Ejecutivo estatal, esto es, los gobernadores de las distintas
entidades del pais, habian sido siempre del partido oficial y Ia
composicion de escafios en el Congreso mantuvo constantemente la
mayoria absoluta.

Asi que ;para qué estudiar a una oposicién apenas simbdlica en el
sistema politico? El escenario cambié con las reformas politicas que
fueron abriendo paulatinamente la resistencia del régimen autoritario a
democratizarse. Sus efectos fueron notables en los resultados de las
elecciones de 1988 (Tabla 2.2), cuando la historia registra una
representatividad considerable de la oposicion en la Cdmara de
Diputados, convirtiéndose en una fuerza politica real a la par que el PRI
mostraba agotamiento como partido hegemdnico.

7 Los diputados de partido son una alternativa que se institucionaliza desde la elite
gobernante para abrir la competencia electoral al partido hegeménico. Los diputados
hasta entonces eran nombrados mediante la férmula de mayoria relativa. A partir de
1964, se instrumenta la representacién proporcional para que los partidos de oposicién
contaran con escafios en el Congreso. Este tema se desarrolla mds ampliamente en el
siguiente capitulo.

'® Desde el origen del partido en el gobierno en 1929 hasta las elecciones de 1994
arribaron al poder presidencial, inicamente candidatos de ese partido. S6lo hasta las
elecciones de 2000, el opositor Vicente Fox, gand la Presidencia de la Reptiblica con
Alianza para el Cambio (coalicién del Partido Accién Nacional y Partido Verde
Ecologista Mexicano), con un 42,5 por ciento de votacién.
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Tabla 2.2
Resultados electorales para Diputados Federales, 1988-2000
(en nimero total de escafios y porcentajes)

Partidos 1988 1991 1994 1997 2000
Escaiios % Escaiios % | Escaiios % | Escaiios % Escaiios %
PRI 260 52 321 64,2 300 60 239 478 210 420
PAN 101 20,2 90 18 119 23.8 121 242 207 414
PRD 139 27.8 40 8 71 14,2 125 25 52 104

Fuente: Para 1988 a 1994, datos tomados de Lujambio (1996).
Para 2000: <http://www.cddhcu.gob.mx/servicios/bancoleg/datosyci.pdf>

Los cambios profundos se advirtieron en el transito de un sistema
de partido casi Unico a uno mds plural en el que concurrieron tres
partidos fundamentales'® y otros de ascendencia minoritaria o de reciente
creacion que han favorecido la competencia electoral. En este contexto
de crecimiento de los partidos de oposicion, se observan nuevos roles
institucionales de partidos, gobierno y Congreso, donde la institucion
presidencial, considerada como un pilar constituyente del sistema politico
mexicano, conjuntamente con el partido gobernante, no cuentan ya con la
misma laxitud con que operaron por décadas. Ha pasado a la historia la
concentracion del poder de que gozaba el Presidente, asi como el gran
capital electoral que tenia asegurado el partido en el gobierno, cuando
éste mantenia el control del Parlamento con una mayoria absoluta.

Frente a dicho marco, la oposicién en México se convierte en
punto de atencién en los andlisis politicos, abriendo una variedad de
vertientes analiticas. (Nacif, 1999; Casar, 2002a, Lujambio, 2002)

19 Partido Revolucionario Institucional (PRI), creado en 1929 mediante un pacto
fundacional de elites con el cual se institucionaliza el poder politico, se mantuvo en el
poder hasta el afio 2000, ha sido autodefinido como partido del centro al pretender
aglutinar los distintos intereses sociales y politicos. El Partido Accién Nacional (PAN)
surgido en 1939 para enfrentar el autoritarismo del partido en el gobierno, identificado
como partido de centro-derecha, representa los intereses conservadores de sectores
eclesidsticos y empresariales. El Partido de la Revolucion Democréitica (PRD),
originado de la fractura del PRI y constituido primero como Frente Democratico
Nacional en donde se le unieron otros partidos y después identificado ya como PRD en
1989, representa los intereses de centro-izquierda.
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exploran el equilibrio de poderes a partir del periodo post-hegemonico.
Otros andlisis se enfocan a las reformas electorales como un efecto del
crecimiento de la oposicion (Crespo, 2000). O bien, andlisis que
particularizan en el estudio de partidos como Loaeza (1999) que ha
estudiado por varias décadas al Partido Accion Nacional y que en este
nuevo contexto, aporta elementos para comprender su origen, principios
doctrinarios, asi como su papel en el sistema de partidos. Igualmente,
Mizrahi (2003) analiza al mismo partido en sus dos caras: como
oposicion, dando cuenta de como el PAN participd por décadas en los
procesos electorales, demostrando lo antidemocratico del régimen vy,
como gobierno, externando sus dificultades para responder con
efectividad a sus nuevas responsabilidades como partido en el gobierno.

2.3. Definicion e institucionalizacion de la oposicion parlamentaria

La oposiciéon en un sentido amplio puede ser legal, publica,
clandestina, constructiva, subversiva, pacifica o violenta. La oposicion
parlamentaria en cambio, se desempefia en la arena parlamentaria, y se
distingue por su grado de competitividad, nivel de cohesidn organizativa,
posiciones de poder e identidad ideoldgica. Se reconoce también porque
desempefia la funcién de control del gobierno, es decir, que de una u otra
manera, influye en el ejercicio del poder. Coincidiendo en que todo
sistema democritico queda definido por el cardcter de su oposicién
(Mallo, 2000: 3), ésta es funcional si es “leal y no desleal” esto es, que
ha de actuar dentro del régimen y no fuera de €l (Ferrando, 1989).

Efectivamente, los pardmetros a contemplar aqui se refieren a la
oposicion conformada desde los partidos politicos institucionalmente
reconocidos y no al margen o en la clandestinidad; actores que
constituyen una plataforma politica, una ideologia, posicién y proyecto
politico o propuesta de gobierno distinta a la que ejerce el poder. Es sélo
en este sentido que sus candidatos pueden participar en la contienda
electoral para obtener los escafios que le acreditardn como oposicion
parlamentaria, que por si misma es “el contrapeso necesario, dentro del
sistema democrético, de la funcién de gobierno” (Ferrando, 1989: 253).
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Su desempefio por tanto, se da en las asambleas parlamentarias en
donde se lleva a cabo entre los partidos, una sofisticada ritualizacién del
propio conflicto, atribuyéndose roles, poderes y formas de expresion
especificas, incentivando un cierto grado de colaboracién, que varia en
las formas y en la importancia respectiva de estos mecanismos. Hay
“parlamentos mds caracterizados por el enfrentamiento ‘entre
adversarios’ y parlamentos caracterizados fundamentalmente por la
dimensiéon de la cooperacion entre las partes, parlamentos maés
mayoritarios y parlamentos mds consensuales. Pero ninguno prescinde
completamente del recurso a ambas técnicas” (Cotta, 1988: 301).

Cuando una elite politica asume el poder, surge inevitablemente
un nidcleo de oposicion, y para que ésta sea oposicion de gobierno es
necesario que comparta una comunidad de principios de convivencia con
quien desempefia la funcién de gobierno, ademds de un rol determinante
para producir la alternancia y sustituir a dicha elite dentro de la
continuidad del régimen democratico. Buscard ofrecer una alternativa
global que le permita el relevo, pero las formas de oposicion varian de un
sistema a otro, “estan en funcién de la naturaleza sustantiva o relacional”
(Ferrando, 1989: 247) entre los actores politicos; es decir, “el poder
emerge de la politica, de la capacidad de criticar un orden y concebir
otro, es el unico recurso del que dispone la oposicion” (Cheresky, 1997).

Por otra parte, Ionescu, (1965: 7% sostuvo que la oposicion
politica es la forma mds avanzada e institucionalizada del conflicto
politico. Efectivamente, en esos términos, el desarrollo politico de todo
régimen democritico necesita de una oposicion institucionalizada. La
oposicién implica una triple dimensién en los partidos politicos: como
asociaciones que encaucen y orienten las opiniones de los ciudadanos
“mediante la propaganda de una ideologia y defensa de unos intereses,”
criticando la gestién del gobierno, como grupos electorales, intentando
captar el mayor nimero de votos posible y como grupos parlamentarios,
criticando, desde el seno del legislativo, la gestion del gobierno y del
partido o partidos en el poder (Ferrando, 1989: 250), es decir, se trata de
tres niveles de legalizacién: en el ambito constitucional, en las leyes
electorales y en los reglamentos parlamentarios, por tanto, la oposicion
resulta eficaz y se convierte en alternativa concreta, cuando consigue una

20 Tonescu, G. (1965). “Control and Opposition in some one Party-States”. Government
and Oppositions n° 2 (december), London.
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presencia social, una difusién [electoral] y un papel politico
parlamentario (Mallo, 2000: 4).

La oposicién se institucionaliza s6lo cuando se le reconoce
constitucionalmente, cuando son legales los partidos politicos y cuando
ejerce funciones de control y es capaz de ofrecer alternativas de poder.
La funcién del control es esencial para la pervivencia de los gobiernos
democréticos, ya que influye para persuadir, disuadir o impedir al
gobierno que asuma decisiones en la gestion publica. Si ejerce sus
funciones de representacion de intereses y ser alternativa de gobierno, es
porque cuenta con “estructuras garantizadas, reconocidas y por tanto,
institucionalizadas” (Vergottini, 1979). La oposiciéon por tanto, es la
contraposicién existente entre los grupos que forman parte de la mayoria
y los grupos que no forman parte de ella.

Se trata de una actividad dirigida a controlar la accién del
gobierno, condicionando e influyendo en la orientacién del mismo en
base a una diversa trayectoria programdtica y en vista a una futura
sustitucion del equipo gobernante (oposicion-funcién), llevada a cabo por
grupos parlamentarios minoritarios colocados fuera de la mayorfa de
gobierno (oposicién-organizacién). Este concepto intenta examinar a la
oposicién, teniendo en cuenta que se trata de una verdadera funcién
constitucional indefectible para el funcionamiento del pluralismo,
entendido como diferenciacién de orientaciones respecto al gobierno, en
tanto la arena legislativa es por si misma, heterogénea al constituir
grupos progubernamentales o grupos minoritarios.

2.3.1. Funcion de la oposicion parlamentaria

La funcién opositora se manifiesta entre mayoria y oposicion u
oposiciones, o sea, entre las fuerzas politicas que apoyan al gobierno y
aquellas fuerzas que, ajenas a la orientaciéon del gobierno y a la mayoria
parlamentaria que lo sostiene, no solamente se ubican como minorias
sino que ejercitan un poder activo de critica, de control y de orientacién
alternativa de gobierno. Dejan de ser minorias s6lo cuando se convierten
en oposicién politica, esto es, cuando existen las garantias y el derecho
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no de simple disenso, sino de tener los medios normativos,
institucionales, organizativos para ejercitar eficazmente el control y para
constituir la otra cara del poder gubernativo, su alternativa legitimada por
el consenso de los ciudadanos (Massari, 1990/1997: 124). Es entonces
cuando se denomina como oposicion politico-parlamentaria.

El rol de la oposicién parlamentaria, es desarrollado por los
partidos politicos en el Parlamento y su funcién opositora se desarrolla
por y dentro de una multiplicidad de instituciones politico-juridicas del
estado de derecho democratico, en donde el Parlamento es la maxima
sede de expresion de la oposicion politica tanto en el sistema presidencial
como en los regimenes parlamentarios (Massari, 1990/1997: 72).

Los Parlamentos participan en todos los estadios del proceso
politico a través de las actividades gubernamentales de iniciativa,
estimulo, estudio, deliberaciéon y debate legislativo, consenso, control
politico-institucional (Orlandi, 1998: 92). En sintesis, cuatro son las
funciones esenciales de la oposicion: 1) representacién de intereses, 2)
ser una alternativa de poder, 3) ejercer el control politico y 4) produccién
legislativa.

En la primera, que es la funcién de representacion de intereses, la
oposicién juega como un canal articulador o agregador de intereses. La
representacion y defensa de estos intereses en el gobierno, ademds de una
importante funcién democrética, constituye una institucionalizacion de
los conflictos politicos y un importante factor de integracion del
consenso en el sistema. En la medida en que se logre la representacion de
los intereses, la disidencia politica se conducird por los cauces pacificos
de expresion politica.

La segunda funcién, que es ser una alternativa de poder, es la
institucionalizacion del relevo de las elites politicas en el poder e implica
la existencia de un recambio organizado de poder, sin embargo, puede
haber oposicion que “pueda preferir conservar su rol y no convertirse en
gobierno” (Pasquino, 1990/1997: 59), y no por ello deje de expresarse
como oposicién. Atn cuando sus objetivos no sean el gobierno y si en
cambio se busque mantener su pureza ideoldgica, preservar su identidad
politica o conservar la cohesidon organizativa, no puede quedarse fuera
del juego de las relaciones con el gobierno.
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La tercera, esto es, la del control politico, es una clara separaciéon
de funcidn entre oposicién y gobierno: el control es una forma de
coparticipacién especifica, y quien controla no decide, solamente influye
de manera directa o indirecta en la decision de otro érgano, persuade o
disuade, o incluso, impide, pero no acepta la responsabilidad moral, ni en
su caso, la responsabilidad politica de la decision. El gobierno es poder
de impulsién, elemento motor; el control es poder de inspeccion, de
acciéon indirecta, de deliberaciéon y advertencia, de rectificacién y
moderacion (Sanchez, 1960).

La cuarta funcién que es la produccién legislativa, se refiere a la
elaboracion de normas generales. En esta funcién de la oposicién pueden
identificarse a su vez, las fases de: iniciativa, deliberacién, debate y
sancion de las leyes. Su coordinaciéon y programacién del trabajo
parlamentario con el Ejecutivo concretiza la definicion de la agenda
parlamentaria, fijacion de prioridades gubernamentales, adopcion de
elecciones politicas, integracion de iniciativas de distinto origen sobre el
mismo asunto (Orlandi, 1998: 108). Si el Ejecutivo predomina en la
relacion respecto al Legislativo, éste reduce su potencial de iniciar
proyectos de ley. La fase deliberativa es el proceso para definir el
dictamen de las iniciativas y éste se da en las comisiones permanentes.
En el México hegemonico, las comisiones estuvieron bajo la direccion
del partido gobernante, dejando nulo el poder de decisién a la oposicion.
En los gobiernos sin mayorias en cambio, las presidencias de las
comisiones estuvieron distribuidas proporcionalmente en funcién del
nimero de escafios de cada fuerza politica, lo cual resulté més equitativo
para la toma de decisiones parlamentarias21 .

El debate y sancion son funciones que se dan como Asamblea
plenaria, siguiendo un esquema rigido, reglamentario y formal. Se trata
de un espacio en el que se concretiza el dictamen de las iniciativas.

Las estrategias de la oposicién son los medios que la oposicién
utiliza para lograr sus fines. Son disefiadas en funcion de sus objetivos
que pueden ser inmediatos o de largo plazo. Respecto a los inmediatos,
son las aspiraciones a modificar las politicas del gobierno para influir en
las decisiones. Los de largo plazo son alcanzar el poder.

! Tema que se desarrolla en el capitulo cuarto.
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Estas pueden ser simbolicas cuando la oposicién y el gobierno
forman una coalicién; maximalistas cuando la oposicién se propone
obtener la mayoria de los votos y gobernar sin coalicion o liderando la
coalicién; y minimalistas cuando un partido se propone aumentar el
nimero de escafios parlamentarios (Russo, 1995: 131). “La oposicion
varfa conforme a su cohesién organizativa, su grado de competitividad, el
terreno en el que actda frente al poder, la precision de su identidad como
fuerza politica diferenciada, sus objetivos y sus estrategias™ (Dahl, 1966,
citado por Loaeza, 1996: 47).

En México, el régimen politico posrevolucionario, durante su fase
de partido hegeménico, fue creando o aceptando oposiciones mds o
menos institucionalizadas que le permitieran sustentarse como “plural y
democritico”, aunque no sin dejar su esencia autoritaria. La oposicion
leal en este sentido, mostrd una situacién de relativa aceptacion y rechazo
de las reglas impuestas por el régimen, generando cierta confusién y
desconfianza en su militancia y electorado potencial.

Por un lado aceptd jugar en desventaja, y por otro, rechazaba las
reglas vigentes, demandando que fueran mds equitativas (Crespo, 1999:
103). El PAN fue hasta el afio 2000, un partido con este perfil, el cual
desde 1977, -periodo en que se inician las reformas electorales que
favorecieron reglas institucionales mas democréticaszz, asumio un rol de
lealtad al régimen, esto es, de oposicion leal, entendiendo por ésta, a la
fuerza politicamente organizada que lucha por los intereses de una
minoria participante, pero dentro de los limites del marco institucional en
el que actiia. Al aceptar las reglas establecidas del juego politico nunca
desafié su funcionamiento ni las bases constitucionales del sistema.
Técita y explicitamente contribuyé a su estabilidad y legitimacion
(Loaeza, 1974: 108).

Es menos evidente el rol de la oposicion en el multipartidismo y
en sistemas donde no se verifica la alternancia de gobierno. El México de
la transicién democrética y sin relevo presidencial de otra fuerza politica,
tuvo un rol de los partidos como promotores del cambio democrético, sin

22 Reformas electorales de 1977, 1986, 1989-90, 1993, 1994 y 1996 que son el soporte
legal que abrieron reglas mas democréticas en el régimen politico. El impacto que
gener6 cada una de éstas en el crecimiento de la oposicidn se desarrolla en el siguiente
capitulo.
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embargo las divisiones internas en sus filas, mostraron heterogeneidad en
su comportamiento politico, el cual fue clasificado por Crespo (1999:
104), como oposicién oportunista, oposicion radical y oposicion
moderada. La oposicion oportunista se refiere a que estd dispuesta a
aceptar cualquier concesion del régimen -por pequefia que sea-, a cambio
de disminuir su presion; la oposicion radical exige la satisfaccién de
todas sus demandas y se niega a moderarlas a través de una negociacion
con el régimen; y la oposicion moderada se refiere a que, sin perder de
vista el objetivo central de lograr una auténtica democratizacion, esta
dispuesta a dar garantias a ciertos intereses irrenunciables de la elite
autoritaria, a modo de facilitarle la decision de aceptar plenamente el
paso a la democracia y lograr que sea una transicién pacifica y ordenada.

Estas posiciones politicas pueden ser a nivel de partido (cuando
muestran unidad) o es posible que un mismo partido experimente estos
roles entre sus miembros (oportunistas, duros y moderados). El rol que
maximiza su estrategia es el que posee una fuerza mayor a la del
adversario; que es superior a aquel partido que se encuentra en
condiciones de equilibrio porque ninguno tiene garantizado el
predominio respecto a los demds, debiendo en este caso, priorizar la
negociacion; y la oposicion mds débil, muy probablemente tenga que
claudicar frente al adversario.

El PAN como oposicién, mantuvo un caracter moderado, ademads
de una larga trayectoria coincidente con el partido gobernante por cuanto
a la agenda programadtica y politicas del gobierno, es decir, fungié como
oposicion leal; mientras que el PRD como fuerza de izquierda ha sido
mds radical, negdndose constantemente a dar su apoyo a los proyectos
presidenciales. Esta estrategia fue observada particularmente cuando se
constituye como PRD en 1989, confrontando abiertamente las politicas
del Presidente Salinas de Gortari (1988-1994), dado lo nebuloso de su
triunfo electoral®’.

Este rol visto desde la arena electoral, condiciona un
comportamiento ¢ influencia partidaria con la férmula como se
distribuyen los votos, y la manera en que éstos se traducen en escaios.

>3 El PRD denuncié que el triunfo electoral le fue arrebatado por el PRI, declarando
ilegitimo al poder presidencial de Salinas, por lo que el conflicto se antepuso en sus
relaciones con el Ejecutivo durante dicho sexenio.
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Cuando prevalece el régimen de mayoria, esto es, cuando el triunfo
electoral se otorga al partido que logra 50 mas uno de votacién, el
comportamiento de la oposicion tiende a ser menos activo porque hay
menos incentivos para negociar y establecer compromisos. Es el caso del
PRD frente al PRI en tiempos hegemodnicos. La ldgica responde a una
competencia del todo o nada. De ahi que la oposicion sea més
intransigente y a definirse abiertamente por una posicién de partido
(Loaeza, 1996: 49).

Los partidos de oposicién han logrado su crecimiento en la arena
politico-parlamentaria mediante el consentimiento de las cupulas del
poder y las condiciones pactadas en las reformas electorales que se
instrumentaron practicamente en cada periodo sexenal de la Presidencia.

2.4. El debate de la subordinacion del Legislativo al Ejecutivo: la
oposicion parlamentaria en los gobiernos sin mayorias

Un argumento que intenta explicar la subordinacion del Poder
Legislativo respecto al Ejecutivo estd en razén de los procesos histéricos
propios de América Latina y se refieren a una visién de inestabilidad
politica, dados los golpes de Estado que en el pasado fueron despojando a
las Legislaturas de sus recursos, “lo que contribuyé a consolidar el lugar
estratégico que termind ocupando el Ejecutivo” (Mustapic, 1997: 66).
Efectivamente, “la estructura de mando y de organizaciéon militar,
jerarquica y personalizada, [tuvo] una influencia enorme en el estilo de
ejercer el poder politico en América Latina” (Nohlen y Ferndndez, 1998:
117).

A partir de esta dimension histdrica es que visiones oficialistas
han sostenido que el Congreso se ha concebido como un obsticulo a las
politicas presidenciales al paralizar la gestién del gobierno, calificindole
de una instituciéon obstruccionista, en particular cuando las relaciones
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo se articulan mediante el
esquema de gobiernos divididos, esto es, cuando el Presidente no tiene
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mayoria parlamentaria 2 El punto del debate por tanto, se encuentra en la
distribucion del poder politico que se le ha conferido a cada uno de estos
poderes. Una linea analitica que centro la atencién en las limitaciones del
presidencialismo se encuentra en Linz, (1997), externando los riesgos de
gobernabilidad cuando existen rasgos propios del presidencialismo que
han venido agudizando los conflictos entre poderes, generando ineficacia

y por tanto escasa proclividad para consolidar la democracia®’.

Bajo el sistema de pesos y contrapesos, controlar el Congreso no
implica que pueda un solo partido o coalicién, definir la politica,
igualmente, si un partido o coalicién pierde la Presidencia, puede seguir
controlando un nimero de votos decisivos dentro del Congreso. Puede
darse el caso también de que se produzca una pardlisis institucional al
existir intereses diferentes en ambos poderes elevando los costos en
raz6n de tiempo cuando es prioritaria la agenda politica y se retardan los
acuerdos para producir decisiones. Es decir, el fundamento del debate
estd en definir qué tipo de relacidn se establece entre el Poder Ejecutivo y
el Poder Legislativo.

24 El gobierno dividido entendido en el sentido de que el Presidente no dispone de una
mayoria parlamentaria de su propio partido (Thibaut, 1998: 128), tiene su explicacién
en América Latina en diferentes factores causales, entre ellos el marco constitucional,
como la propia separacion de poderes que es caracteristica de los sistemas
presidenciales; las funciones que se otorgan a uno y otro poder; el voto ciudadano, que
define un gobierno sin mayoria (Casar, 2002c: 4). Asimismo, en el marco institucional
las reglas electorales, ciclos no concurrentes en el proceso electoral para elegir al
Presidente y a los miembros del Congreso (Shugart, 1995; Mainwaring y Shugart,
1997/2002), asi como la renovacion total o parcial de las instituciones de representacién
popular; la férmula electoral para elegir a los candidatos, esto es, si la eleccién se centra
en los partidos o en los candidatos y la congruencia entre los distritos electorales de los
legisladores y del Presidente (Shugart y Haggart, 2001, citado por Casar y Marvén,
2002).

2 Mi4s aun, el autor alerta cuando en situaciones en que el Presidente no tiene mayoria,
no existen mecanismos que determinen el proceso de decisiones puesto que tan legitimo
es el Legislativo como el Ejecutivo porque ambos se nombran mediante elecciones
(doble legitimidad) y ninguno puede excluir ni disolver al otro. Otros argumentos del
autor son los problemas que ve en la rigidez del presidencialismo al tener un periodo
fijo de gobierno, el que sélo el Presidente pueda nombrar y destituir a los miembros del
gabinete, la dificultad para remover a un Presidente de su cargo por incapacidad o falta
de apoyo parlamentario. En si son elementos que marcan la debilidad de las relaciones
entre poderes. Apoyando algunos de estos argumentos y en otros fijando una posicién
critica se encuentra en Mainwaring y Shugart (1993).
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En este sentido, en la medida que se incentivaron los regimenes
democraticos en la regién y fue predominando el gobierno sin mayorias
parlamentarias, la literatura especializada ha venido orientando sus
razonamientos, desmitificando que ante la presencia de gobiernos sin
mayorias se genere paralisis politica26. Diversos estudios empiricos ya
han dejado claro que la regla mas bien, ha sido la negociacién entre los
distintos actores politicos o la cesion de poderes extraordinarios al
Presidente (Domingo y Morgenstern, 1997) para situaciones prioritarias
como ha sido en (Argentina con Menem, Brasil con Cardoso y Pert con
Fujimori)?’. No obstante, atin cuando el Ejecutivo y el Congreso recaigan
en el mismo partido, la diferencia de intereses puede hacer inevitable el
conflicto (Casar, 2002b: 351). En todo caso, el comportamiento politico
de los actores en juego va desde “la polarizacion en la cual se sobrevive
para no caer en la pardlisis, hasta dindmicas de cooperacién que han
generado experiencias de acuerdo y negociacién cotidiana” (Aziz, 2002:
298).

Como muy acertadamente sostiene Negretto (2002a: 2), un
régimen de gobierno dividido puede generar decisiones colectivas
efectivas, asi como también puede producir conflictos irresolubles o
decisiones inefectivas, lo cual depende del esquema de distribucién de
poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo. En ese sentido, apartdndose
de que los frenos y contrapesos entre poderes funcionan para evitar
decisiones arbitrarias en alguno de dichos poderes, o que en los
gobiernos unificados se favorece mas el desarrollo de la agenda politica
dada la concentracion de poderes en el Ejecutivo, se coincide aqui con
Colomer y Negreto (2003: 15) al sustentar que la gobernanza no es
producto de la neutralizacibn mutua institucional ni el dominio

2% Casos extremos que fueron el sustento de argumentaciones de ingobernabilidad con
gobiernos sin mayorias fueron el presidencialismo de Allende en Chile, que carente de
una mayoria legislativa culminé en golpe de Estado. O bien, Brasil con Color de Melo
que controlando apenas el 5 por ciento de escaiios, se produjo un bloqueo dos afios
después de su mandato, acabando con su remocién en 1992.

27 Una manifestacién de este proceso de conceder mayores prerrogativas al Presidente
fueron los casos de Menem (Argentina) y Fujimori (Pert), que se les otorg6 el poder de
decreto de necesidad y urgencia recibidos por sus Congresos para sanear la economia, la
cual se fue prolongado mds alld de una temporalidad limitada, transformandose en un
excesivo poder presidencial en desmedro de las facultades del Legislativo.
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presidencial la favorece sino que lo importante es el papel prioritario que
tiene el Congreso en el presidencialismo.

Ya antes, Loewenstein habia esclarecido que en la doctrina
clésica es pricticamente imposible hablar de una separacién de poderes.
El presidencialismo supone una division de funciones precisas y
acotadas, distribuidas entre los diferentes Organos, pero se requiere
“coordinacion” entre poderes mds que independencia de poderes. Citado
en Serrafero (1998: 170). Compartiendo esta vision, en el régimen de
divisién de poderes el proceso decisorio para formular las politicas
publicas estd en razén del rol que el Legislativo asume, articulando
férmulas de cooperacién con el Ejecutivo cuando la estructura de
interaccién y la distribucién de fuerzas entre ambos favorece decisiones
socialmente satisfactorias, sea en gobierno unificado o bien en gobierno
dividido.

Dejando claro entonces que “la capacidad funcional de los
sistemas presidencialistas en Latinoamérica no depende [...] de si los
Presidentes disponen de una mayoria parlamentaria de su propio partido
0 no y que el aspecto decisivo es méas bien que la formacién del gobierno
y la actividad gubernamental tengan en cuenta las relaciones de mayoria
en el Parlamento” (Thibaut, 1998: 149), se entra a la otra cara del debate,
que se refiere al papel limitado que ha jugado el Congreso en Ia
formulacion de politicas.

En ese contexto, apenas iniciado el proceso de construccion
democritica al final de los afios setenta, las Legislaturas latinoamericanas
se habian calificado como marginales por su modesta contribucion en la
elaboracion de poh’ticaszg; a fines del siglo XX, no habia cambiado
sustancialmente dicha aseveracién. Voces contrarias sin embargo,
atenuando la tesis de extrema debilidad que se acredit6 a las Legislaturas,
fue la de Mustapic (1997: 64), al argumentar que en cambio, hay otros
papeles centrales en el desempefio de éstas, como son el procesamiento
de conflictos y la legitimacién del poder politico.

8 En su Obra Comparative Legislatures, Mezey, 1979 (citado en Taylor-Robinson,
1999: 589), clasifica a las Legislaturas en cinco tipos: activa, vulnerable, reactiva,
marginal y minima, de las cuales, en el estudio del autor, predominé la categoria
marginal para los casos latinoamericanos.
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De acuerdo con Taylor-Robinson (1999: 590), los diputados no
son actores pasivos en el proceso politico. El estudio Divided we Govern,
de David Mayhew (1991) fue uno de los primeros que reivindicaron el
rol del Poder Legislativo en los gobiernos sin mayorias. En su estudio de
Estados Unidos (1947-1990), encontrd que no hubo parélisis ni debilidad
del Legislativo en la produccién legislativa (18 Legislaturas unificadas y
26 de gobierno sin mayorias), y que en cambio el 84 por ciento de
iniciativas fueron aprobadas por las dos terceras partes de los
congresistas (citado por Casar, 1999b: 5).

Si bien, el formato de partidos en Estados Unidos es diferente al
latinoamericano, es sugerente la tesis de Mayhew como indicador del
rendimiento de gobiernos sin mayorias, aunque mds recientemente,
Cameron (2000), refiriéndose también al caso estadounidense, encuentra
que el promedio de leyes significativas en gobiernos divididos es menor
que el producido en los gobiernos unificados. Al respecto, “de ello no se
desprende que cualquier sistema presidencial opere eficazmente”
(Pantoja, (1997: 3)29 En todo caso, un status “normal” tanto en Estados
Unidos como en América Latina han sido los sistemas politicos con
gobiernos divididos™°.

2 Sus partidos son eficientes en la arena electoral pero son indisciplinados, sin
programas y principios ideoldgicos, esto explica que pueda darse la gobernabilidad sin
bloqueos, ademds de recurrir el Presidente a intercambios de mercancias politicas,
concesiones de favores a votantes potenciales de los distritos electorales (Sartori, 1996).

3 Cuando en este estudio se maneja la nocién de gobierno dividido, la referencia es a
Estados Unidos porque existe una rigida division y separacién de poderes entre
Presidente y Congreso, un disefio institucional con el fin de que “cada institucién
controlara y redujera las prerrogativas de la otra y ninguna estuviera en situacién de
dominar” (Pantoja, 1997: 2). A diferencia del bipartidismo en ese pais, en la regién
latinoamericana existe un formato distinto en el sistema de partidos y de prerrogativas
constitucionales, tales como el poder presidencial de iniciar leyes que no tiene el
presidencialismo en Estados Unidos. El término de gobierno dividido en Latinoamérica
ha sido parte de la “normalidad”, esto es, que el partido del Presidente no controla el
Congreso dada su composicién de escafios, que ha sido menor a la de los partidos
opositores. En el caso mexicano no se puede referir a gobierno dividido, en tanto hasta
1997, el pais habia sido la excepcidn respecto a los demds paises latinoamericanos por
su sistema hegemodnico en el que el Presidente conté siempre con una mayoria
legislativa. De ahi que, ahora sea inapropiado manejar “gobierno dividido” para
México. En este estudio se evita este concepto y se le define mds bien como gobierno
sin mayorias parlamentarias.
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Bajo esta logica de controversia, la dindmica de produccién
legislativa varia en los paises latinoamericanos. La experiencia Argentina
(1983-1989), segtin un estudio realizado por Mustapic, (1997: 269), da
cuenta de que los partidos de oposicion en gobiernos sin mayorias han
contribuido a aprobar la agenda considerada obligada, la cual se refiere al
paquete econdmico (ordenamiento presupuestal de ingresos y egresos).
La oposicion conformé coaliciones minimas con el partido del gobierno,
lo que lleva a concluir que existié limitado compromiso para garantizar la
continuidad institucional evitando asi la paralisis de la gestién de
gobierno.

En Chile la rama ejecutiva es la mas poderosa y transforma al
Presidente en el legislador mas importante del pais (Siavelis, 2001: 206),
mads aun, se le ha considerado uno de los mds eficaces en América Latina
por cuanto a su influencia sobre las politicas gubernamentales (Carey,
1999: 365), ello responde a que el Presidente tiene competencia exclusiva
en materia legislativa, ademds de su poder de veto y de decreto®'. Los dos
gobiernos del post-autoritarismo (Aylwin, 1990-1993 y Frei, 1994-1997)
se articularon con alto grado de cooperacién y consenso, por lo que se
dio un éxito legislativo. Al Presidente Aylwin se le aprob6 el 91,8 por
ciento de sus iniciativas y con Frei fue del 75, 1 por ciento. El Congreso
logré traducir sus proyectos a leyes en 82 y 249 por ciento
respectivamente (Siavelis, 2001: 215)32.

En contraste con el caso de Chile, en Brasil (1989-1994), el
Congreso contribuyé con un 15,3 por ciento de la agenda publica (Mejia,
2000: 6), por lo que pervivié una limitada capacidad de las Legislaturas
en la formulacién de politicas gubernamentales. Los partidos
cohesionados de Venezuela han facilitado el apoyo partidario al

M La prerrogativa fundamental en el poder presidencial de legislar es que tiene el
control del proceso legislativo al ser quien determina la agenda legislativa mediante
declaraciones de urgencia. Se aplaza el proceso ordinario de las actividades del
Congreso para atender el proyecto presidencial de urgente resolucién y que puede ser
presentado en cualquier momento; puede convocar a periodos extraordinarios (Siavelis,
2001: 208).

2 Este nivel alto de produccion legislativa en el primer gobierno de transicion,
respondié a las necesidades inmediatas para ese fin y por ello fue un mds amplio
rendimiento registrado que en el gobierno de Frei, cuando las prioridades de la
transicién democrética ya se habian sancionado.
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Ejecutivo esto es, “el éxito en hacer aprobar las iniciativas de agenda
presidencial ha sido de un 76,6 por ciento en Venezuela” (Mejia, 2000:
6). Asi, las variantes institucionales para cada caso, son las que
determinan que el Ejecutivo imponga o no sus preferencias en materia de
legislacion. Ello dependera del sistema de partidos, grado de polarizacion
y fragmentacion, asi como qué tan cohesionados son los partidos a nivel
interno para mantener su unidad y disciplina frente a los liderazgos de
partido.

Igualmente importante es el cardcter del proceso decisorio en la
produccion legislativa, como es el atributo de reactivas con que se ha
clasificado a las Legislaturas latinoamericanas porque ‘“carecen de
recursos para generar sus propias propuestas de ley” (Cox y Morgenstern,
2001: 373), lo cual no significa como dicen los mismos autores, que sean
disfuncionales, pues la influencia de éstas no sélo estd en razén de
proponer o no iniciativas sino también en “condicionar las propuestas del
Ejecutivo o de anularlas” (Cox y Morgenstern, 2001: 374). En esos
términos, el comportamiento politico presidencial tiende a evaluar su
potencial de apoyo. De ahi que cuando en México dominara el Presidente
por el control de escafios en el Congreso, éste se mantuviera subordinado
y sin capacidad de influencia para definir o condicionar las propuestas
del Ejecutivo. Este recurso de dominacién presidencial en cambio, fue
revertido cuando empezé a perder fuerza el partido gobernante al
aumentar, los partidos de oposicion, su representacion parlalmentaria3 3,

Por tanto, es en los gobiernos sin mayorfas cuando las
Legislaturas tienen mayor capacidad para influir en el proceso de
decisiones para formular las politicas y esta influencia, a pesar de que no
ha sido visible en propuestas de ley por parte de los grupos
parlamentarios en la region, si ha sido resultado de su papel activo en
sancionar las leyes con enmiendas a los proyectos del Ejecutivo. Aun
contandose en la actualidad con escasos estudios de este corte, la
posicién asumida en el presente estudio es que tanto en gobiernos
unificados como en gobiernos compartidos, la produccién legislativa y la

33 Un factor que contribuyé en México a una relacion de subordinacién del Legislativo
al Ejecutivo se encuentra en las limitaciones constitucionales para la reeleccién continua
de los miembros del Congreso. Esta tesis se sostiene porque durante el periodo
hegemonico, los legisladores se conducian con una férrea disciplina y lealtad
presidencial porque su carrera politica dependia de la voluntad presidencial.
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influencia que el Poder Legislativo tiene en este proceso, depende de
distintos factores institucionales que son los que regulan la relacién de
cooperacién o conflicto respecto al Ejecutivo.

Asi, coincidiendo con Mustapic (1997: 59), resulta necesario
hacer una evaluacion del papel de las Legislaturas, teniendo en cuenta la
diversidad de configuraciones institucionales que adquiere cada pais en
su proceso politico. Mds atin, es indispensable estudiar a las Legislaturas
a partir de la relacién entre poderes, teniendo en cuenta el sistema de
partidos en el que se desarrollan sus roles institucionales que apuntan a la
formulacién de las politicas de gobierno.

2.4.1. La oposicion parlamentaria de México en el esquema de
gobierno sin mayorias

Estas variables confluyen en precisar las pautas que rigen la
relacion Ejecutivo-Legislativo en México. Desde el punto de vista de las
facultades constitucionales, el Presidente mexicano no es dominante, y su
poder politico para hacer aprobar casi el cien por ciento de sus iniciativas
durante los gobiernos unitarios se debe mds bien a sus prerrogativas
metaconstitucionales. En cambio, ante la relacién de fuerzas en gobiernos
sin mayorias, el Presidente no es ya el tnico actor politico que controla la
agenda. La oposicién amplié su rol de iniciador de proyectos de ley y el
Presidente la redujo sustancialmente. De las iniciativas presidenciales
presentadas, siguié manteniendo un alto porcentaje de aprobadas. Estos
temas se detallardn en los siguientes capitulos. Asimismo, segin se
establezca la configuracion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo,
seran los incentivos de los partidos de oposicidn para la cooperacién con
el partido del Presidente.

A partir de que en México el PRI perdiera su mayoria absoluta en
1997, faltindole tan s6lo 12 escafios para alcanzarla, las relaciones
institucionales entre los poderes Ejecutivo y Legislativo se modificaron
sustancialmente ante la presencia del modelo de gobierno compartido que
ha sido la practica comiin en los distintos paises de América Latina.
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En esos términos, México inicia una nueva etapa institucional de
gobiernos sin mayorias dejando de ser la excepciéon en la region
latinoamericana, donde el multipartidismo de manera regular ha
producido gobiernos sin mayoria en el Congreso (Nacif, 2002d: 4). Sin el
control del PRI en la toma de decisiones en la Cdmara de Diputados, el
presidencialismo mexicano fue sustancialmente modificado en la
practica, pues ademds de suscitarse una transformacién del sistema de
partidos en el pais, han cobrado mayor importancia los partidos de
oposicién porque su amplia representacion parlamentaria les dota de
recursos para definir acuerdos de cooperacion con el poder Ejecutivo.

Meéxico tiene hoy (a marzo 2004), un presidencialismo acotado,
esto es, cuando el jefe del Ejecutivo limita sus facultades
metaconstitucionales y poder discrecional en las decisiones y acciones
politicas al no contar con mayoria en el Parlamento, y en el que se
observa un papel mas dindmico del poder Legislativo, apartindose de la
subordinacién del primero®*. La Tabla 2.3 es ilustrativa de lo
anteriormente expuesto a lo largo de este epigrafe. Los dos periodos
comparativos del tipo de presidencialismo en México fueron definidos en
dicha Tabla, a partir de 1988 porque es el momento politico en el que la
oposicién parlamentaria alcanzé una amplia representacion (52 por
ciento frente al 48 por ciento del PRI). Son los afios del presidencialismo
omnipotente en el que el gobierno de Salinas de Gortari se mantuvo con
una excesiva concentracion del poder y un manejo discrecional de las
decisiones (presidencialismo autocratico).

3* Contrario al presidencialismo acotado, en el pasado cuando goberné el PRI y
mantuvo la mayoria absoluta en el Parlamento, México vivié un presidencialismo
autocratico, que en términos de Sulbrandt (1994) es cuando responde a una
extraordinaria concentracién del poder y de facultades alrededor del Presidente y del
Ejecutivo, esto es, una Presidencia personalista con altas cuotas de poder, amplias
competencias de iniciativas, mecanismos clientelares y con recursos extraordinarios
para operar. De este cardcter fue la presidencia de Carlos Salinas (1988-1994), a
diferencia del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000), que mantuvo una politica de
despresidencializacién del sistema politico, dado el descrédito del Presidente saliente,
que, para revertir la descomposicién del orden politico ante el ambiente de corrupcion
presidencial, Zedillo orienté su politica a relegitimar la figura presidencial
disminuyendo los poderes metaconstitucionales que tradicionalmente habian revestido
de poder al jefe del Ejecutivo (Ver Cavarozzi y Berensztein, 1997: 175-188). De ahi que
fuera la primera vez que el candidato priista para sucederlo, se dejaria a la libre
competencia electoral sin tener el respaldo del aparato del gobierno.
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La oposicién que en coalicién con el partido gobernante despejo
la agenda politica fue el PAN, al concertar con el PRI, sin la concurrencia
de la oposicién de izquierda, que aglutinada en el Frente Democritico
Nacional se mantuvo como oposicion de protesta. El caso mexicano tiene
por tanto, un sistema presidencial que divide la toma de decisiones sobre
las politicas publicas, no hay exclusividad del Ejecutivo para presentar
iniciativas de ley y tampoco hay prioridad para tratar las iniciativas del
Ejecutivo. A diferencia de Argentina, Perd o Brasil, que tienen poder de
decreto y poderes de urgencia concedidos por el Congreso, en México los
poderes de urgencia son excepcionales.

Tabla 2.3
Comparacion de ifems en el presidencialismo mexicano de
gobierno unificado frente al gobierno sin mayorias parlamentarias

Indicadores Presidencialismo autocratico Presidencialismo acotado
(1988-1997) (1997-2003)
Ejecutivo- Concentracion del poder en la Condiciones favorables para un
Legislativo Institucién Presidencial y papel prioritario del Congreso

subordinacién del Congreso en la formulacién de politicas

Sistema de Partidos Partido hegemdnico

Oposicién indivisible

Plural, competitivo de
orientacion tripartidista

Produccion
Legislativa

Proveniente en su mayoria del
Ejecutivo, que vio aprobada su
agenda, practicamente sin
enmiendas del Legislativo

Rol proactivo de partidos; con
recursos para incidir en el
resultado de las politicas.
Tienden a generar sus propias
propuestas de ley

Peso politico en el

Gobierno unificado con mayoria

Gobierno sin mayorias

Congreso absoluta del partido del parlamentarias (compartido)
Presidente

Oposicion Actor inoperante por estar Rol decisivo en coaliciones

parlamentaria escasamente representado. para despejar la agenda politica

Refrendador de decisiones
presidenciales

Fuente: Elaboracién propia

Por lo anterior, la subordinacion del Legislativo al Ejecutivo en
términos de decisiones en la arena parlamentaria para despejar la agenda
politica, ha dejado de ser una prictica que obstaculizaba el proceso
democrético. Los gobiernos sin mayorias parlamentarias que rigen en
México a partir de 1997, son un nuevo escenario en el que la oposicion
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por primera vez adquiere un espacio politico clave para tomar decisiones,
sin embargo, es también un principio de aprendizaje para la oposicion
porque inicia un proceso en el que no habia experimentado establecer
negociaciones con la real perspectiva de ejercer decisiones avaladas entre
las distintas fracciones partidistas que constituyen el Congreso.

Al ser el PRI el partido hegeménico en el pasado, las
negociaciones eras vanas e inexistentes. Ahora en cambio la oposicién ha
tenido que aprender a ser oposicion, a definirse abiertamente y allegarse
de las estrategias posibles para lograr influir en las politicas. Su nuevo
reto es aprender a funcionar en coaliciones con el partido del gobierno
y/o con los otros grupos parlamentarios de oposicion.

2.5. Integracion del Gabinete presidencial, y su impacto en el apoyo
presidencial para formular las politicas publicas

La interaccion politica entre Presidentes y Parlamentos, depende
de la estrategia principal que persigan los Presidentes en la relacién con
los actores parlamentarios, esto es, si sus opciones son intentar llevar a la
préctica su politica de forma eminentemente decisoria y unilateral con el
respaldo de los recursos de poder presidenciales mas o menos legales, o
bien, incentivar procesos de negociacidon para lograr la aprobacién del
Parlamento en sus proyectos gubernamentales (Thibaut, 1998: 140).
Estas variables confluyen en precisar las pautas que rigen la relacion
Ejecutivo-Legislativo y éstas dependen de la capacidad de resistencia o
disposicion a coordinar o cooperar por parte de los actores
parlamentarios.

Segin la opcién asumida por el Presidente, ésta signard dicha
relacién institucional entre poderes, y puede apreciarse desde el momento
en que el Presidente define su gabinete ministerial’>. Significa que
cuando los Presidentes hacen el nombramiento de sus Ministerios
(secretarios de Estado, en México) estdn dando la pauta para entender
como plantean relacionarse con las otras ramas del gobierno, en

35 . . - . . .

Un rasgo comin del presidencialismo en los paises latinoamericanos es el poder
presidencial para definir los cargos de la administracion publica y en particular de su
gabinete (su cuerpo de ministros).
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particular con la Legislativa. De ahi que los nombramientos deban ser
vistos como una cuestion de maximizar la habilidad presidencial para
implementar su estrategia generadora de politicas. En este sentido, “el
status legislativo de un gabinete (ya sea de mayoria o minoria) dependerd
de la existencia de un acuerdo entre presidentes y uno o mas partidos”
(Amorim-Neto, 2002a: 7), lo que en otros términos implica qué tanto
apoyo legislativo otorgara el Legislativo al jefe del Ejecutivo.

El Presidente es la Unica autoridad que puede nombrar y destituir
a los miembros de su gabinete cuando juzgue que han dejado de ser de su
confianza. Igualmente, “puede retener a los miembros de su predileccién,
independientemente de la composiciéon del Congreso” (Mainwaring y
Shugart, 1993: 655). Asi, el gabinete se constituye en México a decisién
del Presidente sin intervencién del Congreso, a excepcion de la
confirmacion de éste para nombrar al Procurador General de Justicia. La
dependencia nominal de estos ministros hacia el Presidente ha sido tan
fuerte durante el periodo de hegemonia priista, que su carrera politica
dependia directamente de la voluntad presidencial.

De entre los criterios que intervienen en la asignacién de los
ministros partidistas para conformar el gabinete, estd la amplitud de la
autoridad presidencial para emitir decretos, el contingente legislativo del
Presidente, la fuerza del veto presidencial, la distancia entre la posicion
ideolégica del Presidente y el centro ideoldgico de la Legislatura, la
fragmentacion legislativa y la gravedad de las situaciones de crisis
(Amorim Neto, 2002a; Amorim Neto, 2002b). La Tabla 2.4 ejemplifica
los distintos criterios presidenciales para conformar su gabinete y
dependen de éste en buena parte, sus apoyos parlamentarios en la
formulacién de sus politicas.
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Tabla 2.4

Tipologia de Gabinetes en Sistemas Presidenciales

Gobierno Gobierno de Gobierno de Gobierno de
presidencial coalicion cooperacion cooptacion extra-
partidario parlamentaria parlamentaria
El Presidente El Presidente forma | Coptar politicos de | Trata de conseguir
nombra a su coalicién con dos o | diferentes partidos respaldo de

gabinete de entre las
filas de su propio
partido (obtiene
margen de maniobra
con su partido)

mas partidos que por
su cohesién y
disciplina pueden
asegurar el respaldo
de sus
parlamentarios

ante la incapacidad
de los partidos, de
garantizar su
respaldo (por falta
de disciplina,
fragmentacién
interna)

poderosos actores
fuera del parlamento
(sindicatos,
empresarios) o
forma un equipo
tecnocratico (o “no
politico”)

Argentina:
Alfonsin, 1983-
1987; Menem, 1995

Chile: Aylwin,1990-
1994; Frei, 1994-
1997; Uruguay:
Sanguinetti 1995

Brasil: Franco,
1992-1995; Cardoso,
1995-2002;

Uruguay: Lacalle,
1990-1994

Argentina: Alfonsin
1987-89; Menem
1995

Fuente: Elaboracién propia con datos de Amorim Neto, 1994: 9-34.

El gabinete en México estd agrupado en dos categorias: gabinete
formal y gabinete ampliado. El gabinete formal son los principales
organos del Ejecutivo: las Secretarias de Estado y la Procuraduria
General de la Republica, se compone de 20 miembros>%. El gabinete
ampliado se refiere a un nimero mds extenso de funcionarios y en una
escala jerdrquica menor que el primero. Entre ellos estdn los directivos de
organismos paraestatales, voceros y secretarios de la Presidencia,
directores de organismos publicos y diplomaéticos.

Aqui s6lo se analiza el gabinete formal en virtud de que son estos
funcionarios quienes conforman el poder Ejecutivo conjuntamente con el

36 1a reestructuracién administrativa de 1996 redujo a 19 miembros el Gabinete formal,
dado que el gobierno del Distrito Federal deja de depender del titular del Ejecutivo
Federal. A partir de 1997, el DF es gobernado por un jefe de gobierno electo de manera
directa por sus ciudadanos.
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Presidente y son quienes en la practica establecen vinculos estrechos con
el Congreso para impulsar la agenda politica del Presidente. El gabinete
tiene como finalidad preservar la unidad del partido gobernante,
atenuando el faccionalismo intrapartidario; extender al méaximo su
presencia en puestos de eleccion popular; forjar las coaliciones
interpartidarias necesarias para avanzar la agenda legislativa del
Presidente y del partido gobernante (Guerrero, 2000: 22).

Para medir el status legislativo del gabinete, esto es, la relacion
existente entre el reparto de carteras y la importancia legislativa que tiene
en su composicién, se aplica la propuesta de Amorim Neto (2002a y
2002b) con su indice Gabinete, que da cuenta si el Presidente logrd
acuerdos o no con los partidos respecto a los nombramientos de su
gabinete. Si hay acuerdos es que determinado partido logré cierta
proporcién de carteras, si no obtuvo ninguna es que no hubo acuerdo con
el Presidente. Un gabinete altamente coaligado es cuando existe una
proporcidn de carteras equivalente a su importancia en la Legislatura, o
bien, un gabinete menos coaligado es cuando el Presidente se aparta de
esa proporcionalidad al distribuir los ministerios®’ .

Esto indica que el coeficiente de coaligamiento o unién
ministerial (Gabinete), se obtiene a través de la filiacién partidista y el
peso legislativo de sus partidos en el gabinete, y en este sentido, permite
medir el monto de la desviacién que se da entre la proporcién de asientos
y la proporcion de votos:

GABINETE = 1-1/2 E (Si—Mil
i=1

37 Amorim-Neto, (2002a: 9) sefiala que en Europa si se distribuyen las carteras a los
partidos de manera proporcional a su representacion parlamentaria; en los casos
latinoamericanos no es asi por la prerrogativa que el Presidente tiene de plena libertad
para definir la composicién de su gabinete.
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Donde:

Si = Porcentaje de curules que el partido i tiene respecto al total de
escafios del resto de los partidos que se unen a la coalicién cuando el
gabinete se forma.

Mi = Porcentaje de ministros que recibe el partido i cuando el gabinete se
forma.

Para la obtencion del indice Gabinete, se hace la sumatoria de los
valores IMi-Sil para todos los partidos que se incorporan al gabinete,
tengan o no asientos en la Legislatura (PRI, PAN) y todos los ministros
(con partido o sin partido). Una vez hecha la sumatoria, el resultado se
divide entre dos. Se resta 1 al resultado obtenido y se obtiene asf la tasa
de coaligamiento. La escala de valores va de 0 a 1. Cuando se obtiene O
significa que hay incongruencia entre carteras asignadas y escafos
obtenidos; si la tasa es cercana a 1 significa que hay correspondencia
perfecta entre reparto de ministerios y peso legislativo38.

Aplicando este coeficiente a la composicion del gabinete en
Meéxico de dos gobiernos unificados (Carlos Salinas, 1988-1994 y
Ernesto Zedillo, 1994-2000), ademds del gobierno de la alternancia
(Vicente Fox, 2000-2006), se ha encontrado que el gabinete de Carlos
Salinas con un indice de 0,8 fue el mas coaligado porque es el mas
cercano a la unidad. Casi de igual composicion fue el de Zedillo, ambos
controlando un gobierno unificado. Sin embargo, en la Presidencia sin
mayorias, Fox, con indice de unién o coaligamiento de 0,2 (Tabla 2.5)
visiblemente se advierte que opté6 por no incluir en su gabinete el
respaldo de su partido ni de ningtin otro.

Los primeros constituyeron un gobierno presidencial partidario,
indicando que la procedencia del gabinete es de las filas priistas, salvo
una excepcion del gobierno de Zedillo, al nombrar al Procurador General
de la Reptblica de las filas panistas. Por cuanto al gobierno de Fox, éste

3% Esta tasa de coaligamiento ministerial requiere de cuando menos un ministro que
pertenezca a un partido, pues cuando en su mayoria el gabinete estd compuesto por
miembros sin partido, es posible que se obtenga el valor 0,5, que por ese tinico ministro
con partido no puede identificarse como gabinete apartidista, por lo que se sustituye el
0,5 por el valor 0 y se define como en los términos ya mencionados Amorim Neto
(2002a).
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se constituyé como un gobierno de cooptacion extraparlamentaria, esto
es, que se denominé a los secretarios de estado (ministros) no de
procedencia panista sino que busco apoyos de la clase empresarial
principalmente, una decisién que obedece a la falta de acuerdos con su
partido, que apenas obtuvo la cartera de Gobernacion.

Vicente Fox ofreci6 al PRD tres carteras: Desarrollo Social,
Contraloria y Medio Ambiente, -dreas de las mds sensibles porque en
ellas se centra el reto de dar respuesta social a las problematicas del pais-,
éstas fueron rechazadas por el partido. Su respuesta probablemente tuvo
de fondo que si cooperaba con un gobierno de coalicién, obligaria al
PRD en cierta forma, a transgredir sus propios principios de partido
asumiendo la linea de gobierno, en cambio como oposicién valord
mayormente sus recursos para ejercer presion desde la arena
parlamentaria. Por su parte, el PRI en su reciente cardcter opositor
tampoco pactdé un compromiso politico, por tanto, el gobierno de Fox no
es ni gobierno de coalicién ni gobierno de partido y més bien su respaldo
proviene del sector empresarial3 2.

39 . .. 3

Fox en el momento de nombrar su gabinete original, se aparté de su promesa de
campaiia acerca de conformar un gobierno de coalicién al no lograr la participacién de
los partidos de oposicién en su gobierno.
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Tabla 2.5 Tasa de coaligamiento ministerial: GABINETE
al momento del relevo presidencial

Gobierno de Carlos Salinas (1988)

Partidos Escaiios Gabinete Si (%) Mi (%) |Mi-Si|
PRI 260 15 10 0,79 0,21
Sin partido - 4 - 0,21 0,21
Total: 260%* 19 Carteras 1,00 1,00 0,42

Gobierno de Ernesto Zedillo (1994)

Partidos Escaios Gabinete Si (%) Mi (%) |Mi-Si|
PAN 119 1 0,28 0,05 0,23
PRI 300 12 0,72 0,63 0,09
Sin partido - 6 - 0,32 0,32
Total: 419 19 Carteras 1,00 1,00 0,64

Gobierno de Vicente Fox (2000)

Partidos Escaiios Gabinete Si (%) Mi (%) |Mi-Si|
PAN 206 3 049 0,16 0,33
PRI 211 1 0,51 0,05 0,46
Sin partido -- 15 - 0,79 0,79
Total: 417 19 Carteras 1,00 1,00 1,58

* El total de escafios es tinicamente la suma de los partidos que si obtuvieron algtin ministerio de
gobierno. El procedimiento para obtener el indice Gabinete se muestra aqui con el gobierno de
Vicente Fox. S = Numero de escafios dividido por el total (417); M = Namero de carteras
dividido por el total (19).

1/2*%1,58 =0.5* 1,58 = 0,79

1-0,79=0,21

Tasa de union del Gabinete: Carlos Salinas = 0,8; Ernesto Zedillo = 0,7; Vicente Fox = 02

Fuente: Elaboracion propia con férmula de (Amorim Neto, 2002b: 48-54)

El gabinete de Fox sustituyé a la vieja clase politica priista y
estuvo nombrado de miembros provenientes de la clase empresarial con
una administracién gerencial y con una visién practicamente desconocida
para el manejo del sector publico. Estos funcionarios sin ninguna
experiencia en la administracion ptblica y con una filosoffa
democristiana no provienen de las filas panistas. La exclusién panista
del gabinete formal fue el principio de las tensiones entre partido y jefe
del Ejecutivo. El estilo personalista asumido por el Presidente al
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principio de su gestion, explica la discordancia de su partido con los
proyectos presidenciales y ambos restaron su capacidad para articular
vinculos de cooperacion en el ejercicio del gobierno.

Hasta aqui se ha obtenido la tasa de coaligamiento ministerial.
Ahora, para obtener el tamaifio legislativo del gabinete, se identifica como
(escarios) siguiendo a Amorim Neto, y equivale a la suma del porcentaje
de escafios que tiene cada partido representado en el gabinete. Como éste
indicador sdlo refleja el tamafio nominal del gabinete, se hace necesario
incorporar el indice del tamafio efectivo de partidos para definir qué
asociacion existe entre el coaligamiento ministerial con el apoyo recibido
a la agenda presidencial por parte de los partidos incorporados al
gabinete.

Asi, el resultado de aplicar la férmula para el caso mexicano
durante el gobierno de Fox es: tamaifio legislativo del gabinete (escarios)
83,4 por ciento; coaligamiento ministerial 0,26 por ciento, por tanto, el
tamafio efectivo del gabinete es: 83,4%0,26 = 21,7 lo cual indica que el
coaligamiento es minimo porque estd muy distante del valor 1 de
correspondencia perfecta, y mds bien muestra una incongruencia del
nimero de ministros asignados a los partidos con los escafios que éstos
obtuvieron en la Cédmara de Diputados. En otros términos, el status
legislativo del gabinete es de cardcter minoritario®’.

40 Amorim Neto (2002b: 48-78) al aplicar estos indicadores en el caso de Brasil, mide el
status legislativo del gabinete, y propone definirlo segin su tamaifio efectivo, haciendo
un corte en 40 por ciento considerando que si maneja el criterio del 50 por ciento resulta
muy rigido (Amorim Neto, 2002a: 10). De esta manera, cuando la relacién entre
coaligamiento del gabinete y el apoyo legislativo es superior a 40 por ciento, se puede
definir que el gabinete es de mayoria; o bien, cuando es menor a ese porcentaje, se trata
de un gabinete de minoria. Su andlisis concluye que de 1986 a 1998, Brasil tuvo un
gabinete de mayoria (56 por ciento). En el caso de México, con el 21,7 por ciento
obtenido, el gabinete de Fox fue de minoria.
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2.6. Epilogo del capitulo

Este capitulo, tuvo como propdsito responder a por qué ha sido
tan escasamente estudiada la oposicion parlamentaria en la Ciencia
Politica. Se ha argumentado que una razén poderosa ha sido la larga
tradicién de autoritarismo que pervivié en América Latina, un modelo de
comportamiento politico en el que apenas existian los partidos y menos
aun la oposicién en la arena parlamentaria. La propia evolucién histérica
que dio paso a la transiciéon democratica fue un punto de partida para
empezar a cuestionarse sobre el rol de los partidos en la construccién
democritica.

Su participacion en las decisiones de la vida politica fue ganando
terreno cuando los sistemas de partidos adquirieron un perfil
multipartidista y soélo entonces la oposicion parlamentaria se
institucionaliza volviéndose indispensable en el funcionamiento del
sistema politico. En esos términos la oposicién por si misma es garantia
de la estabilidad de los regimenes democraticos en el presidencialismo
latinoamericano.

Los partidos de oposicion son los actores del cambio y al igual
que en Europa Occidental, su papel depende de la distribucién del poder,
de sus escafios y de sus capacidades para disentir o cooperar en los
marcos institucionales.

De cara a la presencia de un gobierno sin mayorias
parlamentarias, los arreglos institucionales se orientaron a buscar una
férmula de cooperacion entre los actores de los dos poderes Ejecutivo-
Legislativo, a fin de evitar una pardlisis politica. Como “los sistemas
presidenciales no tienen mecanismos cuyos objetivo sea asegurar
mayorias legislativas” (Mainwaring, 1995: 30)*', la gobernanza proviene
de la relaciéon que se articule entre ambos poderes. Esta articulacion
depende del sistema de partidos, composicién parlamentaria,
composicidon del gabinete, asi como del tipo de poderes de que esté
dotado el Presidente.

*1 El autor argumenta ampliamente la diferencia existente en un sistema bipartidista y
uno multipartidista, sosteniendo que en éste ultimo existen mayores dificultades de
apoyo presidencial, obligdndose constantemente a construir coaliciones legislativas para
sancionar sus proyectos de ley.
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En México, la oposicién pasé de ser instancia legitimadora del
régimen, hacia un rol protagénico en el que la democracia depende de su
ejercicio parlamentario y capacidad para incidir en las politicas publicas.
Para lograr estos consensos significativa ha sido la relacién existente
entre el Presidente y su partido por un lado, y por otro, su relaciéon con
los partidos de oposicion representados en el Congreso. En el siguiente
capitulo se exponen estos aspectos desde una O&ptica histdrico-
institucional a fin de caracterizar el presidencialismo mexicano y definir
el rol de la oposicion en ese contexto.



11

OPOSICION Y PARTIDO HEGEMONICO EN EL
PRESIDENCIALISMO MEXICANO

“Ahi donde hay siempre o por largos periodos histdricos, el mismo partido en el poder,
la democracia [...] aparece objetivamente bloqueada”

(Massari, 1990/1997)

3. Actores politicos: el Presidente y los legisladores

El término presidencialismo no es sinénimo de sistema
presidencial, sino que es una variante de éste. Se deriva del sistema
francés cuando en 1962 con el Presidente Charles de Gaulle, se
desarrollé un sistema de gobierno en el que el Presidente dominaba al
partido, gabinete, primer ministro y Parlamento en su conjunto. Una
presidencia dotada ademés de amplia autoridad sobre asuntos internos y
un poder ilimitado en situaciones de emergencia. Por tanto, el
presidencialismo significa un sistema presidencial llevado a sus limites
(Meyer, 1993a: 59). Tal ha sido el presidencialismo en América Latina,
que desde los afios noventa, se fue generando como resultado de los
déficits democraticos, en donde la prictica comiin ha sido la
concentracién del poder decisorio en la figura presidencial. Aspectos
institucionales que han marcado la pauta en el comportamiento politico
de los actores estratégicos, como son el Presidente y los parlamentarios.
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Coincidiendo con Mainwaring y Shugart (1997/2002: 11), los
sistemas presidencialistas varfan en la relacion con los poderes
constitucionales asignados al Presidente y por el tipo de partidos
existentes, mismos que afectan el desempefio de las democracias. Si bien
los conflictos entre Presidente y Parlamento en América Latina han
llevado a situaciones de crisis politicas, el régimen autoritario que
predominé en México, paraddjicamente fue tan eficaz que practicamente
ha sido el unico pais en la regién que mantuvo la estabilidad politica por
siete décadas durante el siglo XX.

El largo periodo de autoritarismo que definid las instituciones
politicas en México, legitimando a la clase politica, tuvo sus alteraciones
con protestas opositoras que disputaban el poder, como el movimiento
almazanista, padillista y henriquista (1940, 1946 'y 1952
respectivamente), sin embargo la elite gobernante se mantuvo como la
unica heredera del movimiento revolucionario con un esquema
autoritario que perduré por tener la capacidad de regenerar apoyos y
lealtades que le legitimaron sin alteraciones del orden establecido.

El excesivo presidencialismo en paises como Pert con Fujimori y
Argentina con Menem se identifica por “su tendencia de neutralizar y/o
evitar los poderes competitivos y controladores prescritos por la
Constitucion” (Nolte, 2002) que asumieron poderes legislativos en
situaciones de crisis econdmica; en México se denomina asi no por los
poderes constitucionales otorgados a la Presidencia sino por sus
prerrogativas metaconstitucionales', que en la prictica se fueron
institucionalizando, desvirtuando con ello, la divisién de poderes. En
efecto, Duverger (1970: 213) considera que el presidencialismo propio de
América Latina, es una aplicacion deformada del régimen presidencial
clasico de Estados Unidos?, por el debilitamiento de los poderes del

" El término prerrogativas metaconstitucionales se ha acufiado en el lenguaje politico en
Meéxico para distinguir las facultades formales de las informales, es decir, de las
facultades que marca la Constitucién y de las prerrogativas que fue acreditdndose la
figura presidencial en la dindmica politica, mismas que predominaron como
mecanismos de control politico durante el periodo de hegemonia del partido gobernante.

2 El sistema presidencial de Estados Unidos establece la divisién de poderes
preservando un equilibrio entre el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, criterios
recuperados en la normativa de la Constitucion de los presidencialismos
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Parlamento y la hipertrofia de los poderes del Presidente. Igualmente,
Weldon (1997b: 117), Mayer-Serra (1995), Lujambio (2002) y Nacif
(2002d) han sefialado que hablar de presidencialismo va mds alld de un
sistema de gobierno presidencialista y que mds bien se refiere a la
extrema concentracion de poder en el Presidente.

La idea que orienta este capitulo es distinguir entre la matriz
institucional y las précticas politicas para definir la relacién entre poderes
en el presidencialismo mexicano. Se parte de la premisa particular al caso
mexicano, de la simbiosis entre partido gobernante y Presidencia,
activada por la predominancia de pricticas metaconstitucionales que
fueron otorgando un poder extremo a la figura presidencial. Estos
planteamientos responden a preguntas como: ;por qué dicha elite politica
perduré tantas décadas en el poder?, ;qué formula politica permitié
legitimarla sin apertura democréitica manteniendo la estabilidad politica?
El presidencialismo mexicano, a diferencia de América Latina, tiene
peculiaridades que fueron decisivas para configurar un sistema politico
autoritario con estabilidad politica. Primeramente se distingue entre
poderes constitucionales y los que fue atribuyéndose la institucion
presidencial para después explicar el origen del partido gobernante, en su
cardcter hegemonico al ser constantemente desincentivada la oposicion
parlamentaria.

3.1. Poderes constitucionales de la Presidencia

El presidencialismo latinoamericano ha sido visto como un poder
llevado al extremo por los amplios poderes constitucionales de que ha
gozado la Presidencia. Sin embargo, en algunos casos como el mexicano,
su poder extremo no estd dado en la normativa de la Constitucién sino en
el ejercicio del cargo presidencial. Una sucinta revision de las facultades
del Presidente permitird mostrarlo. La divisién de poderes Ejecutivo y
Legislativo, inspirada en una relacion de pesos y contrapesos, ha
funcionado en las dltimas décadas, mds bien, como un desequilibrio entre
estas ramas de gobierno, explicado en parte, por la centralizacién de los

latinoamericanos pero que no se aplican con rigor por los amplios poderes de que ha
gozado la institucion presidencial.
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procesos politicos en la institucién presidencial. Estudiando aqui el caso
mexicano, se puntualizan algunos rasgos comunes al presidencialismo
latinoamericano, no sin dejar de tener en cuenta la especificidad
particular para cada pats.

Las caracteristicas del presidencialismo mexicano, que no son
diferentes a las de los paises latinoamericanos, provienen de la normativa
constitucional, que faculta al Presidente para el nombramiento del
gabinete. Este se compone de los secretarios de estado (ministros en
Europa) y directivos de primer nivel, los cuales pueden ser removidos
cuando el Presidente asi lo considere necesario>. En la préctica, estos
nombramientos se han dado en razén de un clientelismo partidario y
regional que prevalece en las estructuras de poder, acrecentando con ello
los poderes facticos presidenciales.

Las facultades legislativas del Presidente, son otro aspecto
comun del presidencialismo en América Latina. El Presidente es
colegislador con el Congreso al tener el poder de presentar proyectos de
ley al Parlamento, excepcién hecha para Costa Rica y Colombia, que en
sus Constituciones (Art. 123 y 79 respectivamente), establecen que la
iniciativa puede presentarla el Presidente no por via directa sino a través
de sus ministros (Krsticevic, 1992: 135)4. En México, la Constitucidon si

* Nombrar el gabinete como atribucién exclusiva del Presidente sin la anuencia del
Congreso ha conducido a précticas clientelares en tanto el funcionario debe lealtad en
exclusiva a quien lo nombra. En ese sentido la agenda de gobierno es responsabilidad
presidencial sin hacer corresponsable al Congreso. Los miembros del gabinete no son
ministros al estilo europeo, ya que no tienen que rendir cuentas al Congreso. Si bien,
éste convoca a los secretarios de los sectores prioritarios a comparecer para que
informen de sus actividades, pero no hay corresponsabilidad en las funciones entre
poderes.

* Esta restriccién proviene del modelo estadounidense, donde el Presidente no puede
iniciar leyes sino que es funcién de los miembros del Congreso. La Constitucién
concede al Presidente de Estados Unidos la facultad de recomendar al Congreso para su
consideracidn, las medidas que crea necesarias para la agenda politica, pero no tiene la
facultad de presentar iniciativas directamente, sin embargo, en la prictica se ha
reglamentado por ejemplo el proyecto inicial de la Ley del Presupuesto, que proviene
del Ejecutivo; o bien, existen “normas genéricas que conceden al Presidente un Poder
Legislativo delegado, para que dentro de limites preestablecidos, pueda adaptar o
promulgar la legislacién adecuada. En la mayoria de los casos esta facultad delegada al
Presidente es delegable, y el Presidente la subdelega a los diferentes organismos que de
él dependen” (Oltra, 1996: 109).
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establece el derecho presidencial de iniciar leyes o decretos (Art. 71 de la
Constitucién). Durante la hegemonia del partido gobernante, el
Presidente jugd un papel decisivo en la elaboraciéon de politicas al
proceder éstas en su mayoria, del Ejecutivo®, al igual que en
Latinoamérica, donde el 80 o 90 por ciento de las leyes provienen del
Ejecutivo (Nolte, 2002).

En el procedimiento para iniciar leyes, el Presidente mexicano
participa en otros dos actos: posee la facultad de vetoy promulgacion de
las leyes (Art. 72 de la Constitucién)°. La facultad de vetar las leyes, que
también es otro rasgo comun del sistema presidencial en Latinoamérica,
puede ser total o parcial. Es total cuando el Presidente no promulga una
ley que fue aprobada por el Congreso porque no coincide con su
contenido, haciéndole observaciones para remitirla a una nueva
consideracion del Congreso. Es parcial cuando la observacion
presidencial s6lo es sobre una parte de la Ley (Art. 72 de la
Constitucién)’ .

>Enel periodo previo a la fundacién del partido gobernante (1917-1929), los diputados
eran la fuente principal de iniciativas aprobadas y la Presidencia los igual6 sélo en las
legislaturas de 1922 a 1928. Después de 1929, cuando fue creado el Partido Nacional
Revolucionario y hasta 1934, el predominio del Presidente en el proceso legislativo fue
decisivo al registrar una tasa de éxito superior al 75 por ciento (Nacif, 2002a: 260). En
las décadas subsecuentes, el éxito presidencial siempre rebasé al del Legislativo hasta
en un 97 por ciento.

° El Ejecutivo en México, asumié funciones legislativas en cinco aspectos: a) En
situaciones de emergencia cuando se hubiesen suspendido las garantias individuales,
facultad que nunca tiene el Presidente en tiempos de paz (Art. 29 de la Constitucidn); b)
En medidas de salubridad combatiendo el alcoholismo, sustancias toxicas,
contaminacion ambiental (Art. 73 de la Constitucidon); c¢) En materia de tratados
internacionales, con ratificacion del Senado y que sea de aplicacion interna (Art. 76 y
89 de la Constitucion); d) En cuanto a la facultad reglamentaria, esto es, expedicion de
reglamento a alguna ley determinada (Art. 89 de la Constitucién); e) En materia de
regulacion economica referida a aumentar, suprimir o crear cuotas de importacién y
exportacion para regular el comercio exterior y la economia del pafs (Art. 131 de la
Constitucion). Ver (Carpizo, 1979: 100-106).

7 El Presidente tiene grandes restricciones para ejercer su veto. En términos del Art. 72
de la Constitucién, s6lo puede vetar “todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no
sea exclusiva de alguna de las Cdmaras, se discutird sucesivamente en ambas,
observdndose el reglamento de debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder
en las discusiones y votaciones”. En otros términos, cualquier otro acto del Congreso
no puede ser vetado, esto es, el Presidente no tiene facultad de veto en: a) Las



92

La oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

Hacer uso del veto es un indicador indirecto de la falta de control
del Presidente respecto al proceso legislativo, a su vez, si los vetos
presidenciales son rechazados por el Congreso, es un pardmetro de un
Poder Legislativo independiente (Weldon, 1997b: 137). Sin embargo,
también le permite al Ejecutivo intervenir en el proceso legislativo para
que se defienda “contra la invasién y la imposicién del Legislativo”
(Carpizo, 1979: 85), pero sin obstruirlo, ya que se da poder al Legislativo
para insistir con una mayorfa calificada para que se promulgue el
proyecto aprobado (Krsticevic, 1992: 138).

El veto presidencial contribuye al equilibrio entre poderes y le
permite al Presidente influir sobre el resultado final de un proyecto
legislativo (Nava, Weldon y Yafiez, 1997: 12). El Poder Legislativo
tiene a su vez la facultad de desactivar la decision del Presidente, siempre
y cuando las dos terceras partes de votos rechacen la iniciativa
presidencial (Argentina, Costa Rica, Chile, Ecuador). En la era
hegemonica, no hubo necesidad de recurrir a esta facultad constitucional
porque el partido del Presidente contd siempre con la mayoria absoluta
en el Congreso y con el alto grado de disciplina de sus miembros. Los
proyectos del Ejecutivo fueron aprobados en su mayoria,
incrementandose con ello, el poder del Presidente en la labor legislativa®.

Sin embargo, el Presidente no puede convocar a sesiones
extraordinarias sino con el consentimiento de la Comision permanente
del Congreso, pero ésta si puede convocar a periodo extraordinario aun
sin el consentimiento del Presidente (Art. 79 de la Constitucién). En
esencia, el Presidente s6lo puede sugerir y la Comisién es el Unico

facultades exclusivas de cada una de las Cdmaras; b) Las Facultades de la comisiéon
permanente; ¢) Las facultades del Congreso o de alguna de las Cdmaras actuando como
cuerpo electoral, de jurado o ejercitando acusacién; d) Las facultades del Congreso
reunido en asamblea unica; e) Sobre la estructura y funcionamiento internos del
Congreso (Carpizo, 1979: 87). De entre los paises latinoamericanos que tienen poder de
veto total y parcial estdn: Argentina, Costa Rica, Perd, Venezuela, Nicaragua, Ecuador y
Colombia. De entre los paises con veto total estd Guatemala y Chile (Krsticevic, 1992:
152).

8 De Salinas de Gortari (1988) a Vicente Fox (2000), s6lo con Fox se han registrado dos
vetos: el primero a la Reforma Agraria y el segundo a la Ley del Sistema de
Administracién Tributaria. La primera por; y la segunda al rechazar la incorporacion de
dos secretarios de finanzas de los estados en la Junta de Gobierno del organismo.
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organo que posee la facultad de convocar a sesiones extraordinarias al
Congreso o a una de las dos Cdmaras.

Otros rasgos comunes en Latinoamérica son los procedimientos
en la eleccién del Presidente en México, que es por via directa; se le
reviste como el jefe supremo de las fuerzas armadas y como jefe de
Estado. El régimen de gobierno es rigido en tanto que el Presidente y el
Congreso son electos para cumplir un mandato de periodo fijog. La
titularidad del cargo presidencial es unipersonal. El Poder Legislativo
Federal se deposita en dos Cdamaras, una de Diputados y otra, de
Senadores (4nexo 1)'°.

Estos rasgos del presidencialismo han sido ampliamente
debatidos en el campo de la Ciencia Politica, sosteniendo incluso
posiciones opuestas, pues mientras Linz (1997) los considera peligros
para la estabilidad y el funcionamiento de los regimenes presidenciales;
Mainwaring y Shugart (1997/2002) asumen que hay necesidad de
identificar el alcance de estas facultades tanto formales como reales del
Ejecutivo y del Legislativo''.

La separacion de poderes es otro criterio comin en el
presidencialismo latinoamericano, en donde el poder del Ejecutivo y del
Legislativo han sido elegidos mediante las urnas, por voto directo y
secreto de la ciudadania en procesos electorales que bien pudieron ser
convocados para eleccién presidencial y del Congreso (concurrentes), o
bien s6lo como elecciones para renovar el Legislativo (no concurrentes o
intermedias), ademds, tanto Presidente como diputados tienen
independencia respecto al otro, es decir, en términos de Linz (1997: 33-
34), poseen una legitimidad dual, en tanto que no hay principio que
marque o defina quién de los dos poderes representa la voluntad del

¥ Argentina y México son los tinicos casos en Latinoamérica con seis afios de ejercicio
presidencial. Chile contempla 8 afios; Brasil, Pertd, Uruguay, Venezuela, Paraguay cinco
afios; o Bolivia, Ecuador, Costa Rica y Colombia les rige un periodo presidencial de 4
afos.

19 Ecuador tiene s6lo una Cdmara de Representantes; y Perd también desde 1992.
""'Un trabajo que debate puntualmente las tesis sostenidas por Linz es el de Mainwaring

y Shugart (1993). Los autores sostienen que en el presidencialismo existen ventajas que
compensan parcialmente sus desventajas.
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pueblo 12 Dicho principio impide que el Presidente disuelva al Congreso,
asi como éste estd impedido de privar de su cargo al Presidente .

La autoridad para legislar por decreto es una facultad que el
Presidente ha asumido al serle otorgada por el Congreso. Por lo regular
este poder de decreto por necesidad y urgencia lo ha concedido este
organo legislativo en situaciones de emergencia econdmica en algunos
casos latinoamericanos como Argentina, Perd y Brasil, y ha sido
interpretado como “un descrédito profundo de los politicos, la politica,
los partidos y el Poder Legislativo” (Dillon, 1999: 47). Estilo de gobierno
que personalizando la politica, condujo a alteraciones en las relaciones
entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo al utilizar al extremo, los
atributos que el marco legal les otorgaba (Argentina) o bien, credndolos
(Perti)'*. Estas medidas no fueron aplicadas sin el consentimiento del
Legislativo, sin embargo, cuando la autorizacion al Presidente sélo fue
por un lapso y coyuntura determinada, en la prictica, se fue postergando

12 Respecto a la marcada igualdad normativa, el autor de referencia la considera un
problema porque tanto la divisién de poderes como la eleccién independiente del
Ejecutivo y del Legislativo conducen a una relacién no cooperativa y si de conflicto. La
argumentacién procede de los riesgos de bloqueo entre poderes, ante situaciones en las
que mayorias parlamentarias y de gobierno no son coincidentes por lo que los
Presidentes mediante mecanismos extraconstitucionales buscan resolver los conflictos,
en deterioro del proceso democratico.

13 A diferencia de lo que sucedié en México, en Perd, esta doble legitimidad, en la
practica, condujo a la disolucién del Congreso durante el mandato de Fujimori. Ecuador
es otro caso extremo pero en el sentido de que el Congreso asumid su caracter de
representante popular, desconociendo al Presidente Abdald Bucaram y destituyéndolo
por no asumir responsablemente su funcidn institucional. En ambos paises se dificulté
una relacién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo sujeta a la normatividad.

4 gl poder alcanzado por el Presidente Menem y su partido en Argentina le llevé a
solicitar al Congreso, plenos poderes de emergencia econémica para emprender una
politica de privatizaciones, reducir el gasto publico e incrementar los ingresos fiscales
(Alcéntara, 1999b: 42). Este estiramiento de los poderes constitucionales, como lo
denomina (Jones, 2002a: 240), ademds de ampliar los poderes legislativos del
Presidente Menem, lo llevé a pasar por encima de la legislatura para implementar su
programa. En Perd, el poder de decreto concedido por el Parlamento respondié a la
necesidad de una politica de pacificacién nacional e impulsar la economfa; en Brasil, las
medidas provisorias igualmente fueron para subsanar su economia.
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la funcién del Legislativo tras el fortalecimiento del Ejecutivo que se
reconoce por presidencialismo imperial o hiperpresidencialismo '°.

En México, el Presidente no cuenta con estos poderes de decreto.
En el articulo 29 de la Constitucién se le otorga la facultad de suspender
garantias s6lo en casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica,
o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto;
en el articulo 131 de la Constitucidn, se establece que el Congreso puede
facultar al Ejecutivo cuando lo estime urgente, para regular solo aspectos
de comercio internacional y doméstico; al igual que en los paises de
referencia, se requiere de la aprobacién del Congreso para hacer uso de
esa facultad, misma que no ha sido necesaria en el pais.

Por contraparte, la no reeleccién presidencial, ha sido el tnico
limite real que tiene el ejercicio presidencial en México, ya que ha
impedido que el poder institucional se transforme en personal (Meyer,
1992: 62), un fenémeno que si estuvo presente en los casos de Menem,
Fujimori y en menor medida en Cardoso, al crear una reforma de la
Constitucién para permitir la reeleccion presidencial.

La Tabla 3.1 sintetiza los rasgos del presidencialismo mexicano
ya expresados en este epigrafe a fin de ser punto de comparacién con las
facultades metaconstitucionales'® que desvirtiian el ejercicio del poder en
las democracias latinoamericanas y que se describen en enseguida.

'S Estos regimenes democrdticos con altas competencias de iniciativas de ley,
desmereciendo las funciones de los érganos parlamentarios es lo que O’Donnell (1992:
6) ha definido como democracias delegativas en el sentido de que no son consolidadas o
institucionalizadas, aunque pueden ser duraderas.

' Hablar de prdcticas metaconstitucionales en América Latina es referirse a las reglas
no escritas, o bien, reglas informales que en el ejercicio de la politica, la institucién
presidencial fue arrogdndose para si, desbordando los limites del poder formal que le
concede la normativa constitucional en el ejercicio de sus funciones.
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Tabla 3.1

Facultades constitucionales del Presidente en México

Facultades

. Descripcion
constitucionales P
Ejecutivo unitario  El supremo poder Ejecutivo se deposita en un solo individuo
(Art. 80 de la Constitucion)
Elecciéndirecta  Eleccién directa del Presidente en términos de la Ley Electoral

(Art. 81 de la Constitucion)

No reeleccion

Ejercer su cargo desde el 1 de diciembre por 6 afios sin posibilidad de volver
a desempefiarse como Presidente de la Reptblica
(Art. 83 de la Constitucion)

Nombramiento Designar y remover a los secretarios de Estado, diplomdticos, empleados
superiores de Hacienda
(Art. 89 de la Constitucion)
En materia Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales
internacional (Art. 89 de la Constitucion)
Ejercicio Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la

legislativo

Comision Permanente
(Art. 89 de la Constitucion)

Iniciativas de ley

Iniciar leyes o decretos
(Art. 71 de la Constitucion)

Promulgacién de
Leyes

Promulgar y ejecutar las leyes expedidas por el Congreso
(Art. 89 de la Constitucion)

Veto

Cuando el Congreso aprueba un proyecto se envia al Ejecutivo, quien de no
haber objecidn, lo publica. Si es desechado total o parcialmente por éste, lo
devuelve con las observaciones pertinentes al Congreso, serd dictaminado
cuando menos por las dos terceras partes de la Camara para su aprobacion.
Después de haber sido aprobado por ambas Camaras, lo remiten nuevamente
al Ejecutivo para su promulgacién. Se da por aprobado un proyecto que
enviado al Ejecutivo, éste no lo devolviera a la Cdmara de origen en un lapso
de diez dias

(Art. 72 de la Constitucion)

Fuente: Elaboracion propia. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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3.1.1. Poderes metaconstitucionales de la Presidencia durante la
hegemonia del partido gobernante

El presidencialismo mexicano se caracterizO por una simbiosis
entre Presidencia y partido hegeménico”. Desde su origen, el PNR-
PRM-PRI'®, el papel protagénico asumido, centralizando el poder
conjuntamente con el jefe del Ejecutivo fue durante siete décadas, el
soporte del orden institucional y su virtud consisti en que supo adaptarse
a los cambios, adecuando sus estructuras internas para mantener el
control en las transformaciones que él mismo iba provocando en el paifs,
a la par de la modernizacion, pero jamds renuncié a su condicién de actor
dominante en el desarrollo politico nacional.

El PRI fue el tnico partido de América Latina con ese perfil y que
fue capaz de perdurar en el poder, refrendando su posicion en cada
eleccion popular, que por si misma no era competitiva al carecer de
imparcialidad electoral. En ello radicé su fortaleza pero también sus
debilidades luego de que tal particularidad fomentaba la reproduccién de
valores corporativos tradicionales entorpeciendo la libre articulacion de
intereses de clase. Es decir, “su fuerza también provino del poder
electoral que adquiri6 de su vinculacion estructural con el Estado”
(Crespo 1994: 60), desviando recursos estatales a favor del partido, lo
que provocd inequidad en la contienda electoral y control estatal de los
procesos electorales. Los érganos del gobierno fueron asi, instancias que
actuaron con parcialidad, favoreciendo a los candidatos de su partido.

S| partido hegemonico se caracteriza, de acuerdo a los criterios empleados por Sartori
(1980/1999: 157), como aquel que dispone de todos los recursos del aparato estatal para
preservarse, rodeado de varios partidos relativamente impotentes para influir en las
decisiones ptiblicas o modificarlas, que compiten con el partido oficial en condiciones
de franca desventaja. Estudiosos del sistema politico en México (Crespo, 1991: 603;
(Meyer, 1993b; Whitehead, 1996) coinciden en identificar al partido hegemoénico como
un partido de Estado, entendido como el partido gobernante que forma un solo cuerpo
con el aparato administrativo y coercitivo estatal, actia como su érgano politico,
obtiene sus recursos de las finanzas del Estado y excluye la posibilidad de alternancia
de otros partidos en el Poder Ejecutivo o en la formacién de una mayoria en el Poder
Legislativo (Gilly, citado en Crespo, 1991: 603).

'8 PNR (Partido Nacional Revolucionario; PRM (Partido de la Revolucién Mexicana) y
PRI (Partido Revolucionario Institucional).
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Estas practicas de fraude a favor del partido gobernante no hicieron sino
agudizar el freno al proceso democritico.

Tal centralizaciéon del poder politico fue sustentada no por las
facultades presidenciales que le otorgaba la Constitucién, sino por
poderes metaconstitucionales del Presidente (Tabla 3.2), los cuales
fueron “producto de arreglos institucionales y consensos dentro de la
elite politica” (Weldon, 1997b: 138). Estos consensos fueron asumidos
por el partido oficial y el Presidente, quien fue reconocido como el
maximo lider de ese partido para tomar decisiones en la vida politica.
Asi, Weldon sefiala que son cuatro los criterios que otorgaron un poder
potencial en la figura presidencial, visibles después de la fundacién del
Partido Nacional Revolucionario en 1929: 1) existencia de una
Constitucion presidencialista; 2) un gobierno unificado, esto es, que el
mismo partido controle los poderes Ejecutivo y Legislativo; 3) disciplina
parlamentaria y 4) que el lider del partido hegemdnico es a su vez titular
del Poder Ejecutivo (Weldon, 1997b: 138-141).

La primera condicion se refiere al disefio presidencialista
sustentado en la Constitucion de 1917 que facultdé de poderes a la
institucién presidencial; aunque el peso de su autoridad durante el
periodo hegemonico, provino del ejercicio pragmdtico de estas
facultades, es decir, de la concentracion de sus atribuciones, dado el
arreglo politico entre los caudillos revolucionarios que disputaron el
poder a la clase politica. En este sentido, diversos autores coinciden
(Carpizo, 1979), (Meyer, 1992), (Weldon, 1997b) y (Casar, 1999a), en
que no son los atributos de la Constitucion los determinantes para
explicar el amplio poder de que ha gozado la Presidencia en México, sino
mas bien el liderazgo de la figura presidencial respecto al partido
gobernante, que predominé en el escenario politico sin competencia de
otros partidos para producir la alternancia en el poder.

En otros términos, los incentivos institucionales (normas
informales o metaconstitucionales) son los que explican el control directo
que tuvo el Presidente sobre su partido en su calidad de jefe de gobierno
y jefe de partido, convirtiéndose en una condicién para la reproduccién
del sistema. Fue una préctica que no podia asegurar su éxito si no se
complementaba con la practicada sisteméticamente por el Presidente
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saliente al nombrar a su sucesor, asegurdndose asi, la continuidad del
sistema politico'.

De esta manera el sistema politico mexicano garantizé su propia
reproduccidon con esas elites politicas que operaron como la “familia
revolucionaria”, con plena lealtad a la figura presidencial, red de poder
muy cerrada en donde se participaba tnicamente si existian vinculos
familiares, de compadrazgo o de clientelismo politico y donde el
principal punto de cohesién fue su disciplina hacia quien realmente
controlaba el poder, el Presidente.

La segunda condicion, relativa al gobierno unificado fue cumplida
en tanto que el PNR-PRM-PRI se mantuvo en el control politico por
setenta y un afios, haciendo uso de mecanismos fraudulentos para obtener
sistemdticamente la mayoria absoluta en el Congreso Federal, poniendo a
prueba de esa forma, su lealtad a la institucién presidencial’’. Punto de
partida para ir consolidando la indivisibilidad entre Presidente y partido
al mantener el control del gobierno, asi como de otras instituciones
politicas como el Poder Legislativo, en donde sus funciones
constitucionales fueron en la prictica, disminuidas por el Ejecutivo, por
lo que se carecié de contrapesos del poder presidencial al grado de incidir
en el Legislativo o en el partido hegemodnico para definir su composicion,
asi como en su comportamiento politico.

YRl eje de estas prerrogativas fue el control que el Presidente mantuvo sobre el partido
gobernante. Meyer (1992: 59) ubica estas facultades metaconstitucionales en su
momento crucial, desde 1935, cuando el Presidente logra el control total sobre la vida
del partido, confirmado en tanto nadie disputé al Presidente en turno, el control total de
su partido, proceso que derivé en la nula competencia opositora para alternar en el
poder.

20 Previo a esta fase en la que un partido logré imponerse en la arena politica, entre 1917
y 1929 no habia en México un sistema de partidos estable. Si bien los partidos
existentes intentaban apoyar al Presidente en turno, su lealtad se ponia en entredicho
pues cada Presidente tuvo que confrontar mayorias opositoras en la Camara de
Diputados (Weldon, 1997b: 140), aunque éstas provenian de partidos muy volatiles de
corta durabilidad y alcance regional. Predominaba mds bien una relacién de patronazgo
al ser dependientes las fuerzas politicas del Presidente en turno, mismas que se
desarticulaban cuando perdian el apoyo presidencial (Nacif, 2002c: 243).
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Los efectos derivaron en que el Congreso fue controlado por el
Ejecutivozl, aunque no parecid un problema medular en el sistema
politico al no aflorar conflicto alguno entre estas instancias que tenian
una sola directriz; se desahogaba la agenda politica entre legisladores del
partido gobernante, quienes mantenian la mayoria absoluta con apenas
una representaciéon mindscula de oposicion parlamentaria.

Las tercera y cuarta condiciones, esto es, la existencia de una
disciplina partidaria y el hecho de que el lider del partido era al mismo
tiempo lider de la nacion, han sido inherentes a la existencia de las reglas
no escritas. La promocién a cargos politicos desde alcaldes,
gobernadores, legisladores estatales y federales, o puestos
administrativos, era un incentivo si se cumplia con el principio de lealtad
a los lideres del partido, es decir, disciplinarse resulté una condicion para
la rotacion de cargos.

Las carreras politicas habian dado un giro a partir del principio de
la no reeleccién legislativa (1933), teniendo como efecto la dependencia
de individuos respecto al partido del gobierno y no ya con el caciquismo
regional. Por tanto, se trata de elementos que en la préctica, neutralizaron
un sistema de partidos real y competitivo, pues si no se pertenecia al
partido oficial, pocas o casi nulas posibilidades podian darse para los
disidentes del mismo y en ese sentido, “el poder ‘metaconstitucional’ del
Presidente estuvo asociado fuertemente al cardcter no democrético del
régimen politico posrevolucionario” (Lujambio, 2000: 4).

La disciplina se convirtié en una cualidad muy apreciada en el
sentido de que se asumié que era méas fructifera la pertenencia a esa red
de poder que estar excluidos de ella. Asi, reglas no escritas han sido en la
préctica, el mecanismo ordinario y que por su cardcter no legal tienden a
convertirse en modos de comportamiento autoritario®>. Estos criterios son

2! Dicho control presidencial respecto al Congreso se sitia de 1930 a 1997, es decir, no
fue desde el periodo de caos, que es cuando se promulga la Constitucién hasta la
fundacién del PNR, un periodo en el que “los Presidentes fueron legisladores
fracasados, particularmente Carranza y Obregén” (Weldon, 1997a: 13), porque su éxito
en las iniciativas de Ley o decreto fue bastante debilitado.

2 Factores que contribuyeron a la disciplina partidista también fueron las reglas
institucionales relacionadas con las nominaciones partidistas, las leyes electorales y el
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los que han derivado en el exceso de poderes extralegales, y son
justamente los que llevan a reconocerles como vicios del
presidencialismo y aunque “los poderes formales del Presidente pueden
ser limitados, si su partido tiene una mayoria legislativa y es sumamente
disciplinado, parecerd todopoderoso” (Mainwaring y Shugart, 1998:
134).

Por tanto, la institucién presidencial es un producto de la
revolucion, y es también producto del acatamiento a sus lineamientos por
parte de los actores politicos que descansaban en mutuas conveniencias
facilitadas por el fraude y el no imperio de la ley, lubricadas a su vez por
el control y ocupacién patrimonial y clientelar de los aparatos de
gobierno locales, estatales y nacionales. Es resultado del orden politico
gestado como medio para que las elites lograran dirimir los conflictos
mediante reglas estables de convivencia politica, predominando la 16gica
de instituciones y no ya de un hiperliderazgo permanente que entre
grupos regionales, cacicazgo y caudillismo habian sido la base real del
poder a principios del siglo XX.

Lo anterior, muestra que el amplio poder presidencial no estd
dado en términos constitucionales. Este mas bien derivé del ejercicio de
sus funciones y las relaciones entre la elite politica. Tal es la
especificidad del presidencialismo mexicano, que da cuenta de las
relaciones politicas entre las instituciones, mismas que fueron
organizandose verticalmente y con una centralizacion de la politica en la
figura presidencial y el partido hegemoénico. Esta excepcionalidad del
sistema mexicano sui generis en América Latina y el mundo, fue la que
mantuvo la estabilidad politica en el pais.

La tabla 3.2 concentra las facultades metaconstitucionales que fue
haciendo suyas el régimen politico en torno a la institucién presidencial,
quien acumulé atribuciones por encima del poder Legislativo, ademads de
contar con amplias facultades de decision en materia -electoral,
reforzando con ello el autoritarismo que caracterizo al régimen y a la
politica de los actores en juego. Si bien la hegemonia del PRI en estricto
sentido abarca hasta 2000 por cuanto al control del régimen a través de la
institucion presidencial, el corte que se establece aqui, de 1997 responde

Colegio Electoral (Weldon, 1997a: 13), los cuales resultaron ser la maquinaria electoral
para determinar los cargos y jerarquias en el poder politico.
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a que es un momento politico que marca el descenso del PRI en su papel
hegemonico al perder su mayoria por la via electoral frente a los partidos

de oposicion.

Tabla 3.2

Facultades metaconstitucionales del Poder Ejecutivo en México
Periodo de hegemonia priista (1929-1997)

Reglas no escritas

Descripcion

Liderazgo del partido
gobernante

El Presidente, jefe indiscutible del partido (PRN-PRM-PRI)

Designacién de su sucesor

De 1929 a 1994 el Presidente saliente nombré a su sucesor y
los sectores del partido acataron la disposicién presidencial

Designacion y remocién
de las elites

El Presidente “recomendaba” los nombres de cargos claves a
nivel nacional y estatal

Disciplina de la “familia
revolucionaria” al partido
y al Presidente

Las carreras politicas dependieron de la pertenencia o no al
partido, incentivo que favorecié la disciplina y lealtad al
poder presidencial

Disciplina legislativa en el
Congreso

La composicién de escafios puso en desventaja a la
oposicién con una agenda politica controlada por el partido,
en calidad e operador politico del Presidente

Mantener una mayoria
legislativa en la Cdmara
de Diputados y en la de
Senadores

Mediante fraude electoral el partido conservé la mayoria
absoluta en el Congreso atin con la competencia opositora.
Mecanismo que restd contrapeso a la divisién de poderes y
alimentd un presidencialismo exacerbado

Aprobacion de las
iniciativas presidenciales
por el Congreso

Relacién de subordinacion del Legislativo respecto al
Ejecutivo, quien fue el principal proponente de la agenda
politica

Disposicion de recursos
econdémicos para uso
discrecional

La Ley del Presupuesto de Egresos contempld una partida
presupuestal para manejo exclusivo del Presidente sin
rendicién de cuentas

No intervencién del ex
Presidente en la politica
del pais

El Presidente al concluir su mandato, no podia recibir
ninglin cargo publico, opinar o participar indirectamente el
gobierno de su sucesor

Control de la maquinaria
electoral

Control de todos los organos electorales, principal

instrumento para mantenerse en el poder politico.

Fuente: Elaboracién propia.
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Una vez expuestos los rasgos del presidencialismo en México,
corresponde ahora exponer cémo fue configurdndose el partido
hegemoénico, el cual se convirtid en uno de los principales pilares de
control politico en el pais, al lado de la institucién presidencial. El PRI
preservé su poder controlando la maquinaria electoral y
consecuentemente la competencia partidista, neutralizando asi, el
crecimiento de los partidos de oposicion tanto en la arena parlamentaria
como en el sistema politico.

3.1.2. Del poder personalista al poder institucional

El contubernio entre partido gobernante y la Presidencia® empezd
a configurarse desde que ésta cred al partido en 1929, mediante un pacto
politico-militar** celebrado entre las fuerzas revolucionarias. Se traté de
una estrategia del grupo en el poder que fue tomando cuerpo como la
férmula més eficaz para prorrogar la hegemonia unipartidista en el pafs,
que garantizé la reproduccién de las elites gobernantes y la paz entre si
mismas. En este epigrafe se expone el origen del partido oficial, como
forma de resolucién de la pugna de intereses entre la elite politica
posrevolucionaria, viejos resabios de poderes regionales que amparados
en los ultimos liderazgos caudillistas fueron socavados para dar paso a
una era de institucionalizacién politica en el pafs.

El antecedente inmediato del sistema de partidos en México, es el
periodo de 1917 a 1933 caracterizado por un “complejo multipartidismo
a nivel nacional y regional que resultaba funcional en un sistema basado

2 Quiz4 la principal regla no escrita ha sido el control del partido por la Presidencia, al
extremo de apenas encontrar diferencia entre las funciones de cada uno durante la era
hegemonica. De ahi que al partido le identifique Meyer (1993a: 60) como partido de
Estado, en tanto no se distinguio entre los recursos y politicas estatales y las del partido.
Este suprapoder es definido por Casar (1996: 62) como un gobierno indiviso o unitario,
un solo poder, que implicé anulacién de la accién de las instituciones politicas por parte
del Ejecutivo.

?* Fue un acuerdo entre elites politicas en el que los arreglos institucionales fueron
garantia para disciplinar a sus miembros, mantener la estabilidad politica y dotar a la
Presidencia de un poder de tal magnitud que resulté superior al de cualquiera otra
institucion.
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en relaciones caudillistas-caciquistas” (Molinar, 1993: 22)25 . El
predominio de fuerzas politicas locales y regionales durante los mandatos
de Obregén (1920-1924) y Calles (1924-1928) respondié a un
“patronazgo presidencial” (Nacif, 2002a: 243) en tanto que la creacién y
desarticulaciéon de los partidos estaba en estrecha relaciéon con la
permanencia del Presidente en el poder. Es por ello que si bien, se
preservé una pluralidad parlamentaria en el Congreso, éste no contaba
con legisladores provenientes de partidos en sentido estricto porque no
existian, sino que eran facciones o seudopartidos regionales, es decir,
partidos con diversas denominaciones, con el auspicio de varios
gobernadores de los estados, quienes imponian candidatos
incondicionales para legisladores (Mc Gregor, 1997: 161). Fue una etapa
en la que predominé como caracteristica comtin la atomizacién de estas
agrupaciones, generando constante inestabilidad al no existir fuerzas
politicas bien definidas y menos ain con una orientaciéon ideoldgica
especifica, pues apenas eran asociaciones de corta vida, desapareciendo o
transformédndose con otra denominacidn, pero siempre conformados con
un alcance regional y vinculados a uno u otro caudillo (Obregén o
Calles).

Durante el gobierno de Obregén se mantuvo la mayoria
parlamentaria. La primera parte de su gobierno recibi6 el respaldo del
Partido Liberal Constitucionalista (PLC), principal fuerza politica
alentada por el mismo Obregén. En la segunda parte de su gobierno, tuvo
el apoyo parlamentario del Partido Nacional Cooperativista (PNC) y el
Partido Nacional Agrarista (PNA) 26,

2 Es importante resaltar que la Constitucion de 1917 no contempl6 la figura de partidos
politicos. Sélo hasta después de 1918 se introduce en esta normativa, como resultado de
la primera Ley Electoral, la cual establece un minimo de requisitos para el registro de
partidos politicos (Paoli, 1993) y (Nacif, 2002a: 242).

26 El PLC fue en ese momento la principal fuerza politica al constituir tres de sus
miembros, parte del gabinete y controlar la presidencia municipal de la capital. Siendo
el de mayor representacién en el Congreso, confronté a Obregén oponiéndose a los
principales proyectos de ley presidenciales, lo que provocé ruptura con el Presidente,
quien pasd a recibir apoyo de los partidos minoritarios: Partido Nacional Agrarista
(PNA), el Partido Laborista Mexicano (PLM) y el Partido Nacional Cooperatista (PNC)
que habian sido creados a instancia obregonista para evitar la pérdida completa de la
Cédmara. Al finalizar la presidencia de Obregén los dos tltimos partidos se disolvieron
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El sucesor de Obregon, Plutarco Elias Calles igualmente auspici6
al Partido Laborista Mexicano (PLM), que le apoyaria en el Congreso.
Este patronazgo personal se convirtié en un mecanismo en el que “por
primera vez, los componentes de partidos de la mayoria parlamentaria se
subordinaban al gobierno” (Garrido, 1991: 48) facilitando que los
proyectos de ley presidenciales fueran aprobados por la Cémara de
Diputados, sin embargo, “la principal fuente de debilidad de los partidos
politicos ‘nacionales’ de la época fue que no controlaban la nominacion
de candidatos a la Presidencia de la Republica” (Nacif, 2002c: 244). La
confrontacion entre estos dos liderazgos (Obregén y Calles) es un
ejemplo de esta disputa por el poder politico.

En el segundo bienio del gobierno de Calles (1926-1928), la
Camara de Diputados estaba compuesta por coaliciones mayoritarias
inestables, siendo muy conflictivas las relaciones entre facciones y
partidos locales, los cuales auspiciados por los gobernadores de los
estados, se agrupaban en Bloques para imponer candidatos
incondicionales en los cargos de decision politica como las gubernaturas
y alcaldias. Calles se enfrentaba en el Congreso con una mayoria -el
Bloque Nacional Obregonista (BNO)-, leal a Obregén, quien habia
gobernado el pais de 1920 a 1924 y aspiraba a la reeleccidon para el
periodo de 1928 a 1932.

Dicho Bloque modificé la Constitucion para favorecer a su
candidato con la reelecciéon presidencial, “la enmienda de 1927 fue
aprobada por el Congreso a pesar de que el general Calles, Presidente en
ese momento, estaba en contra” (Reyna, 1979: 8), ademds se ampli6 el
periodo presidencial de cuatro a seis afios. Calles intenté unificar los
partidos centrales con los regionales pero la confrontacién abierta desatd
una crisis en el érgano legislativo en tanto que los grupos respondian a
intereses de Calles en la Presidencia o de Obregén con el control del
Congreso?’.

(Garrido, 1991: 46). Este proceso confirma el patronazgo presidencial que prevalecié en
el ambiente politico de esa época.

" Las pugnas abiertas en la Cdmara de Diputados provenian del Bloque Coaligado, que
representaba los intereses parlamentarios de los partidos nacionales como el Laborista y
el Agrarista, y el Bloque Confederado que representaba a los partidos regionales y
gobernadores. Las confrontaciones llegaron a tal nivel que suscitaron repetidamente,
actos de violencia en ese Organo legislativo al extremo de uso de armas que hasta
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La frustrada reeleccién presidencial de Obregdn, culmind en su
asesinato, suscitdndose una crisis politica de gran envergadura dada la
lucha de facciones politicas obregonistas y callistas basicamente. Con los
cambios de la Constituciones, Obregén fue reelegido para ocupar la
Presidencia después del mandato callista, sin embargo esa aspiracion
politica de Obregén, resultd fallida al ser asesinado antes de asumir el
poder por un segundo mandato (1928). Tal acontecimiento fue decisivo
para el cambio de estructuras politicas en el pais. Es practicamente el fin
de estas pautas personalistas de poder para dar paso al poder
institucional, que dotaria al pais de estabilidad politica.

A la falta del Presidente electo, el liderazgo de la Cdmara de
Diputados que estaba controlado por el Bloque Nacional Obregonista,
fue reemplazado por decision del Presidente Calles, y restar asi, fuerza a
dicha faccién politica, a la vez que evitar asumiera el control de la
sucesion presidencial. La coalicidn legislativa callista (Bloque Nacional
Revolucionario, BNR) operaria en el Congreso, como agente en la
creacion de un partido politico teniendo como incentivos de su disciplina,
el reparto de posiciones al interior del Congreso, asi como el control de la

agenda polfticazs.

La rispida confrontacién entre los intereses personalizados que
quedaban representados por los obregonistas frente a la posicién del
Presidente Calles, quien conminaba a solucionar los conflictos de poder
por la via institucional, fue motivo para que en su Primer Informe de
Gobierno en 1928, convocara a los distintos sectores sociales para la
creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR), que fue el principio
de un proceso de unidad entre las fuerzas posrevolucionarias. En el
mismo discurso, definié claramente la orientacién de su gobierno “al

incidentes sangrientos se dieron en la sede de la Cdmara de Diputados. Estos conflictos
dificultaron el trabajo legislativo. De ahi procede la necesidad callista de unificar las
fuerzas politicas existentes con la creacién del Partido Nacional Revolucionario que
tuvo como fin inicial, reducir el conflicto entre las elites y mds tarde, centralizar el
poder para controlar la disidencia desde el centro (Mc Gregor, 1997: 160).

28 Noétese que estos incentivos no eran relevantes para su carrera politica, un aspecto que
las cipulas del PNR si explotaron, amenazando con expulsiones del partido si no se
disciplinaban. Mas tarde en el periodo del maximato (1928-1934) y con el cardenismo
(1934-1940), el Comité Ejecutivo Nacional del partido, mantendria ya el control
respecto a la designacion de los candidatos de representacion.
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declarar que no aceptaria mds gobiernos encabezados por caudillos,
sustituyéndolos por instituciones” (Reyna, 1979: 8).

Calles como Presidente en turno, resolvid esta crisis, creando el
Partido Nacional Revolucionario en 1929, el cual, teniendo su origen en
la Iucha interna por el poder, fue producto de un pacto entre la elite
vencedora de la revoluciéon mexicana y los diversos grupos regionales;
fue ademads, un partido que monopolizé el difuso espectro ideoldgico
existente en ese momento, esto es, las agrupaciones tanto de orientacion
de derecha como de izquierda fueron cooptadas, representando desde
militares hasta sectores populares, en la bisqueda de conciliacion entre
las clases sociales bajo la égida de la unidad nacional.

El partido se convirtié asi, en una coalicién nacional de fuerzas,
que no era sino “una maquinaria carente de principios rigidos, con gran
flexibilidad adaptativa y sin fronteras claras” (Pantoja, 1998: 280), pero
lo suficientemente fuerte para garantizar la paz social y la reproduccion
de las elites en el poder, pues la sucesion presidencial se resolvid con la
cooperacion de las distintas fuerzas politicas. No obstante que Calles
habia concluido su mandato presidencial, seguia siendo el operador
politico, designando a los siguientes cuatro Presidentes® e influyendo en
el ejercicio del poder politico.

Un factor que favorecié su control politico en el pais, fue la
reforma electoral de 1933, que disolvié los partidos politicos regionales
para reconocer Unicamente las agrupaciones con alcance nacional, es
decir, se desalentaron los poderes locales y al mismo tiempo se buscé
controlar desde el centro todas las fuerzas politicas que pretendieron
constituirse en partido politico bajo la tutela estatal’®. Con esta medida, el

29 Esta etapa es conocida en la historia de México como el “maximato”, haciendo
referencia a Calles como el jefe maximo de la revolucidn, y quien seguia controlando el
poder politico ain fuera de su administracién. Designé con el apoyo parlamentario para
la presidencia a: Emilio Portes Gil (1928-1930), Pascual Ortiz Rubio (1930-1932) y
Abelardo Rodriguez (1932-1934). Si bien el periodo de la Constitucién en el cargo
correspondia a seis afios desde 1928, la corta duracién de estos mandatarios da cuenta
de que no se carecia de conflictos politicos, pero si se habia avanzado en el fin de la era
de pugnas por el poder a través de la violencia. Con ello se habfa iniciado la fase de la
institucionalizacion del poder politico.

%% Las dinamica previa a dicha reforma, era que la clase politica llegaba a obtener sus
posiciones como resultado de los apoyos recibidos de partidos regionales, quienes
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PNR en su calidad de partido gobernante, logré la centralizacién del
poder, articulando las distintas fuerzas politicas regionales, mediante una
red de arreglos y alianzas, desactivandolas o cooptdndolas, pero siempre
bajo la égida de la Presidencia. Por tanto, dicha reforma electoral fue el
detonante para el fortalecimiento institucional del partido.

El presidencialismo mexicano acentud la tendencia centralizadora
del poder politico durante el cardenismo (1934-1940), al incentivar
estructuras que configuraron la consolidacién del sistema politico que
predominaria por varias décadas. Las transformaciones consistieron en:
1). Marcar el fin de la etapa caudillista (poder personalista) desafiando a
Calles mediante el exilio; 2). Transitar al poder de las instituciones,
asumiendo que cada seis afos un grupo politico ocuparia la institucién
presidencial respetando las reglas del juego instrumentadas en la practica;
3). Hacer del partido ya no el instrumento al servicio de las elites sino de
los sectores populares cooptando a trabajadores en la Central de
Trabajadores de México (CTM) y campesinos en la Confederacién
Nacional Campesina CNC), que no fue sino la organizacién de la
sociedad desde el Estado, subordinando su accién politica a los intereses
de éste; 4). Modificar la estructura de organizacion del PNR, excluyendo
de sus filas al sector militar, para apartarlo de toda decisién politica a fin
de poder maniobrar sin que representara una amenaza para su gobierno y
para la estabilidad politica del pais; 5). Otorgar nueva denominacion al
partido -el Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM)-, asumiendo una
linea ideoldgica marcadamente populista.

Estos cambios respondieron a la necesidad cardenista de asumir
un estilo propio, incrementando la centralizacién del PRM 'y
fortaleciendo su liderazgo en el mismo*'. Tales premisas serian el

estaban representados en el PNR pero eran mds fuertes que éste, e incluso ellos eran los
que determinaban la nominacién de candidatos para legisladores federales del PNR.
Ante esta situacién, Calles promovié la reforma de 1933 que consistié ademds en
prohibir la reeleccién consecutiva de diputados y senadores. El PNR se convertia asi en
la instancia aglutinadora de los distintos intereses politicos y también en el marco
institucional para la resolucién de los conflictos por la via pacifica.

31 Una fuente de la legitimidad del gobierno cardenista fue su cardcter populista.
Asimilando en el discurso oficial, las demandas de los principales sectores sociales:
campesino, popular, trabajadores y pequeflos empresarios, obtuvo un amplio consenso
social. Trasciende este hecho porque si de origen el PNR fue difuso ideolégicamente al
asentar en su declaracidn de principios que admitia todo tipo de corrientes politicas, con
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sustento de su poder politico después de que logrd cerrar filas s6lo hasta
la segunda parte de su sexenio, pues un obsticulo decisivo en los
primeros meses de su gobierno fue no contar con apoyo legislativo en el

Congreso>?.

La continuidad en la designacion del sucesor se repetia. Cardenas
aplicé las reglas no escritas: se definié por Manuel Avila Camacho
(1940-1946), quien “‘sintetizaba los intereses representados en el interior
del partido gobernante” (Martinez y Merino, 1991: 410), pero puso en
marcha una regla desconocida hasta entonces, que consistié en no
intervenir con opinion, decisién o accidn en la politica del Presidente en
turno. A partir de esta conducta que fue seguida por los Presidentes
subsecuentes, la figura presidencial se mantendria inmune y habria
reafirmado la fusién de partido y Presidencia que perfilaria un largo
periodo hegemoénico en un régimen autoritario.

Dicha articulaciéon de ambas instituciones termind de definirse
con Avila Camacho, quien igualmente, asumié no sélo la Presidencia
sino el liderazgo del partido, agrupacién que, nuevamente fue
reestructurada por el Presidente, manteniendo su control y asegurdndose
la lealtad de sus miembros, ya que el Congreso se encontraba dividido
con una muy fortalecida minoria de izquierda que defendia la politica del
Presidente saliente. La estrategia de Avila Camacho fue agrupar a los
sectores populares de clase media, creando la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares (CNOP); modificando el Cddigo Electoral
para reducir tiempo de campafia politica y evitar fricciones profundas
entre los contendientes. El PRM pasé a definirse como Partido
Revolucionario Institucional (PRI), misma denominacién que tiene
actualmente (2004). En esta tercera renovacion, desplazo la orientacion
socialista, asumiendo el discurso nacionalista y enarbolando el desarrollo
econdmico e impulso del capital.

el PRM, la lucha de clases fue el centro de su concepcidon social y politica (Meyer y
Reyna, 1989: 309).

32 En 1935, la Cdmara de Diputados estaba representada con 99 diputados callistas y 44
cardenistas; en el Senado eran 45 y 9 respectivamente Cuando Céardenas logra el control
del poder politico, la correlacion de fuerzas se modificé a 17 diputados y 5 senadores
callistas (Garrido, 1992: 186).
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Los  factores que  contribuyeron a  consolidar la
institucionalizacion del partido gobernante fueron ademds de sus tres
revestimientos (PNR-PRM-PRI), la instrumentacién de la no reeleccion
legislativa, el periodo sexenal para la eleccién presidencial y las politicas
populares corporativizadas. Esta transformacién de estructuras politicas
mantuvieron el poder omnimodo en la figura presidencial por sobre todas
las instituciones politicas. Es éste el cardcter sui generis del
presidencialismo mexicano que supo reproducirse dentro de los marcos
autoritarios, adaptdndose al cambio y flexibilizando sus estructuras
ideoldgicas tanto como fuera necesario para preservarse en el poder. En
esos términos, tanto las reglas constitucionales como las préacticas
metaconstitucionales fueron determinantes para reproducir el poder
politico que se arrogaria la institucional presidencial a través de su
partido.

3.2. Incipientes fuerzas opositoras en el sistema politico mexicano

En este apartado se expone una sucinta evolucion del origen de
los partidos de oposicién en México. Con la disolucién de los partidos
politicos desde la Reforma electoral de 1933 como disefio institucional
orientado a desalentar la presencia de otras fuerzas politicas, y con la
centralizacion del poder en el binomio partido-presidencia como pilares
del sistema politico en tanto nucleo de la concertacion de intereses, se
garantizaria la transmision pacifica del poder en cada sexenio. La lealtad
de los sectores representados en el PRI manifestada en su disciplina para
acatar la decision presidencial con el perfil ideoldgico que fuera, también
estaba garantizada, sin embargo se descuidé un aspecto que rompia la
armonia aparente: ampliar la participacién social.

A partir de la institucionalizacion del partido en el poder, éste
asumi6 su rol de operador politico, en un marco mds autoritario que
democrético, por lo que el régimen paso a depender de una “ democracia
minima, en tanto minimamente se reconocidé la disension electoral;
minima fue la posibilidad de competencia y confrontacion publica;
minimo el ejercicio (s6lo de opinién) de una oposicion en la Cdmara de
Diputados; minima también la posibilidad de disentir del Ejecutivo y
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menos aun de oponérsele; minima la capacidad de los gobernadores para
actuar; minimos los derechos de la ciudadania (Villa, 1987: 34-35).
Quedando suprimida la competencia al interior del partido, el Presidente
se convirtid en el gran elector. Dichas distorsiones del régimen politico
erosionaron mads al sistema y fueron extrapolando la necesidad de una
representacion democratica para abrir oportunidades y para ello
prioritaria resultaba una diversidad partidaria.

Fue asi como, a partir de los afios cuarenta, se adoptd la politica
contraria, dando cauce a las fuerzas disidentes para crear nuevas
agrupaciones politicas. Se trataba de partidos poco comprometidos con
uno de los principios partidarios: la lucha por el poder. Buscaron
adherirse a los proyectos del gobierno, situacion que les garantizd
existencia pero no consolidaciéon como partidos opositores que ofrecieran
un proyecto alternativo. Es el caso del Partido Popular Socialista (PPS)
fundado en 1948; el Partido Auténtico de la Revolucidon Mexicana
(PARM, 1954); y el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion
Nacional (PFCRN, 1978). Identificados cominmente como partidos
satélites porque brillaban pero en su propia Orbita, ya que
“individualmente, en elecciones legislativas, durante treinta afios
alcanzaron un porcentaje de menos del uno al cuatro por ciento
(Schedler, 1999: 5). Es decir, su trayectoria y durabilidad como parte del
sistema de partidos estaba sujeto al amparo estatal.

Una alternativa de real oposicion al gobierno fue el Partido
Accién Nacional (PAN), fundado en 1939 y en un contexto de contienda
electoral por la sucesion de Cardenas a la Presidencia, en un ambiente de
expresiones anticardenistas entre sectores conservadores y catdlicos. El
PAN, el partido de oposiciéon mds antiguo (a 2003 cumplié 64 afios), se
sustentd en el rechazo al autoritarismo del sistema politico, objetando el
monopolio del poder en manos del partido oficial.

Los miembros fundadores del PAN fueron un grupo de
universitarios que manifestaron su rechazo a las acciones estatistas de los
gobiernos revolucionarios, particularmente el de Cardenas, que se veia

como una amenaza por sus politicas “socializantes” y “anticlericales™,

33 . iz : : Lo : 05

Esta interpretacion radical que hizo el PAN del régimen cardenista respondié a su
desacuerdo en la orientacion ideolégica del gobierno al concebir a las masas sociales
como el centro del sistema politico.
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buscaron integrarse en un partido que fuera una opcién entre el
“capitalismo” 'y el “comunismo” que defendiera los principios
democraticos en nombre de los intereses de la Nacion, a través de la
formacion de la conciencia ciudadana y de una funcion electoral efectiva.

Con un perfil ideolégico de derecha, desde su fundacion, ha
representado principalmente a los sectores empresariales, eclesidsticos y
clases medias. La doctrina sustentada por el PAN ha sido que la nacion
debe estar por encima de los intereses de las clases; y el Estado ha de
representar el interés colectivo, pero no dominar la conciencia individual
ni imponer limites innecesarios a la iniciativa individual del ciudadano;
la empresa privada debe ser reglamentada, alentada y protegida por el
Estado (Meyer y Reyna, 1989: 318). Los alcances del PAN en su inicio,
no contemplaron la lucha por el poder politico, pues Manuel Gomez
Morin, lider fundador, concebia que el cambio politico sélo se
conquistaria en el largo plazo (Lujambio, 1995: 54)**. La prioridad
inmediata del PAN, fue la participacién en la contienda electoral para
desarrollar la democracia mediante la educacién civica social.

Otros sectores como los catdlicos de clase media crefan que el
sentido de la accion electoral superaba el hecho de que el gobierno se
apegaria a las reglas del juego y su valor més bien estaba en que “era un
medio para educar politicamente al pueblo mexicano y eventualmente,
sin violencia, hacer aceptable a la sociedad mexicana, su visién
conservadora del mundo” (Meyer, 1993b: 94).

Por tanto, del incipiente sistema de partidos que prevalecia
durante los afnos cuarenta, el PAN fue la principal fuerza opositora que
ademds de tener un proyecto propio y principios doctrinarios bien
definidos, le era indispensable al partido gobernante como alternativa de
competencia politica.

3% Gémez Morin en el Informe de la Asamblea Constituyente del PAN rechazé la idea
de buscar “un triunfo inmediato”. Para él, buscar la Presidencia era producto de una
torpe “desesperacion subversiva” (Lujambio, 1995: 54). La linea del partido mas bien se
centrd en crear las condiciones para una democracia primero a nivel municipal y estatal
para lograrla en el &mbito nacional. De ah{ la importancia que en su larga trayectoria ha
dado al federalismo y al desarrollo municipal.
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Ahora bien, jpor qué unos partidos fueron desactivados y otros
estimulados? La respuesta puede ofrecerla la clasificacién de la oposicion
partidaria que ofrece José Antonio Crespo (1991: 608-610) a partir del
criterio que origind a los partidos. Si fueron fundados de manera
independiente del Estado, se identifican como oposicién independiente o
auténoma y si emergieron los partidos como una faccidn disidente que se
haya desprendido del PRI, se refiere a la oposicién escisionista® . En la
primera se encuentran los partidos que no representaron ninguna
amenaza de competitividad para el partido hegemdnico y que
funcionaron més bien como apoyo al régimen, aunque en ocasiones de
manera involuntaria: (Partido Comunista Mexicano, PCM; Partido
Accion Nacional, PAN; Partido Popular Socialista, PPS; Partido
Auténtico de la Revolucién Mexicana, PARM). De entre los mecanismos
gubernamentales para alentar a esta oposicion, estdn las reformas
electorales que fueron favoreciendo condiciones para su crecimiento.
Otro mecanismo ha sido el trato diferenciado a cada partido como regular
los requisitos electorales para refrendar su registro. Estos aspectos se
abordan en el siguiente epigrafe con mayor detalle®®.

Estos partidos que favorecieron la apariencia de competicion
multipartidista en el escenario politico, minoritarios unos mas que otros,
no dejan de ser actores relevantes en la arena politica, pues como bien
han expresado Mainwaring y Scully, (1997: 92), los partidos
relativamente débiles dan forma a la naturaleza de la competencia
politica y proveen simbolos que orientan al electorado y a las elites
politicas. En efecto, la oposicién independiente paraddjicamente tuvo su
origen como partidos auténomos del Estado, pero su desarrollo politico

33 Una clasificacién similar de los partidos de oposicion, pero siguiendo el criterio no de
su origen sino de acuerdo a sus programas, ademds de su temporalidad, es la de Meyer y
Reyna, (1989: 316), quienes la agrupan como permanentes 'y coyunturales.

% La oposicion independiente o autonoma es identificada por Lorenzo Meyer y Reyna
como oposicion permanente. Argumentan que estos partidos eran tolerados por la elite
gobernante porque legitimaron la hegemonia del PRI, dando asi una apariencia de
sistema pluripartidista, pero sin afectar su contenido autoritario. Su comportamiento en
determinadas coyunturas fue de /oyal opposition, es decir, que daban un punto de vista
diferente al del gobierno, pero sin buscar ejercer directamente el poder (Meyer y Reyna,
1989: 312). Contrariamente, a los partidos que no legitimaban al Estado, se les privé de
sus derechos constitucionales y se les impidié entrar en contacto con los sectores
populares para evitar que formaran bases de accion (Meyer, 1981: 31-32) que pusiera en
riesgo al partido dominante.
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no fue al margen de éste, sino m4s bien el régimen le favorece con cuotas
de poder que supieron aprovechar para influir en flexibilizar el régimen
autoritario y transitar a un camino democratico. El PAN emprendi6 esta
tarea como una via de participacion a largo plazo para la transformacion
del régimen.

En cambio los partidos escisionistas, que surgieron de disentir
dentro de las filas del partido gobernante, “fueron los que mayor desafio
le presentaron al régimen” (Crespo, 1991: 605) que ponia en peligro su
propia identidad al serle disputados sus banderas revolucionarias,
cuadros, corporaciones y electores. Su desprendimiento del partido en el
poder provino de lideres notables que lucharon por la Presidencia: el
Partido Revolucionario de Unidad Nacional (PRUN con Juan A.
Almazan, 1940); el Partido Democratico Mexicano (PDM con Ezequiel
Padilla, 1946); la Federacion de Partidos del Pueblo (FPP con Miguel
Henriquez Guzmén, 1952) y Frente Democritico Nacional FDN con
Cuauhtémoc Cirdenas, 1987)*’. Estas fracturas del partido hegeménico
tuvieron como principios comunes, demandar el retorno a los principios
sociales de la Revolucion, democratizacion del régimen politico y
creacién de condiciones de competencia electoral.

El partido en el gobierno no fue disefiado para ser competitivo en
el plano electoral sino para ser un instrumento del Estado que le
permitiera mantener bajo control el poder politico, por ello no estaba
hecho para tolerar el riesgo de que le arrebatasen el poder. Estos
movimientos disidentes, compitieron en la arena electoral y perdieron
con un amplio margen, quedando pricticamente nulo su intento de
oposicion al partido del que alguna vez fueron miembros.

37 Una interesante comparacion de estos dos momentos histéricos de México de escision
del partido gobernante, es la de Crespo, (1991: 604-609). Tanto el henriquismo como el
neocardenismo surgieron como reaccién contra la orientacién ideoldgica de derecha
adoptada por los gobiernos de Aleman (1946) y De la Madrid (1982). Sus lideres, antes
de renunciar al partido, en ambos movimientos, lucharon primero al interior de su
partido a fin de que éste, cumpliera sus estatutos en la seleccion de candidatos a cargos
populares. Al no lograr cambios al interior del partido, los disidentes optaron por salir
del partido, sosteniendo una ideologia de izquierda, produjeron mds de un
desprendimiento de los miembros del partido gobernante, quienes reivindicaban las
demandas sociales no atendidas por su partido.
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Estos momentos clave en que la oposicion confront6 al partido
gobernante, no trascendieron en las estructuras organizativas disefiadas
por el gobierno. La via electoral intentaba ser el mecanismo de la
oposicién para derrotar a los miembros de la “familia revolucionaria”.
Las elecciones presidenciales de 1940 fueron un intento de estas fuerzas
politicas por derrotar a Manuel Avila Camacho, candidato del PRM vy
respaldado por Lazaro Cardenas. La oposicién optd por un candidato de
corte conservador, el general Juan Andrew Almazin, empresario de
Nuevo Leoén considerado un lider militar competente y con tendencias
politicas moderadas, quien durante su campafia presidencial parecid
recibir gran apoyo de los sectores sociales, mismo que no pudo
demostrarse en las urnas por el fraude electoral instrumentado por el
gobierno y que pudo sostenerse por la fidelidad del ejército y el control
presidencial sobre las organizaciones de masas (Meyer, 1993b: 96). Las
cifras oficiales arrojaron como resultado un 94 por ciento de votos a
favor de Manuel Avila Camacho, candidato del partido oficial, apenas un
cinco por ciento para Almazidn y uno por ciento para otro general de
oposicién’®.

Definido el panorama electoral, el control presidencial hizo gala
de su dominio, desactivando el movimiento de Almazéan dias después de
los resultados oficiales, pues reconocer su fuerza opositora le habria
impedido consolidar la institucionalizacién del régimen. En esencia, la
coalicién opositora tampoco contaba con una organizacién sélida y mds
bien se constituyé coyunturalmente, por lo que fue féacilmente
neutralizada. El mensaje fue que el partido en el gobierno no estaba
dispuesto a competir por el poder politico sino que éste debia ser
reforzado mediante reglas no escritas, dejando claro que si no hay
disciplina entre sus miembros no hay participacion en el poder; es decir,
la exclusion prevalecié como regla en el régimen autoritario.

Las otras escisiones del partido oficial fueron como ya se ha
mencionado, en 1946 y 1952, quienes pretendieron derrotar al PRI por la
via electoral. El Ministro de Relaciones Exteriores con Avila Camacho,
Ezequiel Padilla, -un civil, caracteristica de la nueva etapa en el fin del
caudillismo-, luego del intento fallido de ser apoyado por su partido

3 Al candidato de oposicion, general Juan Andrew Almazéan, se le reconocieron
Unicamente 128 000 votos, frente al candidato del PRM, general Manuel Avila
Camacho que triunf6 con 2 250 000 votos (Meyer, 1981: 21).
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como candidato presidencial, constituyé su propio partido (Partido
Democratico Mexicano), como vestigio de las practicas personalistas del
pasado. No obstante el respaldo al candidato y a ese partido recibido del
PAN, fue derrotado por el PRI.

Dicha derrota sin embargo, fue una alerta para el partido
gobernante porque, como puede verse en la Tabla 3.3, por primera vez la
oposicion habia obtenido una posicion relevante frente al electorado. Los
datos registrados muestran que Padilla alcanz6 un 19.3 por ciento de votacion
y en Miguel Henriquez Guzmén, en 1952 obtuvo el 15.9 por ciento, tinicos
candidatos fuertes durante la historia posrevolucionaria del pais para
ocupar la Presidencia. Fue también una expresiéon concreta de
indisciplina, que se volveria a presentar s6lo hasta 1987 con Cuauhtémoc
Cérdenas (hijo del Presidente Lazaro Céardenas en 1934-1940). El destino
de los dos primeros movimientos de referencia, asi como sus partidos
(PDM y FPP respectivamente), fueron su pronta disolucién. Algunos de
sus lideres volvieron a incorporarse al PRI, y otros fueron neutralizados
por el régimen con actos de violencia.



Oposicion y partido hegemonico en el presidencialismo mexicano

117

Tabla 3.3

Elecciones Presidenciales, 1920-1988 (porcentaje de votos)

Candidato/Partido Afio Votos %
Alvaro Obregén 1920 1131751 95.78
Alfredo Rodriguez Dominguez 47 442 4.01
Plutarco Elias Calles 1924 1 340 634 84.14
Angel Flores 252 599 15.86
Alvaro Obregén 1928 1 670 453 100.0
Pascual Ortiz Rubio (PNR) (PLM) 1929 1825732 93.55
José Vasconcelos 105 655 5.32
Léazaro Cardenas (PNR) 1934 2 225 000 98.19
Antonio I. Villarreal 24 395 1.07
Manuel Avila Camacho (PRM) 1940 2 476 641 93.89
José Andrew Almazin (PRUN) 151 101 5.72
Miguel Aleman (PRI) 1946 1786 901 77.90
Ezequiel Padilla (PDM) 443 357 19.33
Adolfo Ruiz Cortines (PRI) 1952 2713 419 74.31
Miguel Hernriquez Guzman (FPP) 579 745 15.87
Efrain Gonzédlez Luna (PAN) 285 555 7.82
Adolfo Lopez Mateos (PRI) 1958 6 747 754 90.43
Luis H. Alvarez (PAN) 705 303 942
Gustavo Diaz Ordaz (PRI) 1964 8 368 446 88.81
José Gonzilez Torres (PAN) 1034 337 10.97
Luis Echeverria (PRI) 1970 11 970 893 86.02
Efrain Gonzdlez Morfin (PAN) 1945 070 13.98
José Lopez Portillo (PRI) 1976 16 727 993 100.0
Miguel de la Madrid (PRI) 1982 16 748 006 70.99
Pablo Emilio Madero (PAN) 3700 045 15.68
Arnaldo Martinez Verdugo 821 995 348
Carlos Salinas de Gortari (PRI) 1988 9 687 926 48.7
Cuauhtémoc Cérdenas (FDN) 5929 585 299
Manuel Clouthier (PAN) 3 208 584 16.2

Fuente: Escobedo (2000: 72-73)

Esta accién opositora que reclamé un espacio de inclusioén en el
régimen politico, para constituir parte de un sistema de partidos con
reglas respetadas por todos los actores politicos, era una aspiracién

utdpica porque si bien en la Constitucid

n3 9

se reconoce la existencia de

% En el articulo 41 de la Constitucién se establece que los partidos politicos tienen
como fin promover la participacion del pueblo en la vida democrdtica, teniendo el
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los partidos politicos y su participacién para construir la democracia, en
la dindmica politica, eran las reglas no escritas las que marcaban la pauta
de la accién politica.

Siendo el Presidente el jefe del partido gobernante, y teniendo el
partido como funcidn, la organizacién y distribucién de los cargos de
eleccién popular, el fraude electoral era el componente primordial que
aseguraria el triunfo priista por todos los medios. Tales fueron los
factores que impidieron la existencia de un sistema de partidos plural y
tal fue el marco en el que la oposicidn se resistid a ser subsumida por el
sistema politico. Las posibilidades de fomentar su crecimiento como
partidos de oposicién y por tanto, de legitimar su participacién en el
juego politico, fueron dosificindose mediante las reformas electorales
que se describirdn en los puntos siguientes de este capitulo.

3.2.1. Declinacion del partido hegeménico en un marco de pluralidad
partidista

El sistema de partidos en México que se consolid6 desde los afios
cincuenta fue la continuidad de las estructuras de poder que regularon la
participacién de la oposicién dando cauce a un pluralismo competitivo,
aunque teniendo en cuenta que “el primer mandatario traduce su interés
partidario en el interés nacional y, de este modo, socava la legitimidad
otorgada a la oposicién” (Linz, 1997).

En efecto, la contienda electoral siempre fue el foro en el que
concurrian los candidatos de oposicién con casi nulas posibilidades de
éxito. Como refleja la Tabla 3.3, la competencia en elecciones
presidenciales fue muy escasa y mas bien los candidatos del partido
hegemoénico obtuvieron en las elecciones presidenciales (1929-1988) un
promedio superior a 90 por ciento, salvo las excepciones ya explicadas,
cuando los brotes oposicionistas reclamaron mecanismos de inclusion
politica, y los candidatos del PRI obtuvieron entre 74 y 77 por ciento.

derecho a participar en las elecciones, siendo la ley la que determine las formas
especificas de su intervencion en el proceso electoral.
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Esta observacion es relevante porque en 1988, el porcentaje del
candidato prifsta por primera vez obtuvo un triunfo jmenor al 50 por
ciento de votacion! Una situacién inusitada para el partido gobernante,
quien por otra parte, enfrent6 a dos fuerzas opositoras que entrarian en el
escenario politico para configurar un sistema de tres partidos principales
(PRI, PAN, PRD): El PAN, que desde 1952 concurria consecutivamente
a elecciones presidenciales40 y una alianza opositora, constituida como
Frente Democrético Nacional (FDN)*', que se integré en la coyuntura
electoral, apenas unos meses antes de la fecha de elecciones y que en
1989 se consolidaria cambiando su denominacion a Partido de la
Revolucién Democratica (PRD).

El antecedente que simbrd las estructuras del PRI en 1987 fue la
renuncia al partido, de Cuauhtémoc Céardenas y Porfirio Mufioz Ledo,
miembros de la Corriente Democritica y que tiempo mads tarde, en
alianza con algunos partidos minoritarios de izquierda y derecha,
constituyeron el FDN para competir por la Presidencia en 1988. Se trata
de un fenémeno trascendente que deriva del desgaste gradual de las
reglas y acuerdos politicos que durante la década de los sesenta, la voz
ciudadana sali6 a las calles no ya con las demandas tradicionales de
empleo o aumento salarial, sino por el reclamo democritico.
Movimientos sociales (estudiantes, médicos, ferrocarrileros), fueron
decisivos para alertar al régimen del agotamiento de sus estructuras y la
necesidad de un nuevo orden politico con sustento democrético.

No obstante, el gobierno recrudecid las pautas autoritarias en el
pais, combinadas con un estilo populista (1970-1976) hasta instrumentar
reformas politicas que incorporarian a partidos de oposiciéon en ambos
lados del espectro ideoldégico (izquierda y derecha). La crisis econémica
de la siguiente década, el modelo econémico neoliberal asumido por el
gobierno y la falta de apertura democritica llevaron al candidato
presidencial Miguel de la Madrid (1982-1988) a obtener apenas un 71

40 Una excepcion fue que en 1976 el PAN no presentdé candidato presidencial por las
confrontaciones internas entre la corriente pragmdtica y la corriente doctrinaria,
imposibilitando el consenso para nombrar un candidato de unidad.

*' La coalicién del FDN se constituyé con el Partido del Frente Cardenista de
Reconstrucciéon Nacional (PFCRN, de izquierda), Partido Popular Socialista, Partido
Auténtico de la Revoluciéon Mexicana (PARM, de derecha, y mas identificado con el
gobierno) y Partido Mexicano Socialista (PMS, de izquierda).
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por ciento de apoyo ciudadano, como se indica en la Tabla 3.3 ya
referida.

Los conflictos politicos ademds de demandas democriticas en el
gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994), fueron de una mayor
intensidad y erosion para el sistema politico: la division y falta de
consenso entre la cdpula del poder*’. Es decir, las elites del partido
habfan desalentado su lealtad a la figura presidencial, poniendo en
cuestion las reglas del régimen politico. Desde su arribo al poder,
Salinas, ante su muy cuestionado triunfo electoral, se vio forzado a
renovar sustancialmente las estructuras de antafio. Asumié un proyecto
modernizador en el que resultdo afectado el PRI con una gradual
liberalizacién hacia la democracia; se propuso el desmontaje de la
maquinaria de poder priista, que implicaba apartarlo de una buena
porcién de sus elencos politicos de posiciones de influencia efectiva
(Cavarozzi y Berensztein, 1997: 176).

En si la estrategia salinista fue despojar al partido de sus
funciones tradicionales para asumir como jefe del Ejecutivo, el manejo
directo y personal de la politica. Ello le llevd a un excesivo poder
presidencial, convirtiéndose en la unica instancia para resolver los
conflictos, por lo que se vio pricticamente nulificado el poder de
mediacién de otras instituciones (Serrano, 1998: 33)

La Presidencia de Salinas fue lo suficientemente fuerte como para
articular intereses con el PAN. Pricticas politicas que se volvieron
comunes durante todo el sexenio y que se llegaron a identificar por los
medios de comunicacién como concertacesiones. Fueron las nuevas
relaciones que establecio el jefe del Ejecutivo con el PAN, a partir de que
su lider rompié también con la beligerancia que le venia caracterizando
respecto al gobierno para orientar sus estrategias a un acercamiento con
“el poder para obtener poder”, como legitimar la politica salinista si a
cambio se le concedian triunfos electorales a nivel estatal (gubernaturas)
y de que se incluyeran sus propuestas en las reformas electorales. Este
ultimo tema se desarrolla en el siguiente apartado, a efecto de explicar

42 Salinas gobernd con una elite dividida entre tradicionalistas y tecndcratas y para no
verse obstaculizado, incluy6 en el poder a los sectores tradicionales del PRI que le
habian abandonado al no coincidir con su proyecto politico, pero no reparte para ellos,
los ministerios mds importantes como son Hacienda, Presupuesto y Gobernacién.
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cémo fue creciendo la oposicién parlamentaria al grado de ser un actor
relevante para producirse la alternancia en el poder presidencial en 2000.

3.3. Crecimiento de la oposicion parlamentaria
3.3.1. Incentivando a la oposicion mediante reformas electorales

El desarrollo del sistema politico mexicano ha requerido reformas
electorales instrumentadas para hacer el sistema de partidos, maés
competitivo y plural. Punto central para llevarlo a cabo fue el papel de
los propios partidos de oposicion, del partido gobernante y del gobierno.
En este epigrafe se rescatan los elementos que han dado lugar al
crecimiento de los partidos de oposicion como actores decisivos en la
vida parlamentaria del pais.

El proceso evolutivo de la legislacion electoral fue modificando
las condiciones para la representacion parlamentaria en un sistema de
partidos que se caracterizd por ser no competitivo dado el predominio de
un partido impulsado desde las elites de gobierno e incentivado como
hegemoénico ante la fomentada debilidad de los partidos de oposicién. Si
bien, “las sucesivas leyes son una clara expresiéon de la coyuntura politica
y del régimen politico que las engendra, cada ley [responde] a una
concepcion que sobre la democracia y participacion politica se han
forjado los actores sociales y los gobernantes” (Trejo, 1989: 6). En este
sentido, se han desalentado o se han favorecido las condiciones para el
desarrollo de un sistema de partidos politicos en México.

Los arreglos institucionales entre las elites que triunfaron en el
movimiento revolucionario es lo que practicamente ha marcado el tipo de
sistema de partidos que fue configurdndose en el pais. Una caracteristica
que prevaleci6 fue desalentar el desarrollo de partidos nacionales de
oposicién, mecanismo hasta practicamente la introduccién de la férmula
de representacion proporcional en 1963, y detonante para impulsar el
crecimiento de la oposicion. Se incentivaron los cambios electorales para
crear agrupaciones politicas que pudieran competir en el escenario
electoral sin necesariamente ser alentados para potenciar un carécter
competitivo, sino mds bien resultaban imprescindibles para legitimar el
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sistema hegemonico priista, que no fue forjado para interactuar en un
sistema con partido dnico. Se trataba de evitar que se constituyeran en un
desafio competitivo para disputar el poder al partido hegemonico.

3.3.1.1. Reforma Electoral de 1933

La conformacidén de los miembros del Congreso en 1933 provenia
de las nominaciones individuales que hacian los partidos regionales,
quienes controlaban las elecciones estatales y por tanto eran los que
organizaban el quehacer parlamentario. En esa sede el PNR no figuraba y
mas bien se obstaculizaba la nominacién de sus candidatos a legisladores.
A fin de desactivar la fuerza que venian asumiendo estos partidos locales,
y para evitar que los cargos de representacién se mantuvieran bajo su
control, se instrument6 la reforma electoral de 1933 que consistié en
prohibir la reeleccidn consecutiva de diputados y senadores.

Los efectos de su aplicacion fueron un freno para las carreras
politicas ya que éstas pasaron a depender de las decisiones de los 6rganos
directivos nacionales del partido oficial (PNR y mds tarde PRM), quien
poco a poco fue centralizando el poder. Los legisladores, para
mantenerse en la vida politica se vefan obligados a rotarse por varios
cargos publicos, siempre como miembros del partido y con la anuencia
del liderazgo partidista. De esa manera se fueron desactivando las
agrupaciones regionales existentes hasta lograr disolverlas o bien para
incorporarlas a las filas del partido revolucionario*’. Asimismo, el partido
se convertia en el brazo del gobierno para dominar la vida politica estatal.
Se daba comienzo a la institucionalizacién de un sistema de rotacion de
elites y a la creaciéon de una estructura clientelar que determinaba el
crecimiento o desaliento de partidos opositores asi como de formacion de
cuadros.

43 Algunos partidos se resistieron a ser absorbidos por el partido oficial, el Partido
Nacional Agrarista (PNA) y el Partido Laborista Mexicano (PLM) creados en 1919 y
1920 respectivamente. Constituyéndose como coalicién para oponerse al PNR en las
elecciones intermedias de 1932, no hicieron sino debilitarse hasta desaparecer en 1940.
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Es hasta el gobierno de Cardenas (1934-1940) que se logra una
Presidencia sélida que, valiéndose del partido oficial, sentaria las bases
para una politica por la via institucional'*. Con este gobierno, el PRM
obtiene por vez primera, la mayoria de escafos en el Congreso, asi como
las gubernaturas estatales; un escenario favorable para incentivar
facultades extraordinarias

Durante los afios de 1933 a 1946, siguieron surgiendo nuevos
partidos que no tenian larga vida. Esta volatilidad tenia lugar porque no
obstante que el Cddigo Electoral de 1918 reconociera la existencia de
partidos politicos, éstos operaban como organizaciones informales, sin
restricciones que se constituian para respaldar a algin candidato pero “su
vida institucional era inexistente. Surgian al aproximarse las elecciones y
desaparecian cuando sus promotores fracasaban en obtener el cargo”
(Nacif, 1997a: 11).

3.3.1.2. Reforma Electoral de 1946

De ahi la necesidad de regular los aspectos institucionales de los
partidos. La Ley Electoral Federal de 1946, enviada al Congreso en
diciembre de 1945 y aprobada en enero de 1946, contiene el marco
juridico que dio posibilidad de crear un régimen de partidos. Su
importancia consistié en desactivar todo brote de partidos regionales,
estipuld la necesidad de un registro para operar como partido politico, el
cual se daria tnicamente a agrupaciones de caricter nacional, quedando a
discrecionalidad del gobierno (la Secretaria de Gobernacion) la
autorizacién o anulacién de otorgar su registro a los partidos que lo
solicitaran®> (Molinar, 1993: 31). De esta forma se propiciaba el

* Dotado el Presidente de amplias facultades, hizo uso de ellas creando las bases para
dar por finalizada la era del caudillismo e iniciar el gobierno de las instituciones. Con
un Congreso sujeto a sus determinaciones, el Presidente goberné por decretos en
materia econémica (expropiacion de ferrocarriles, bienes de las compaiiias petroleras,
fabricas textiles); modific6 Cddigos y leyes (electricidad, educacién, agricultura,
asuntos fiscales, procedimientos civiles y obra publica).

*3 Esta funcién fue cumplida por dicho organismo federal hasta 1977. Las disposiciones
que establecié la Ley de 1946 fueron muy complejas para su cumplimiento, las cuales
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surgimiento de organizaciones mas estructuradas y controlarlas al mismo
tiempo desde su origen (Paoli, 1993: 146) para evitar conflictos
electorales nacionales graves, como el almazanismo o el henriquismo. La
Ley de 1946 reglamentd la nominacion partidista para acceder a puestos
de eleccion, donde un requisito fue la pertenencia a un partido
reconocido legalmente por el gobierno*®. Lo trascendente de esta medida
fue que el gobierno federal otorgé a los partidos, el control de los cargos
de representacion politica; establecié que los partidos se sustentaran en
principios y estatutos basicos; y que representaran a nivel territorial un
nimero determinado de afiliados. Es decir, el gobierno federal desactivé
definitivamente las organizaciones regionales que coyunturalmente
emergian con intereses particulares, pero a su vez “institucionalizé la
oposicion electoral al PRI” (Nacif, 1997a: 13) con fines de una mayor
durabilidad.

Los diversos partidos que obtuvieron su registro en 1946, entre
ellos, el PAN, el PRI y el PCM, lograron resistir bajo la féormula de
mayoria relativa, es decir, se trata de un sistema de escrutinio que no
pudieron sostener los partidos minoritarios por carecer de
representatividad a nivel nacional. No obstante que el PAN y el PCM no
cumplian el requisito de contar con treinta mil afiliados, una disposicion
de la Ley permitia obtener el registro con diez mil miembros y
trescientos en la mayoria de las entidades, por lo que fue logrado al tener

fueron: contar con no menos de 30 mil miembros en todo el pais; normar su actividad,
apegdndose a la Constitucidn y respetar las instituciones que ésta establece; firmar acta
constitutiva en la que se comprometeria el partido a no aceptar pactos que lo
subordinaran a una organizacién internacional o depender de partidos extranjeros;
adoptar denominacidn propia sin cardcter religioso o racial; organizarse conforme a las
bases que establece la Ley; obligarse a encauzar su accién por medios pacificos;
formular declaracién de principios y un programa politico con los fines que pretende
adoptar para resolver los problemas nacionales (Paoli, 1993: 146).

¢ La Ley para la Eleccién de Poderes Federales (1918), antecedente de la Ley Federal
(1946), permitia que cualquier ciudadano se registrara como candidato para competir
por una diputacion. Sélo debia reunir un apoyo firmado de 50 ciudadanos. Si pertenecia
a un “partido”, éste tenia que haberse constituido por asamblea formal de 100 o mas
ciudadanos; contar con un programa politico y de gobierno, no llevar denominacién
religiosa o racial; publicar ocho nimeros de un periédico semanario de divulgacién
ideoldgica antes de la eleccidn; registrar sus candidaturas en los plazos fijados por la ley
(Molinar, 1993: 27).
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més de un afio de creacién, requisito estipulado por la Ley electoral*’.
Mas tarde, también lo obtuvieron el PP y el PARM. Asi, la volatilidad
partidaria se neutralizé y el sistema de partidos comienza a tener forma
con las cuatro o cinco agrupaciones que si obtuvieron registro. Su
participacion en el escenario electoral es sistemadtica y s6lo hasta 1979 se
abren mas opciones para ampliar la pluralidad partidista.

Desde 1946 a 1963 cuando se produjo una nueva reforma
electoral, el PPS y el PARM fueron partidos opositores débiles porque no
obtuvieron ninguna representaciéon en la Camara de Diputados, su
sobrevivencia mds bien fue mantenida con grandes dificultades dada su
limitada capacidad para reclutar candidatos y competir para obtener
escafios en el Congreso*®. De los partidos con registro, sélo el PAN en
ese mismo periodo, era independiente del partido oficial*’, su propio
origen le mantuvo como tal porque surge de posiciones abiertamente
criticas al sistema politico, asumiendo un cardcter conservador que
impacté entre las clases medias, logrando desde ese momento, ser la
primera fuerza real de oposicién al partido gobernante. Su capacidad de
reclutar candidatos en elecciones intermedias fue apenas del 50 por
ciento de los distritos electorales; en las concurrentes fue de 80 por

*7 Gobernacién determiné que el Partido Comunista Mexicano, obtuviera su registro,
emitiendo el criterio de que: “el ciudadano Presidente de la Repiblica consider6 en
acuerdo de hoy [13 de mayo de 1946] que negar el registro a la citada agrupacion,
produciria el efecto de impedir a grupos organizados de ciudadanos, el ejercicio de los
derechos por medio de los cuales el pueblo mexicano ejercita su soberania y consagra la
legalidad de los Poderes Publicos...y aunque en algunas de... [las] actas presentadas por
el PCM faltan ciertos requisitos meramente formales, de facil cumplimiento, se
considera que esto no debe ser obstdculo para que participe activamente en la vida
ciudadana de México” (Molinar, 1993: 33-34).

*8 Esta limitada capacidad de los partidos para reclutar politicos y cubrir todo el
territorio nacional es calificada por Nacif, como una debilidad endémica. De 1955 a
1963, el PP sé6lo logré cubrir entre 40 y 45 por ciento de los distritos electorales,
excepto en las elecciones concurrentes de 1952, donde si logré registrar un nimero
extraordinario de candidatos en el 80 por ciento de los distritos. En el caso del PARM,
apenas logré cubrir el 30 por ciento de los escafios disputados (Nacif, 1997a: 16).

9 El PAN fue el tinico partido de oposicion que present6 candidatos para la Presidencia
entre 1958 y 1976, efecto de un crecimiento del partido con mayor despliegue politico
que otros. En buena parte se debid tanto a su organizacion interna como a su capacidad
para autofinanciarse a partir de inversiones de empresarios y clases medias como
afiliados.
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ciento. Sin embargo, la vulnerabilidad de la reforma electoral estaba en
entredicho porque, acatando el PAN las reglas del juego, los mecanismos
establecidos no daban posibilidad para aumentar su representacion
parlamentaria puesto que no obtenia mds alld de seis escafios aun si
aumentaba el doble de candidatos en los distritos electorales.

Esta subrepresentacion de los partidos minoritarios se explica por
el disefio institucional existente, es decir, que el sistema de mayorias
relativas en los distritos uninominales, no ofrecia incentivos para
participar pues sabedores de la no reeleccion y la rotacién de cuadros, no
les redituaba hacer inversiones para sus campafias cuando sélo ejercerian
su cargo de legisladores por tres afios. Otro elemento que desmotivaba su
participacion fue que el sistema electoral estaba controlado desde el
gobierno mediante la Comision Federal Electoral, quien manipulaba las
elecciones a fin de favorecer el triunfo del partido en el poder. De hecho,
las acusaciones de fraude electoral en las elecciones presidenciales de
1958 expuestas por el PAN, sirvieron como alerta para estimar la
necesidad de redisefiar las reglas electorales posteriores ante la estrategia
del PAN, de retirar a sus seis diputados en el Congreso, como protesta
por dicho fraude, y aunque sélo dos diputados se disciplinaron a esta
disposicion, se generd una tension politica al dejar practicamente sélo al
PRI en el Congreso.

3.3.1.3. Reforma Electoral de 1963

Es asi que, ante la necesidad de una pluralidad en el sistema, el
Ejecutivo promovié reformas constitucionales a los articulos 54 y 63, asi
como en materia electoral en 1963. La esencia de esta reforma fue crear
la figura de “diputado de partido”, que consisti0 en crear la
representacion proporcional para generar un sistema mixto junto con el
sistema de mayoria simple uninominal, que es el que ya operaba para la

50 En 1946 el PAN contaba con 64 candidatos y obtuvo 4 de 147 escaiios; en 1952
present6 143 candidatos y obtuvo 5 escafios y en 1958 presentd 139 candidatos para
alcanzar 6 escafios (Molinar, 1993: 55). Es decir, se trataba de un partido de oposicién
fuerte pero subrepresentado (Nacif, 1997a: 17).
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eleccion de los legisladores. Crear este mecanismo fue con el fin de que
la oposicién tuviera mayor representacion en el Congreso. Si un partido
lograba el 2,5 por ciento de la votacién nacional, automdticamente
tendria garantizados cinco escafios en la Cdmara de Diputados y por cada
medio punto méds de votacidn, tendrian un diputado, donde el méximo de
diputados que podia tener un partido de oposicién era veinte escafios
tanto de mayorfa simple como de representacion proporcional.

Como efecto de esta Ley Electoral, de los tres partidos de
oposicién registrados (PAN, PPS”! y PARM), el tnico que obtuvo los
veinte escafios fue el PAN, mientras que el PP y el PARM en las
siguientes tres elecciones (1964, 1967 y 1970) no alcanzaron mediante
las urnas, el porcentaje requerido y sin embargo se les otorgaron
diputados de partido (Tabla 3.4). Una flexibilidad gubernamental cuando
su prioridad era mostrar un sistema de partidos competitivo en el que el

partido gobernante seguia obteniendo el triunfo porque asi era la decision
de los electores.

Tabla 3.4
Numero de escafios en la Camara de Diputados
(mayoria relativa y representacion proporcional)

1964 1967 1970
MR | RP | Total MR | RP Total MR | RP Total
Subtotales| 178 32 210 178 | 34 212 178 | 35 213
PRI 175 0 175 177 0 177 178 0 178
PAN 2 18 20 1 19 20 0 20 20
PPS 1 9 10 0 10 10 0 10 10
PARM 0 5 5 0 5 5 0 5 5

Fuente: Divisién de Estudios Econdémicos y Sociales BANAMEX. México Social 1996-
1998. Estadisticas seleccionadas, 1998: 581.

1 El Partido Popular cambié su denominacién por Partido Popular Socialista.
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Con la reforma de 1963 se reafirmé la hegemonia del PRI, mas
aun con los partidos minoritarios que participaron del proceso electoral,
legitimando con ello, al sistema plural en el que se reforzaba el partido
hegemonico, ajustdndose al cambio de las condiciones politicas del pais
y, alentando a su vez, a la oposicién sin llegar a ser un desafio para el
propio partido en el poder. Con esta reforma igualmente, se buscé una
mayor representacion de la oposicion en el Congreso.

Sin embargo, como se observa en la misma Tabla 3.4, durante las
tres elecciones, los partidos minoritarios no lograron escafios por mayoria
relativa por lo que la Ley de 1963 sufrié una modificacién (Ley de 1973)
flexibilizando los criterios reduciendo el porcentaje exigido para obtener
escafos, que era de 2,5 para quedar con 1,5 por ciento de la votacion
nacional. Con este porcentaje se obtendrian los primeros cinco diputados
y después, por cada medio punto porcentual, se otorgaria un escaiio mas
hasta llegar a veinticinco (Paoli, 1993: 152) y no a veinte como
inicialmente lo marcé dicha ley electoral.

Los resultados de esta modificaciéon fueron los expuestos en la
Tabla 3.5, en donde se observa la sobrerepresentacion del PRI y
subrepresentacion del PAN. Para el caso de los partidos minoritarios
siguieron siendo sobrerepresentados porque a pesar de no tener los
minimos requeridos, el Colegio Electoral les asigné diputados de partido.
Este proceso de asegurarle a la oposicidn, escafios en la Camara, sugiere
que sirvi6 al régimen para legitimar su posicion en la arena
parlamentaria, conservando la mayoria absoluta de escafios y sin alterar
su dominacién en el ejercicio legislativo por la presencia de fuerzas
minoritarias de oposicion. La Tabla 3.5, muestra un contraste muy
significativo, pues mientras el PRI obtuvo en 1973 y 1976, un nimero de
189 y 195 escafios respectivamente, la oposicion apenas figuraba5 2,

2 De 1946 a 1961, se disputaron 955 diputaciones, de las cuales el PRI perdi6 46, esto
es, casi un 5 por ciento. Entre 1964 y 1976, la contienda politica fue por 924 diputados
y el PRI sélo perdié 10 escafios (uno por ciento). Significé que con las reformas de
1963, el PRI redujo sus derrotas anteriores, a pesar de haber incentivado el crecimiento
de la oposicién (Molinar, 1993: 83).
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Tabla 3.5
Escafios en la Cdmara de Diputados, 1973-1976

1973 1976
MR | RP |Total MR | RP Total
Subtotales | 194 37 231 196 41 237
PRI 189 0 189 195 0 195
PAN 4 21 25 0 20 20
PPS 0 10 10 0 12 12
PARM 1 6 7 1 9 10

Fuente: Divisién de Estudios Econémicos y Sociales BANAMEX.
México Social 1996-1998. Estadisticas seleccionadas, 1998: 581.

Los movimientos sociales que alteraron el statu quo durante la
década de los sesenta al cuestionar el desempefio politico del gobierno
autoritario, fueron el pivote para acelerar la liberalizaciéon del sistema
politico y dar paso a pautas democratizadoras que evidenciaron la
necesidad de un nuevo disefio institucional en el sistema de partidos.
Otro factor que induce a este fin es el conflicto interno que tuvo el PAN
en 1975, entre doctrinarios y pragma’lticos5 3, que a falta de consenso, el
partido no llevé a ningin candidato para contender por la Presidencia.
Fue un nuevo cisma que alteré la marcha del sistema politico poniendo
en crisis la pluralidad del sistema de partidos, por lo que el candidato del
PRI, José Lépez Portillo, fue el tnico que concurrié a las urnas, sin
competencia politica de ningtin otro candidato, ya que el del PRI fue
respaldado por el PPS y por el PARM>*. Es decir, se hizo inminente la

33 La divisi6n interna en el PAN se dio entre la corriente pragmatica representada por el
lider del partido José Angel Conchello (1972-1975) con discurso antigobiernista para
ganar electores. Pretendio reelegirse en la dirigencia nacional, pero gané Efrain Gémez
Morin (1975), esto es, la corriente doctrinaria, que representé la fraccién liberal
moderada. Un conflicto que provocé la salida del partido de varios de sus miembros,
llevando la escisién al grado de no haber llegado a un acuerdo para denominar
candidato a la Presidencia de la Reptblica. Ver (Reveles, 1994).

S El punto mds bajo de comportamiento electoral se da en 1976 con la nominacién de
un solo candidato para concurrir a elecciones presidenciales, postulado por el PRI,
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debilidad de la oposicién por no ser una alternativa de competitividad y
porque los partidos minoritarios (PPS y PARM) no daba muestras de ser
independientes del partido oficial, una situacién critica para éste porque
se alentd constantemente desde el gobierno, la posibilidad de un
crecimiento controlado de la oposicién para evitar un sistema de partido
tnico.

3.3.1.4. Reforma Electoral de 1977

Ante esta crisis el Ejecutivo a los cuatro meses de su gobierno
convoca a distintas organizaciones politicas para el disefio de la reforma
electoral de 1977, la de mayores alcances porque implicé cambios
estructurales en el dmbito electoral, conteniendo como ejes bdsicos: la
flexibilizacion de los requisitos para incluir a fuerzas politicas que se
encontraban fuera del escenario electoral; y una nueva férmula para la
integracion de la Cdmara de Diputados determinada en el Art. 52 de la
Constituciéon. La representacion parlamentaria en la Camara de
Diputados se amplié a 400 curules (300 diputados de mayoria relativa en
distritos uninominales y 100 de representacién proporcional en
circunscripciones plurinominales)®. Esta reforma politica, “finalmente
fue la que abriria la arena electoral para que se diera la representacion
parlamentaria de pequefios partidos” (Schedler, 1999: 5). Significé el
crecimiento de los partidos opositores como actores permanentes,
nacionales y de perfiles definidos (Pantoja, 1998: 292) que alimentaron la
apertura del régimen hacia una transiciéon democratica.

aunque a ultimo momento, -y contraviniendo la ley en vigor-, contendié también
Valentin Campa, un lider comunista. A partir de esta debacle, Lépez Portillo abrié el
juego democrético, dando lugar a la reforma electoral en 1977, que serfa la primera de
mayor importancia para el comienzo del desmoronamiento del régimen autoritario.

55 Antes de esta reforma de 1977, el tamaiio de la Cdmara de Diputados no tenia un
nimero de escafios fijo. Se determinaba de acuerdo a la poblacién del pais. El método
de eleccion estaba basado en el principio de mayoria simple aplicado sobre los distritos
uninominales, es decir, tantos distritos habia como diputados, distribuidos en los estados
(al menos dos en cada uno) y en los cuales el candidato que mds votos recibia era
elegido (Balinski y Ramirez, 1997: 139).
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A diferencia de las modificaciones de 1973, que beneficia sélo a
los partidos ya registrados, la Ley de 1977 abre opciones para crear
nuevas fuerzas politicas. El marco juridico de esta reforma fue la Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE),
mantuvo el 1,5 de votacién nacional como requisito para obtener el
registr056, pero condicion6 a que en tres elecciones sucesivas se
mantuviera a riesgo de perder el registro de no cumplirse; declaré a los
partidos “de interés publico”; esta Ley otorgd financiamiento publico a
los partidos y favorecié también a la izquierda electoral, otorgando su
registro con cardcter definitivo.

La Tabla 3.6 muestra los partidos que fueron obteniendo su
registro como fuerzas politicas que les acreditd para participar en los
procesos electorales, generando un sistema de partidos mds competitivo.
Con el registro de agrupaciones de izquierda, se configurd el espectro
politico de izquierda (PP-PPS, PRT, PST, PMT, PCM, PFCRN), de
centro (PNR-PRM-PRI, PARM) y de derecha (PAN, PDM).

36 El término de votacién nacional se refiere al total que cada partido obtenia en todas
las circunscripciones plurinominales (Paoli, 1993: 161).
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Tabla 3.6
Partidos de oposicion, antecedente del sistema de partidos en México

Partido Registro Orientacién Ideolégica Pérdida
Fundacion registro
PNR-PRM-PRI 1946 Del centro, proyecto revolucionario, Vigente
(1929) discurso populista
PARM (1954) 1984 Afinidad con el PRI, nacionalista. 1994
Plataforma politica basada en los
principios de la Revolucién Mexicana
PP-PPS (1948) 1946 Originalmente marxista, ideologia de 1994
izquierda. Después, afinidad con el PRI
PRT (1976) 1981 Izquierda. De filiacion troskista. 1989
Afinidad con los principios de la
Revolucién
PST 1978 Izquierda Afinidad con principios de la --
Revolucién
PMT 1985 Izquierda. Apoyo a sectores -
democrdticos y nacionalistas del partido
gobernante.
PSD 1981* Afinidad con principios de la 1982
Revolucién, mds autonomia que otros
partidos
PCM (1919) 1946, 1979 [ Izquierda 1949
PFCRN (1973) Formalmente de orientacidn socialista --
PAN (1939) 1946 Derecha, antirevolucionario. Proyecto vigente
laico con filosofia social de la Iglesia.
PDM 1978 Derecha. Brazo electoral del -
sinarquismo

* Registro condicionado: Los partidos tenfan voz pero no voto en la Comisién Federal
Electoral; y no podian participar en elecciones municipales y estatales.

Partido Accién Nacional (PAN)

Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana (PARM)

Partido Comunista Mexicano (PCM)

Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional (PFCRN)
Partido Demécrata Mexicano (PDM)

Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT)

Partido Nacional Revolucionario; Partido de la Revolucion Mexicana; Partido
Revolucionario Institucional (PNR-PRM-PRI)

Partido Popular; Partido Popular Socialista (PP-PPS).

Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT)

Partido Social Demécrata (PSD)

Partido Socialista de los Trabajadores (PST)

Fuente: Gomez Tagle (1988: 210-224), Paoli (1993: 129-161) y Molinar (1993).
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De entre los partidos constantes que participaron en las contiendas
electorales estidn el PPS y el PARM, que, identificados con el oficial,
mantuvieron una alianza y hasta subordinacién al PRI, por lo que se les
ha identificado como partidos irrelevantes sin considerarles con
capacidad de competencia. E1l PARM mantuvo gran proximidad con los
principios ideoldgico-revolucionarios del PRI, perdi6 su registro en 1982
por falta de votos, recuperandolo en 1984 cuando alcanzd su registro
definitivo® 7. el PPS también mantuvo gran afinidad con el partido oficial,
s6lo que su bandera fue el socialismo, aunque con fuertes
tergiversaciones en tanto sefiald como principal problema nacional al
imperialismo y como responsable de todos los males del pais. Por el
contrario, el PCM, el mds antiguo en el pais, su orientacidon ideoldgica
fue de izquierda, confrontadora frente al “capitalismo monopolista de
Estado”, obtiene su registro para participar en las elecciones hasta 1979;
desde que fue creado, se le habia negado dicho registro, aunque se
mantuvo activo en la clandestinidad, logr6 18 escafios de mayoria
relativa en las elecciones de ese mismo afio (Tabla 3.7).

57 Este criterio se volvié més rigido en la reforma que se le hizo en 1982. Se perderia el
registro del partido si no cubria el 1,5 de votacidn nacional una sola vez. Suprimir su
registro y luego restituirselo fue polémico porque por una parte, los demds partidos
opositores cuestionaron volver a otorgarle ese registro debido a que el PARM siempre
carecié de autonomia en tanto desde origen se convirtié en el apéndice del PRI, pero el
gobierno a través de la Comision Federal Electoral hizo maniobras para darle el registro
definitivo en virtud de la necesidad que se tenia de contar con su voto.
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Tabla 3.7
Numero de escafios en la Camara de Diputados, 1979-1985
(mayoria relativa y representacion proporcional)

1979 1982 1985
MR | RP [ Total | % MR | RP [Total| % MR | RP | Total| %
Subtotales | 300| 100| 400| 100 300 100| 400]| 100 300| 100] 400] 100
PRI 296 0] 296| 74 299 0] 299(748 289 0] 289722
PAN 41 39 43] 10,8 1] 50 51]12.8 9] 32 411102
PPS 0] 11 11] 28 0] 10 10) 2,5 0] 11 11] 2,8
PARM 0] 12 12| 30 0 0 0* 0 2 9 11] 2.8
PST- of 10 10 25 0] 11 11 2.8 o 12 12 30
PFCRN
PDM of 10 10| 25 0] 12 12| 30 0] 12 12| 30
PCM- of 18 18| 45 ol 17 17| 42 of 12 12 30
PSUM-
PMS**
PMT*** 0 0 0 0 0 0 0 0 0 6 6] 1,5
PRT*** 0 0 0 0 0 0 0 0 0 6 6] 15

* Afio en que el PARM pierde su registro por no alcanzar el voto nacional exigido en la
Ley Electoral.

** Coalicion de izquierda, en 1979, integrada por el PCM, Partido Popular Mexicano
(PPM), Partido Socialista Revolucionario (PSR) y Movimiento para la Accién y Unidad
Socialista (MAUS). En las elecciones de 1982 estos cuatro partidos y el Movimiento
Accién Politica (MAP) constituyeron el Partido Socialista Unificado Mexicano
(PSUM).

*#% E] PMT y PRT sdlo participaron en las elecciones de 1985.

Fuente: Divisién de Estudios Econédmicos y Sociales BANAMEX. México Social 1996-
1998. Estadisticas seleccionadas, 1998: 581.

De esta manera, el resultado de la reforma de 1977, fue que
emergieron partidos de izquierda, pero visiblemente diferenciados en dos
proyectos: la oposicion moderada (PPS, y PST), que se declaraba contra
el imperialismo y la gran burguesia, pero que en la préctica buscé
alianzas con el PRI; y la izquierda de real oposiciéon (PCM-PSUM, PRT,
PMT) que pugnaba contra “los métodos de gobernar, esto es, las
relaciones del Estado con los ciudadanos, la forma de dirimir los
conflictos sociales, la nulidad de los derechos civiles y la posibilidad de
las clases para influir en los asuntos del Estado” (Rodriguez, 1982: 100).
En su trayectoria politica, la izquierda intent6 unificarse, sin embargo,
encontré constantes diferencias para constituirse como una unidad. Un
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impedimento puede encontrarse en los problemas de definicion
ideoldgica y programatica, en los constantes intentos de alianzas entre si
o distanciamientos en otro momento de su trayectoria, que fueron
mostrandose poco sélidos ante el electorado’®.

La derecha en cambio, estuvo representada sélo por dos partidos
diferenciados entre si, el PDM, mds reaccionario, procedente del
pensamiento sinarquista y el PAN, que en toda su trayectoria desde
origen, mantuvo una participacion constante como oposicion, en ciertos
periodos como oposicién antisistema, y otros, como oposicion leal. Su
tradicion de oposicién electoral le reditud prestigio frente al electorado,
ha representado a las clases medias y coyunturalmente a la burguesia,
estableciendo alianzas con el clero y los empresarios.

Su renovacion de partido a finales de los afios ochenta, estuvo
encaminada a la conquista del poder politico, fue un viraje en su linea
estratégica frente al gobierno, identificindose como neopanistas al forjar
una linea critica al gobierno. Gané votos del electorado recogiendo sus
demandas democrético-populares, y en situaciones coyunturales hizo
alianzas con el PDM, por ejemplo, a nivel regional en San Luis Potosi
(1983-1986), demostrando su capacidad para propiciar una derecha
unificada.

Los resultados de las tres elecciones siguientes a la Ley de 1977
fueron determinantes para advertir un impulso sistemético del conjunto
de la oposicion parlamentaria, que fue aumentando su representacion en
Cédmara de Diputados, de 25 por ciento en 1979 al 28 por ciento en 1985,
teniendo en cuenta las dos lizas de mayorfa relativa y representacion
proporcional. Fueron determinantes también para ubicar at PAN como

¥ La izquierda en ciertos momentos coyunturales intentd constituirse como una unidad.
En 1977, el PST, MAUS y la Unidad de Izquierda Comunista (UIC) buscaron ese fin,
sin embargo el PST se negé reiteradamente hasta 1987 cuando un sector de ese partido
se separa para constituir el Partido Mexicano Socialista (PMS). Otro intento de unidad
fue en 1979 con el PCM, PPM, PRS, MAUS, y el Movimiento de Accién Politica
MAP), credndose sin embargo, hasta 1981 el Partido Socialista Unificado de México
(PSUM). Al concurrir a las elecciones presidenciales como unidad en 1982, la izquierda
no obtuvo un nivel significativo como para alcanzar algin escafio. En 1985 se vuelve a
plantear la unidad ante la avanzada de la derecha, pero encuentran diferencias para
suscribir las demandas politicas. En definitiva, crisis internas de los partidos, proyectos
unitarios fallidos, decisién por apoyar a sus candidatos aisladamente, fueron obstaculos
para el crecimiento de la oposicién (Gémez Tagle, 1988: 218-223) y (Molinar, 1993).
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segunda fuerza politica a nivel nacional. Fue practicamente el tnico que

obtuvo escafios de mayoria relativa, -salvo dos del PARM en 1985-
(Tabla 3.7).

Los demds partidos de oposicién no obtuvieron ningun escafio, lo
cual reafirma que el PAN era en ese momento, la Gnica fuerza opositora
con representacion ciudadana, pues la liza de representacion proporcional
se deriva de las listas propuestas a nivel de partido. Si se hace la lectura
contemplando los 400 escafios, el PAN ocup6 un promedio de once por
ciento en las tres elecciones, demostrindose una concurrencia
permanente, aunque no ascendente porque el casi 13 por ciento de
escaflos obtenido en 1982 se reduce en 1985. El éxito del PAN responde
a su rol antisistema que jugd capturando las demandas ciudadanas por la
crisis econdmica, particularmente los sectores medios que siempre ha

representado’’.

El PARM siguié su misma trayectoria de apoyo al PRI,
imposibilitado para participar en 1982 y recuperado su registro por
maniobras de la Comision Federal Electoral en 1984, alcanz6 unicamente
escafos de representacion proporcional. La corriente de izquierda por su
parte, se mostré6 como la tercera fuerza politica en las dos primeras
elecciones, mientras que en 1985 por las propias diferencias ideoldgicas
entre cada partido, reflejada en la escasa representaciéon del 3 por ciento,
por lo que se disolvio la coalicion.

En 1985 los resultados electorales fueron nuevamente una tension
que volvieron a poner en entredicho la hegemonia del partido oficial
debido a que el descenso de escainos en el PAN aument$ su nivel de
subrepresentacion, siendo la principal fuerza opositora. De ahi que se
buscara una modificacién a la Ley de 1977.

Sin embargo, otro factor asaltd el escenario politico: el elevado
nivel de abstencionismo que se dio en las elecciones de 1979, que fue de

3% En las elecciones presidenciales también repunt el PAN obteniendo un 15,6 por
ciento, lo que le significé al PRI revertir la tendencia de registrar siempre un alto apoyo
electoral. Por primera vez, el candidato del PRI, Miguel de la Madrid, obtuvo un escaso
71 por ciento, frente al casi 100 por ciento que en elecciones anteriores obtenia. Esta
tendencia seguirfa declinando en las subsiguientes elecciones presidenciales (Ver Tablas
33y3.12).
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un 50,7 por ciento®, respuesta de los votantes que fue probablemente el
escaso impacto que reflejaron los candidatos de los partidos, y en
especial los de reciente participacion en la arena electoral. Situacién muy
distinta fueron las elecciones de 1982, que por ser concurrentes®!, se
registr6é el mds alto porcentaje de votantes con el 74,8 por ciento, aunque
en medio de un ambiente en el que seguian imperando los métodos
tradicionales de fraude electoral que llevaban a alterar los resultados,
poniendo en evidencia la credibilidad de las elecciones y
consecuentemente, la falta de mecanismos democraticos.

3.3.1.5. Reforma Electoral de 1986

De ahi la necesidad de la Reforma de 1986, la cual inicia una
relativamente corta etapa de sucesivas reformas electorales (1991, 1993,
1994, 1996) y cambios constitucionales manifestados en el disefio de
nuevas reglas institucionales que tuvieron como directriz principal, la
transicién hacia la democracia.

Con la reforma de 1986 promovida por el Presidente Miguel de la
Madrid, previendo la ola de protesta opositora en las elecciones
presidenciales de 1988, debido a que durante todo su sexenio se impuso
un clima contestatario de los partidos como respuesta a los estragos que
provocd la nacionalizacién bancaria decretada por Lépez Portillo en
1982, de donde emergen nuevos actores politicos -los empresarios-
quienes resentidos por las pérdidas econdmicas que sufrieron durante la
llamada “década perdida”, empezaron a expresarse a través de la politica,
inyectando recursos al PAN para desplazar del poder al PRI®?; los ajustes

%0 En las elecciones intermedias de 1973 habfa sido del 39,7 por ciento.
1 Afio en el que confluye la eleccién presidencial y la de legisladores.

%2 Tradicionalmente, el sector empresarial no requeria de intervenir en la vida politica
del pafs como canal directo de participacion, en tanto el Estado garantizaba el desarrollo
econdémico de la iniciativa privada, sin embargo, el acto presidencial de nacionalizar la
banca en términos unilaterales, sin las cotidianas consultas entre autoridades
gubernamentales y liderazgo empresarial (Loaeza, 1987: 95), puso en alerta a estos
actores, modificando sus patrones de comportamiento incorpordndose o respaldando al
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econdémicos que afectaron practicamente a todos los sectores sociales,

eran razones de peso para preparar condiciones que favorecieran la
posicion del PRI en 1988.

Asi, la reforma consisti6 en ampliar la representacion
proporcional a 200 escaifios, por lo que la Cdmara de Diputados cuenta
desde entonces con un total de 500. Una medida de prevencién para
evitar riesgos al PRI fue la creacién de una “cldusula de gobernabilidad”,
para el caso de que “ningin partido obtuviese la mayoria absoluta (la
mitad més uno) de los votos en la pista de competencia de la Cdmara de
Diputados, se le asignarfan al partido mayor (si bien minoritario frente al
conjunto de la oposicién) curules de representacion proporcional
adicionales para que sumara la mayoria absoluta de los escafios de la
Camara” (Lujambio, 1996). En otros términos, se trataba de otorgar al
partido triunfador el mayor nimero de distritos y los escafios necesarios
para alcanzar la mayoria absoluta, evitando asi, riesgos de
gobernabilidad. Este mecanismo reforzaria al partido del gobierno y con
ello cerraba los avances que hasta entonces se habian logrado, de
apertura democritica.

Estos cambios ofrecieron mejores condiciones de competencia al
PRI sin mermar el potencial que habia obtenido hasta entonces, quien por
mayoria relativa controlaba el 96 por ciento hasta 1985. La Tabla 3.8
resume el disefo institucional que en materia electoral ha sido
modificado cualitativamente de manera constante. Esta frecuencia es
explicada como una reaccion comin de los sistemas politicos
autoritarios, misma que se acelerd en el caso de México, desde 1970 con
Luis Echeverria, que fue el inicio del periodo de inestabilidad politica y
econdémica (Molinar, 1998: 46).

Es decir, se trata de impulsar los cambios desde dentro del
régimen para controlar el proceso de apertura democritica y de esa
manera hacer més perdurable el poder hegemonico. Las enmiendas
constitucionales en materia electoral se efectuaron en trece veces; se
promulgaron seis Cddigos diferentes y se hicieron enmiendas a los

PAN, un partido con estrecha afinidad ideoldgica a sus intereses. De estas reacciones se
conforma la corriente neopanista que tuvo por caracteristica una actitud belicista frente
el régimen politico, y de la cual surge el candidato presidencial del PAN (Manuel
Cloutier) para concurrir en las elecciones de 1988 y contender con Salinas de Gortari.
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mismos en once ocasiones. Estas cifras demuestran ademds que, la
confrontacién entre las fuerzas politicas -del gobierno y oposicion-, se
dio de manera pacifica y ordenada, perviviendo en la légica de un
proceso que ventilaba constantes deficiencias al aplicar las normativas
aprobadas, mismas que eran corregidas para mejorar los mecanismos de
competencia entre las fuerzas politicas, concretizados en su
representacion parlamentaria.

Tabla 3.8 Reglamentaciones electorales promulgadas (1933-1996)

Administracion Aiio Enmienda Nuevo Enmienda

Gubernamental Constitucional Codigo Electoral Cédigo Electoral
Abelardo Rodriguez 1933 X - -

Lézaro Cardenas 1934 - - -

Manuel Avila Camacho 1942 X - X

Manuel Avila Camacho 1943 - - X

Miguel Alemén Valdez 1946 - X -

Miguel Alemén Valdez 1949 -

Miguel Alemén Valdez 1951 - X -
Adolfo Ruiz Cortines 1953 X - -
Adolfo Ruiz Cortines 1954 - - X
Adolfo Lépez Mateos 1960 - - -
Adolfo Lépez Mateos 1963 X - X

Gustavo Diaz Ordaz 1970 X - X

Luis Echeverria Alvarez 1972 X - -

Luis Echeverria Alvarez 1973 X X -

Luis Echeverria Alvarez 1974 X - -

José Lopez Portillo 1977 X X -
Miguel de la Madrid 1982 - - X
Miguel de la Madrid 1986 - -
Miguel de la Madrid 1987 - X -

Carlos Salinas de Gortari 1988 - - X
Carlos Salinas de Gortari 1990 X X -
Carlos Salinas de Gortari 1993 X - X
Carlos Salinas de Gortari 1994 X - X

X

Ernesto Zedillo Ponce 1996 - -

Fuente: Molinar (1998: 45).

En conclusion, a diferencia de los regimenes autoritarios de
Latinoamérica, el de México fue edificado a partir del legado
revolucionario, que fue demarcado con ideas constitucionalistas, bajo la
supremacia de elites civiles por sobre las militares, éstas tultimas,
disminuidas en su rol politico en la medida que fue combatido el
caudillismo y se impusieron criterios de no reelecciéon en el dmbito
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presidencial y legislativo. El camino de preservarse en el poder que
siguieron los regimenes latinoamericanos, tampoco es equiparable al caso
mexicano. Mientras en la regién fueron los militares la misma elite que
mantuvo un gobierno autoritario, en México la circulacién de las elites
fue el mecanismo de su preservacion, una elite condicionada a ser parte
de la “familia revolucionaria”, esto es, se cedia el poder a otras lideres
pero siempre fue el mismo niicleo quien monopolizaba los cargos
publicos.

Es por ello que se facilitd la institucionalizaciéon del partido
oficial en el primer tercio del siglo XX, alimentando un presidencialismo
exacerbado que provoco considerables contradicciones en el régimen
autoritario, eliminando los pesos y contrapesos entre el poder Ejecutivo y
el poder Legislativo, ademds de regular a sus propias necesidades, el
crecimiento de partidos alternos que compitieran en la arena electoral. Su
resistencia por acelerar un proceso democrético en el pais, demostré que
se opté mds bien por la estrategia del cambio gradual y adaptacion a las
condiciones modernas en donde la oposicion organizada fue controlada
bajo la égida vertical y excluyente.

La evolucién del crecimiento de la oposicién parlamentaria tiene
su explicacion en el acatamiento de los actores politicos a las reglas del
juego, mismas que fueron modificindose paulatinamente a través de las
reformas electorales. Las reformas de 1963, 1973 y 1977 legitimaron la
presencia de la oposicion en la arena parlamentaria, desplazando el
principio de mayoria relativa como tnica férmula de representacion, para
abrir el proceso a eleccion de diputados a través de mayoria relativa y de
representacion proporcional; la de 1986 modificada en 1987, mejora las
normativas para establecer el sistema mixto de representacion
parlamentaria ampliando el nimero de escafios.

La Tabla 3.9 concentra la evolucion de las reformas electorales
descritas hasta aqui (1933-1986). En dicha Tabla se sintetizan los
principales cambios y efectos que tuvieron lugar en el crecimiento de los
partidos de oposicion, como resultado de la aplicaciéon de dichas
reformas. Como puede observarse, el sistema hegemdnico que
predominé y defini6 la Reforma de 1933, tenia control absoluto de la
competencia electoral, y a partir de las necesidades de legitimarse como
partido en el poder, fue que vio la necesidad de transitar a una apertura de
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pluralidad en donde los partidos de oposicién fueron encontrando un
espacio de participacién y competencia en el escenario politico.

Tabla 3.9

Cambios mediante las Reformas Electorales en el sistema de partidos en
México (1933-1986)

Formula escaiios

Contenido

Resultados

Reforma 1933
Nominacién
individual por
ctipulas de partidos

- Disolucién de partidos regionales
- Prohibicién de la reeleccion
consecutiva de los miembros del
Congreso

- Carreras politicas controladas por ctipulas del
partido gobernante

- Organizacién electoral centralizada por el
gobierno

regionales - Contraccién de un incipiente sistema de
partidos competitivo
Reforma 1946 - Creacion de registro oficial a los - Gobernacién asume a discrecion, autorizar o

Mayoria simple en
distritos
uninominales (tantos
distritos como
diputados,
distribuidos en los
estados)

partidos

- Pertenencia a un partido para
aspirar a cargos de eleccion

- Partidos sustentados en principios y
estatutos bésicos

- Creaci6n de los partidos de
oposicion para legitimar al régimen

anular registro de partidos

- Surgen organizaciones mds estructuradas y
controladas por el gobierno

- Candidatos a cargos populares s6lo con
programa politico y con pertenencia a un
partido con registro

- E1 PAN, primera fuerza de oposicion
independiente del partido oficial

Reforma 1963
Mayoria relativa y
representacion

- Creacién de “diputado de partido”
Por cada 2,5% del voto nacional
obtenido, la oposicién ganaba 5

- Creaci6n de un sistema de partidos mas
competitivo
- Mayor representacion de los partidos de

proporcional escafios. Un diputado mds por cada  oposicién en el Congreso
punto porcentual adicional hasta
obtener un maximo de 20 escaflos
Reforma 1973 - Flexibilizacion de criterios para - Sobrerepresentacion del PRI y
Mayorfa relativa y obtencion de escaios (1,5% del voto ~ subrepresentacion del PAN
representacion nacional para 25 escafios) - Sobreprepresentacion de otros partidos que
proporcional sin cumplir requisitos electorales se les
concedieron diputados de partido
- El PRI conservé mayoria absoluta de escafios
Reforma 1977 - Fexibilizacién de requisitos para - Reforma de mayores alcances para el

300 escafios de
mayoria relativa y
100 de representacion
proporcional

partidos que estaban fuera del
escenario electoral

- Se mantiene el 1,5% del voto
nacional pero los partidos debian
participar en tres elecciones
sucesivas para conservar el registro

crecimiento de la oposicién

- Financiamiento publico a los partidos

- Legitimé a la oposicién de izquierda
otorgdndole registro definitivo

- Se complement6 el espectro ideolégico de
izquierda, centro y derecha

- E1 PAN, segunda fuerza electoral, primera
opositora en el Congreso

- Elecciones controladas por la Comision
Federal Electoral (CFE).

- Oposicion representada en la CFE.

Reforma 1986

300 escafios de
mayoria relativa y
200 de representacion
proporcional

- Creacion de “cldusula de
gobernabilidad” para aplicar si
ningtin partido obtuviera mayoria
absoluta en el Congreso

- Se asignaria al partido mayor los
escafios necesarios de RP para
alcanzar la mayoria absoluta

- Reforzamiento del partido gobernante y
limitacién de competencia y apertura
democritica

Fuente: Elaboracion propia



142

La oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

Diversos autores (Middlebrook, 1994: 216), (Loaeza, 2000b) y
Crespo, 1999: 75) ubican el punto de partida de la liberalizacion del
régimen hacia una transicién democrdtica con la Reforma de 1977 por el
nivel de profundidad en los cambios que se dieron y porque fue el
cimiento para contar con fuerzas politicas de oposicién estables en el
pais. Asi, tanto la ola democritica que se sucede desde los afios setenta,
originada por la protesta ciudadana, como las presiones de la oposicidn,
se convirtieron en factores coyunturales que confluyeron en un escenario
en el que se hizo inminente el cambio politico. Es significativo en este
tenor, el rol que jugaron las elites de gobierno, fundamentalmente la
institucién presidencial, para impulsar la pluralidad y democracia en
Meéxico, aunque estos, fueron factores necesarios para reproducir la
propia hegemonia del partido gobernante®”.

Finalmente, con la eleccién intermedia de 1985, se llegé a un
nivel en el que concurrieron el mayor nimero de partidos minoritarios.
Cualitativamente se contaba ya con un espectro ideoldgico definido en
izquierda, derecha y centro (Esquema E3.1), condicién de una apertura
democrdtica, aunque seguia manteniéndose la debilidad de estos partidos
al no lograr escafios de mayoria relativa, situaciéon que se alcanzaria sélo
hasta 1988. El esquema de referencia concentra la evolucidn histérica de
los partidos de oposicién que de una u otra forma han sido el antecedente
del actual sistema de partidos en México.

El Partido Comunista Mexicano, el mds antiguo creado desde los
afios veinte, fue precursor de otros partidos de izquierda hasta
conformarse el PRD, unico partido de esta orientaciéon ideoldgica que
prevalece en el sistema politico. El PAN, que de origen se definié en la
linea de derecha es el mas antiguo opositor y mds estable que tuvo el
partido gobernante. El PNR-PRM-PRI en su calidad de partido
hegemdnico encontré como mecanismo de cooptacion, definirse con una

%3 El autoritarismo mexicano, producto de la concentracién del poder, asi como del
control de la participacion politica pudo legitimarse porque se dot6 de una autonomia
consistente en “la capacidad potencial del Estado para mantenerse separado de los
distintos grupos sociales y situarse por encima de clases y partidarismos politicos”.
Autonomia para mantener margenes de accion que permitieran al Estado, analizar los
distintos intereses a los que en un momento dado podria favorecer. Tal autonomia fue el
fundamento del bonapartismo del Estado, esto es, apropiarse iniciativas de cambio
politico y econémico (Loaeza, 1994: 28).
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ideologia centrista en la que podia coincidir la diversidad de intereses
politico-sociales.

Esquema E3.1
Evolucién histérica de los partidos politicos, México 1920-1992

1920

1940

1960

1980

1992

v v
< > < > ¢—>
Izquierda Centro Derecha

|_| Partidos politicos

O Coalicién de partidos independientes

> Partidos que se formaron o fusionaron
-——p Partidos que se desintegraron o se fusionaron con otros

Fuente: (Craig, Ann y Cornelius, Wayne, 1995: 256).

Durante siete décadas fueron estas las pautas hasta ver
desarticulando el andamiaje institucional, -hdblese del partido
hegemonico y de la propia institucidon presidencial-, que en un ambiente
de pluralidad fue reduciéndose su potencial capacidad de control politico
hasta presenciar la propia desactivaciéon de la hegemonia del partido, y
mads tarde la alternancia en el poder (afio 2000) ante la ya insostenible
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impunidad del autoritarismo, que desvirtué practicamente todas las
instituciones empezando por los partidos politicos y el Congreso Federal.

En el siguiente epigrafe se analiza este proceso de declinacién
priista, sosteniendo que la pluralidad en la Cdmara de Diputados se da
s6lo hasta 1988 cuando confluyen fuerzas de arraigo social y real
representacion ciudadana.

3.4. La oposicion institucionalizada

La evolucién de los partidos que va de su casi nulo desempefio al
crear la figura de partido, hasta alcanzar un papel protagénico en la vida
politica del pais a finales de los afios ochenta, es lo que se vislumbra
como un sistema de partidos institucionalizado, definido en términos de
Mainwaring y Scully (1997: 91), como: a) la estabilidad en la
competencia entre partidos; b) con raices mds o menos estables en la
sociedad; c) la aceptacion de los partidos y de las elecciones como
instituciones legitimas que deciden quién gobierna; y 4) la existencia de
organizaciones de partidos que funcionan sobre la base de reglas y
estructuras razonablemente estables.

Estas condiciones expuestas por los autores de referencia, se
dieron en México sélo cuando el régimen logré combinar dos aspectos
que a simple vista parecen antagénicos y que sin embargo fueron el
motor del control politico en el pais: 1) El contubernio entre la institucion
presidencial y el partido oficial garantizaron sistemdticamente el triunfo
electoral, primero de la “familia revolucionaria”, después, de la
tecnocracia gobernante; 2) Al mismo tiempo, dosificaron el crecimiento
de la oposicién para “competir ganando”, es decir, tenfan asegurado el
triunfo electoral en elecciones fabricadas y controladas con recursos de
los 6rganos del gobierno, por tanto, era inminente la necesidad de
partidos alternos que demostraran la existencia de opciones diversas para
que el PRI ganara legitimamente.
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En estos términos se fue configurando el sistema de partidos®* en
Meéxico, con la emergencia de nuevas agrupaciones politicas y el
fortalecimiento de otras. Unas débiles, volatiles®® y otras de mayores
raices que persistieron como potencial electoral para garantizar la
estabilidad politica en el pais mediante la certidumbre de que los actores
acatarfan el proceso electoral como la tnica via para la disolucién de los
conflictos. Sin embargo, el disefio constante de reglas institucionales si
bien ha contribuido a dotarles de un grado de institucionalizacion -léase
eficacia politica-, también fue vehiculo de desintegracién o disolucién de
los partidos mds fracturados y carentes de una estructura organizativa
solida. Igualmente lo ha sido de la persistencia en limitaciones de sus
funciones ante una crisis de partidos que ha hecho evidentes
inconsistencias entre las funciones que tedricamente se espera éstos
desempefien, y las que en la prictica pueden realizar por las propias
caracteristicas de los ordenamientos institucionales en los que actian
(Cansino, 1995).

En efecto, su desempefio estd limitado en términos estructurales al
desarrollar sus funciones en un sistema presidencialista que ha mantenido
una centralizacién del poder politico en la figura presidencial sin poder
influir éstos, en la toma de decisiones, de ahi la constante necesidad de
renovar los ordenamientos institucionales que otorguen credibilidad en
las elecciones, mayor equidad en los recursos para garantizar la
confiabilidad en los comicios, socavando con ello las practicas
tradicionales que han nutrido al autoritarismo mexicano.

En términos de O’Donnell y Schmitter (1988: 20), lo
caracteristico de las transiciones es que en su transcurso las reglas del
juego politico no estan definidas. No s6lo se hallan en flujo permanente
sino que, ademds, por lo general son objeto de una ardua contienda; los
actores luchan no sélo por satisfacer sus intereses inmediatos o de

% Un sistema de partidos, es definido por Mainwaring y Scully (1997: 92) como
conjunto de interacciones normadas en la competencia entre partidos, esto es, que se
observan reglas y regularidades en el como competir, atin si son cuestionadas y
sometidas a cambios. Un sistema de partidos que implica continuidad de éstos y que le
distingue de otros por el grado de institucionalizacidn que alcancen.

% Los partidos débiles son actores importantes también porque dan forma a la
naturaleza de la competencia politica y proveen simbolos que orientan al electorado y a
las elites politicas (Mainwaring y Scully, 1997: 92).
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aquellos que dicen representar, sino también por definir las reglas y
procedimientos cuya configuracion determinard probablemente quiénes
seran en el futuro los perdedores y los ganadores. Es en ese sentido que el
rol asumido por los partidos de oposicién en el proceso de cambio
democratico ha sido decisivo.

Las propuestas de los partidos fueron incorporadas a las reformas
electorales de 1989-1990, 1993, 1994 y 1996; en donde, con frecuencia
se contraponen a los intereses del partido hegemdnico, de hecho, las
frecuentes enmiendas electorales que se han dado desde la
institucionalizacién del partido oficial, son reflejo del disentimiento de la
oposicion respecto a una direccionalidad unilateral en el sistema politico
y son también un producto de la presion ejercida por los partidos de
oposicion para incorporar medidas de apertura democritica que hicieran
mds plural y competitivo el sistema de partidos.

Un factor que fue decisivo para plantear nuevos cambios en los
ordenamientos electorales y que llevé a crear reformas electorales casi en
cada periodo presidencial, fue el cisma que ocasionaron los comicios de
1988 para renovar el mandato presidencial y el Congreso. Fue el punto de
partida que derivaria en un presidencialismo acotado en México,
explicado por tres razones: “por los cambios en el sistema de partidos;
por la creciente competitividad del mercado electoral y por Ia
consecuente pérdida de la hegemonia parlamentaria del PRI” (Lujambio,
2000: 5). Fue el punto de partida en una nueva era del sistema politico
mexicano y el principio del fin de la hegemonia de un partido que
siempre se sostuvo bajo la tutela estatal. Fue igualmente, el comienzo de
un sistema pluripartidista que abrid posibilidades reales para fortalecer el
proceso democrético en el pais.

En 1988, ocho partidos compitieron en la arena legislativa. Seis
superaron el umbral del 1,5 por ciento: PRI, PAN, PFCRN, PPS, PARM,
y PMS, dentro de los cuales, cuatro fueron los minoritarios (PFCRN,
PPS, PARM y PMS) que concurrieron a las elecciones conformando la
coalicién del Frente Democritico Nacional (FDN), bajo el liderazgo de
dos prominentes priistas que en absoluto desacuerdo con el manejo de la
politica econémica de Miguel de la Madrid calificada como “desviacién
del PRI de los principios auténticamente revolucionarios” (Lujambio,
1995a), intentaron incidir en el partido como corriente democratica, y sin
logro alguno, renunciaron al PRI constituyendo mas tarde el FDN
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(antecedente del PRD)®®. La pronta alianza que lograron con dichos
partidos fue debido a que para éstos, resultaba una coyuntura favorable
porque al no cumplir con el umbral exigido en el reglamento electoral,
terminarian desapareciendo.

El FDN, una coalicién de izquierda que aglutind partidos débiles
en términos de votacion nacional y sin tradicién parlamentaria, en 1988
se convirtié en una alternativa fuerte para aspirar al poder presidencial.
“Transformé el sentido de la competencia partidista, modificé las
estrategias de los partidos ya existentes -el PRI y el PAN-, y anuld
organizaciones que habian sobrevivido gracias al apoyo oficial -el PPS y
el PARM-, pero que no resistieron la presion de la competencia
electoral” (Loaeza, 2000b: 253).

Un factor que desalentaba el estudio del Congreso mexicano fue
que durante siete décadas el partido oficial control la mayoria absoluta
tanto en la Camara de Diputados como en el Senado. De 1964 a 1985 la
distribucién de los escafios versé en el 70 por ciento en manos de dicho
partido. La tendencia se revirtié s6lo hasta 1988 cuando en el escenario
politico cobré vitalidad la oposicion concentrada en el PAN y el FDN.
Después de la eleccidn, tres organizaciones se disolvieron y solo el PMS
apoyo el proyecto de un nuevo partido con la fundacion del Partido de la
Revolucién Democritica (PRD)®’ en 1989.

En este proceso, se observa (Tabla 3.10) que el PRI casi pierde la
mayoria absoluta pues alcanz6 260 escafios, (52 por ciento), el FDN

% En las elecciones presidenciales de 1940, 1946 y 1952, al PRI se le presentaron claros
desafios electorales en candidatos que habian salido de sus filas. Aprendié la leccién, y
desde 1952 logré evitar escisiones que se convirtieran en candidaturas opositoras
(Reynoso, 1999: 99), sin embargo, el PRD resulté ser otro desafio similar a estos ya
mencionados. Se constituyé como opositor, con liderazgos provenientes del PRI, que si
lograron desafiar a su partido desde 1987, cuando anunciaron su salida de dicho partido.
En este sentido, empezaron a verse escisiones histéricas “rompiendo la regla de oro de
la unidad priista” (Reynoso, 1999: 100) que derivaron en el declive del partido
hegeménico.

7 El FDN hereda el registro del Partido Mexicano Socialista (PMS), que sélo habia
participado previamente, en una eleccion; y que a su vez, tomé su registro del Partido
Socialista Unificado de México (PSUM), antecedente del Partido Comunista (PC),
creado en 1919 y con registro legal desde 1977 (Reynoso, 1999: 100).
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desplaz6 al PAN como primera fuerza de oposicién68 al obtener 139
escafos (27,8 por ciento) frente al PAN que gan6 101 escafios (20,2 por
ciento).

Tabla 3.10
Distribucion de escafios en la Cdmara de Diputados
Partidos 1988 Total
MR RP Escafios %

Subtotales 300 200 500 100
PRI 233 27 260 520
FDN* 29 111 139 278
PAN 38 62 101 20,2

* Coalicion constituida por el PFCRN, PPS y PARM, la cual a partir de 1989 adopta su
actual denominacién: Partido de la Revolucion Democritica.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Camara de Diputados.

Es decir, en 1988 comenzd una nueva etapa en el sistema de
partidos en México en tanto que por primera vez la oposicion
parlamentaria de izquierda y derecha, adquiri6 vitalidad por la posicion
que logré en el espectro politico. Esta clara definicién de correlacion de
fuerzas modific sustancialmente el status de cada actor en la arena
politica. El PRI dejé de controlar el 70 por ciento de escafios como
tradicionalmente habia sido, de apenas una eleccién (1985) a otra (1988),
perdiendo 29 escafios frente a 60 mas que logré el PAN.

Al contar el PRI con el 52 por ciento de escafios en la Cdmara de
Diputados, le significé el fin de su historia como partido hegemonico.
Perdié el control de las dos terceras partes de la Cadmara, sin embargo

% El PAN ocupé por mds de treinta afios el status de primera fuerza opositora en
Meéxico y el desplazamiento de esta posiciéon por una agrupacién recientemente
constituida, obligé al PAN a redefinir sus estrategias politicas frente al gobierno. A
partir de este momento politico se acentié su orientacién a la lucha por el poder
presidencial asumiendo una linea de mayor cooperacién con las politicas del gobierno.
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siguié manteniendo la mayoria absoluta tanto en la Camara de Diputados
como en la de Senadores, suficiente para no darse atn el gobierno sin
mayorias que ha sido la norma en las relaciones Ejecutivo-Legislativo en
diversos paises de América Latina y que més tarde, en 1997 y en 2000 se
produciria en México.

Asimismo, se vio impedido para reformar la Constitucion con el
s6lo voto prifsta, obligdndose por primera vez, a constituir coaliciones
con la oposicién en términos de negociacion y acuerdos para lograr la
aprobacién de las iniciativas de ley. En esos términos se trata de una
préctica politica necesaria entre los grupos parlamentarios y de éstos para
con el Ejecutivo, lo que se traduce en un rol mds relevante de las fuerzas
politicas de oposicidn.

Diversos autores han coincidido en que 1988 fue clave para la
transicién democrdtica en México®, dado que las prerrogativas
metaconstitucionales se han venido minado desde que se dio una mayor
competencia electoral, y por tanto se redujo el potencial del
presidencialismo excesivo que pervivié en México durante la hegemonia
priista.

La recuperacion del PRI en 1991 y en 1994 volvi6 a alertar a la
oposicion para redefinir sus estrategias politicas. Particularmente en 1991
cuando lleg6 el PRI a controlar 321 escafios (64,2 por ciento), cuando a
diferencia de 1994, fue obtenido ese record del PRI porque se le aplicé la
clausula de gobernabilidad, llegando al tope de 300 escafios (60 por
ciento), esto le representd holgura para la aprobacién de las iniciativas
presidenciales.

La Tabla 3.11 muestra el peso que desde 1988 tuvo la oposicion
en su conjunto. Salvo las elecciones 1991 y 1994, en 1988 estuvo muy
cercana a mitad y mitad de escafios con el PRI, mientras que en 1997 fue
notable el nuevo rol que habria de asumir cada partido: el PRI al perder
la mayoria absoluta y obtener sélo el 47,8 por ciento de escafios, estuvo
obligado a buscar acercamientos con los partidos de oposicién.

69 Lujambio sefala que a partir de 1988 la transiciéon democratica empieza a acotar los
enormes poderes del Presidente mexicano (2000: 3).
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Este nuevo panorama politico no sélo implicé que la oposiciéon
hubiera alcanzado una inusitada presencia politica en el sistema de
partidos, sino que fue factor para limitar el presidencialismo exacerbado
que habia predominado en los gobiernos unificados. Significa que la
correlacién de fuerzas politicas incidi6 para crear contrapesos entre el
poder Ejecutivo y el poder Legislativo y que Presidente y partidos fueron
a partir de entonces, actores protagénicos en el escenario de la
negociacién, la cual cobraba mayor sentido como prerrequisito para
lograr compromisos que permitian poner en marcha las politicas
gubernamentales.

Tabla 3.11
Correlacion de fuerzas politicas en la Cdmara de Diputados
(1988-1997)

Eleccion Partidos de Oposicion Partido en el Gobierno
Afio Votos Escaios Escaiios Votos Escaiios Escaiios
(%) (%) (%) (%)
1988 48.73 240 480 51.27 260 52.0
1991 35.75 179 35.8 64.20 321 64.2
1994 47.43 200 40.0 52.57 300 60.0
1997 61.00 261 52.2 39.00 239 478

Fuente: Elaboracién propia.

Datos de Lujambio (1996) y Cdmara de Diputados <http://www.cddhcu.gob.mx>

La reforma electoral de 1989-90 concretizé la demanda que
constantemente habfan hecho los partidos opositores de impedir que el
gobierno mantuviera la organizacién de los procesos electorales a través
de la Comision Federal Electoral. Se creé el Instituto Federal Electoral
como 6rgano imparcial, que tendria a su cargo los procesos electorales
para evitar la manipulacién fraudulenta del proceso. Una razén que llevé
a acelerar nuevos cambios electorales en el pais, fueron los comicios
presidenciales de 1988, los mds cuestionados por falta de credibilidad en
los resultados, que dieron el triunfo a Salinas de Gortari, que por demés,
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oficialmente se le reconocieron el 48,7 por ciento de votos, la cifra mas
baja que tuvo el PRI en toda su trayectoria en el poder (Tabla 3.12). Los
datos muestran que si bien gano el PRI en las elecciones presidenciales,
su porcentaje de voto fue disminuyendo dejando para sus buenos tiempos
histéricos, aquellos triunfos que se registraban de entre un 80 y 90 por
ciento.

Tabla 3.12
Elecciones Presidenciales, 1976-2000
(porcentaje de votos)

Aifio/Candidato/Partido Votos Porcentaje
1988
Carlos Salinas de Gortari (PRI) 9 687 926 48.7
Cuauhtémoc Cardenas (FDN) 5929 585 299
Manuel Clouthier (PAN) 3208 584 162
1994
Ernesto Zedillo (PRI) 17 333 975 50.2
Diego Fernandez de Cevallos (PAN) 9221574 26.9
Cuauhtémoc Cardenas (PRD) 5901 422 17.1
2000
Vicente Fox (AC)* 15 988 740 425
Francisco Labastida (PRI) 13 576 385 36.1
Cuauhtémoc Cérdenas (Alianza por México)** 6259 048 16.6
Gilberto Rincén Gallardo (PDS) 592075 1.5
Manuel Camacho Solis PCD 208 261 0.5
Porfirio Mufioz Ledo (PARM) 157 119 0.4

* Alianza para el Cambio, conformada por el Partido Accién Nacional (PAN) y el
Partido Verde Ecologista de México (PVEM).

** Alianza por México, conformada por: Partido de la Revolucién Democratica (PRD);
Partido de los Trabajadores (PT); Convergencia por la Democracia Partido Politico
Nacional (CNPPN); Partido (PAS) y Partido (PSN).

Fuente: Escobedo (2000: 72-73) y para 2000: Aguayo (2000: 251)

Lo que se intent6 evitar con la Reforma de 1989-90, fue repetir en
subsecuentes elecciones, esa situacion critica de desconfianza y falta de
credibilidad electoral que derivaba en conflictos poselectorales. E1 PRD
adopté una estrategia beligerante durante todo el sexenio. Las posibles
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negociaciones de este partido con el Ejecutivo se vieron obstaculizadas
dada su confrontacién porque, en la perspectiva perredista, Salinas
arrebat6 la Presidencia a su lider Cuauhtémoc Cardenas. Su reclamo fue
el respeto de los resultados electorales, que dieron amplio respaldo social
a su candidato. De ahf la actitud permanente de protesta que tuvo el PRD
y que también se explica por la turbulencia con la que se manejaron los
resultados de las elecciones, al conjugarse anomalias en el conteo de la
votacién’’ y los efectos que ello generé al grado de poner en riesgo la
transmision del poder presidencial. El PRD exhibi6 el carécter autoritario
y antidemocritico del régimen y del PRI’'.

El Ejecutivo encontré al PAN como su dnico aliado para despejar
la agenda politica. En efecto, dicho partido que asumié una estrategia
beligerante durante la campafia electoral, calibr6 su peso politico y
evalud que le redituaria mds la cooperacién con el Presidente, por lo que,
condiciond a éste, su apoyo a cambio de que el gobierno reconociera al
PAN sus triunfos electorales, pactando el compromiso de impulsar una
nueva reforma electoral que garantizara mayor credibilidad en los
procesos electorales. De ahi, que la politica panista fuera asumir una
actitud negociadora cooperando con el Presidente Salinas, mediante la
prictica de concertacesion’*, que implicé un intercambio politico de
beneficios.

0 Los resultados electorales fueron muy polémicos porque se argumenté que el retraso
para conocer los datos definitivos se debid a un fallo del sistema, lo que los medios de
comunicacién irénicamente manejaron como la ‘caida del sistema”. La Camara de
Diputados (controlada por el PRI) evité exponer las boletas electorales para un nuevo
conteo como era la demanda del FDN (PRD desde 1989), lo que le dio pie para
argumentar el despojo de votos a su candidato y por tanto, fraude electoral.

"'En 1988, el FDN, fue capaz de desplazar como segunda fuerza opositora al PAN, con
larga trayectoria y arraigo en ciertas regiones del pafs. Al cambiar de posicion el PAN,
buscé nuevas estrategias, configurdndose como un partido “antisistema” y sin embargo,
los arreglos con el gobierno (concertacesiones), se convirtieron en un arma politica del
FDN (PRD desde 1989) durante todo el sexenio de Salinas de Gortari para protestar
contra los triunfos electorales “ilegitimos” que iba adquiriendo el PAN a nivel estatal y
municipal.

72 < . . .z .z

El término concertacesion surgié como una expresion de reclamo a los acuerdos
ilicitos, negociaciones ilegitimas que establecieron el Partido Accién Nacional y la
institucién presidencial.
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Al jefe del Ejecutivo y en consecuencia al PRI, les era
indispensable el respaldo panista para reformar la Constitucion, pues con
260 curules equivalentes al 52 por ciento no alcanzé en la Camara de
Diputados, la mayoria calificada necesaria (dos terceras partes de
votacion) para este fin. Fue asi como el PAN ofrecié su respaldo para
otorgar legitimidad a las elecciones de 1988 mads criticadas por
fraudulentas, y a cambio obtuvo su primer triunfo en el poder Ejecutivo a
nivel estatal. Obtuvo ademads el compromiso de llevar adelante la reforma
electoral para corregir estas anomalias y hacer mds competitivas las
elecciones. La aplicacién de la reglamentacion electoral de 1989-90 llevo
a una situacion inédita en el pais: se reconocia el triunfo a nivel estatal
del PAN. Fue el principio para ganar posteriormente otras gubernaturas,
como73fuer0n Baja California, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, Nuevo
Leo6n™.

Con esa Reforma Electoral se mantuvo la integraciéon mixta de la
Cédmara de Diputados, pero se incluyé una “cldusula de gobernabilidad”
consistente en prever situaciones en que no se lograra la mayoria absoluta
de algin partido a la hora de distribuir los escafios. Dicha cldusula
consistié en que aquel partido que obtuviera la mayoria relativa y un
minimo de 35 por ciento de los votos, se le asignarian autométicamente,
el 50 por ciento mds uno de los escafios; y por cada punto porcentual mas
obtenido y superior al 35 por ciento, tendria derecho a dos escafios mas.

A diferencia de los ordenamientos electorales anteriores, la
participacion de los partidos de oposicion en su disefio a partir de la
reforma de 1989-90 se vuelve cada vez mds intensa. Sus propuestas son
incorporadas porque de ellos mismos depende la aprobaciéon de los
cambios a efectuar. Los partidos PAN y PRD como fuerzas de oposicion
mayoritarias, coincidieron en que el principal factor a resolver debia ser
la credibilidad en los resultados electorales, por lo que prioridad fue la
vigilancia de los comicios para evitar el tradicional fraude electoral.

La renovacién del Congreso en 1991 fue exitosa al recuperar el
PRI una posicion favorable con los escafios obtenidos, dominé la
mayoria absoluta con un amplio margen (64,2 por ciento), retrocediendo
la oposicion en los avances logrados en 1988. La posicion del PRI fue
lograda en gran parte por el impacto que provocé en la sociedad el

& Anteriormente, en 1984, el PAN ya controlaba 32 municipios (Loaeza, 2000a: 17).
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Programa Nacional de Solidaridad instrumentado como la principal
politica social, la cual tuvo una amplia recepcién de la ciudadania.
Asimismo, mientras el gobierno a través de la Comisién Federal
Electoral mantuvo bajo su control la organizacion de los procesos
electorales, se careci6 de credibilidad en los resultados. El énfasis de la
oposicién en este punto, fue prioritario como tema de agenda nacional,
demandando limpieza electoral, por lo que resultaba necesaria una nueva
reforma electoral.

La reforma electoral de 1993, contiene medidas para ampliar la
representacion de los partidos minoritarios en el Senado. En la Camara
de Diputados, se ampli6 el periodo de sesiones ordinarias en el Congreso,
de cuatro a cinco meses, flexibilidad para el Legislativo, quien dispuso
desde entonces, de un lapso mayor para el trabajo legislativo’*. Se
suprimi6é también el principio de autocalificacion del poder legislativo y
los colegios electorales. Esta ley también reglamenté las modalidades de
financiamiento.

La reforma de 1994 sumé a los diputados obtenidos por mayoria,
la proporcién de diputados de circunscripcion correspondiente a los votos
de cada partido. No se otorgé la mayoria absoluta al partido que
obtuviera mas escafios por mayoria y 35 por ciento. En esta reforma se
beneficié nuevamente el PRI porque los escafios que obtuvo cada partido
por mayoria se le sumé la parte proporcional de 200 que le correspondia
por los votos de partido. Asi, por presiones de los partidos de oposicion
en la Reforma Electoral de 1994, se anul6 la cldusula de gobernabilidad y
se determind que el méximo que podia obtener un partido era de 315
escafios. Es decir, los partidos que obtuvieran mas del 60 por ciento de la
votacion nacional, tendrian derecho a que se les asignaran hasta 315
diputados; mientras que ningin partido que hubiera obtenido 60 por
ciento o menos de la votacién nacional, podria contar con mds de 300
escaflos en total.

™ A partir de 1993, los periodos ordinarios en el Congreso son del 1 de septiembre al
15 de diciembre. Excepcién tnica es el afio de toma de poder presidencial, cuando el
periodo ordinario finaliza no el 15 sino el 31 de diciembre debido a que la agenda
legislativa se amplia tomando como punto extraordinario, la calificacién de las
elecciones presidenciales. La siguiente fecha de periodos ordinarios es del 15 de marzo
al 30 de abril.
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Las primeras elecciones mds confiables que México ha tenido
fueron las de 1994 en las que resulté electo Ernesto Zedillo para ocupar
la Presidencia de la Reptiblica. Lo realmente novedoso fue que, no
obstante apenas alcanzar un porcentaje de votacién de poco mads del 50
por ciento, el PRI mantuvo la mayoria absoluta tanto en la Cédmara de
Diputados como en la de Senadores. Entre 1994 y 1997, el PRI perdi6é
12,6 por ciento de los votos, mientras que el PRD avanz6 9 por ciento. El
PAN, tercera fuerza politica en ese lapso, no crecid, pero sus conquistas
fueron las gubernaturas de Guanajuato, Jalisco, Nuevo Ledén, Querétaro y
Aguascalientes, retuvo Baja California que gané desde 1989. La ley de
1994 otorgdé al Instituto Federal Electoral, mayor autonomia en la
organizacion de los comicios al establecer que los consejeros ciudadanos
fueran mayoria en el 6rgano de gobierno.

Respecto a los resultados electorales de 1994, por primera vez en
la historia del pafs, hubo una amplia concurrencia electoral: 77.8 por
ciento de ciudadanos empadronados votaron. La Tabla 3,13 indica que el
PRI obtuvo el 52,6 por ciento, el PAN 26,9 y el PRD 17,5 por ciento de
votacion efectiva a nivel nacional. Como resultado de las distintas
reformas electorales, el PAN evolucion6 con relaciéon a 1988,
aumentando su cuota de escafios de 20,2 a 23,8 por ciento, mientras que
el PRD disminuy6 su posicion de contar en ese afio con 27,8 a pasar en
1994 a 14,2 por ciento, un descenso en la arena electoral que respondi6 a
su dificultad para contrarrestar el avance panista en el territorio nacional
dada su limitacién para constituirse como una opcion real de alternancia
en el poder asi como por las consecuencias que le trajo su politica de
protesta desde su origen75 .

7> La opinién de Heberto Castillo, un lider prominente del PRD es significativa para
explicar estas limitadas capacidades perredistas: “El PRD puede ser una verdadera
opciéon de gobierno sélo cuando la ciudadania lo vea como tal. Mientras nos
empecinemos en participar en elecciones con leyes hechas por nuestros adversarios, en
las que no participamos, ni tampoco aprobamos, lo Unico que podremos hacer es
movilizar al pueblo en la protesta contra el fraude y contribuir mas a que el pueblo nos
identifique, en el mejor de los casos, como un partido defraudado, engaiiado, burlado
por el gobierno” (Vivero, 2001: 455). Las cursivas son propias.
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Tabla 3.13
Elecciones Federales Legislativas
Votos y escafios en la Cdmara de Diputados (1988-1997)

Aio | Partidos Votacion Escaiios Escaiios Total de Total
efectiva (%) MR) (RP) escafios Escaiios (%)
1988 PRI 513 234 26 260 52.0
FDN 30.5 28 111 139 27.8
PAN 18.3 38 63 101 20.2
1991 PRI 64.2 290 3] 320 64.2
PRD 8.6 0 40 41 8.0
PAN 18.5 10 80 89 18.0
PPS 1.9 0 12 12 24
PFCRN 4.6 0 23 23 4.6
PARM 22 0 14 15 2.8
1994 PRI 52.6 277 23 300 60.0
PRD 17.5 5 66 71 14.2
PAN 26.9 18 101 119 23.8
PT 30 0 10 10 2.0
1997 PRI 399 165 74 239 47.8
PRD 26.3 70 55 125 250
PAN 272 64 57 121 242
PVEM 39 0 8 8 1.6
PT 2.6 1 6 7 14

Fuente: Elaborada con datos de Lujambio (1996), Berrueto (1997) y Aguayo (2000).

Al observar la Tabla 3.13, resalta la evolucion ascendente de
escafios controlados por la oposicién (PAN y PRD), convirtiéndose asi,
en fuerzas politicas potenciales para definir la agenda politica. Un rol que
se habia quedado en el letargo politico, toda vez que era practicamente,
exclusivo por el Ejecutivo. Estos cambios, producto en gran parte, de las
reformas electorales que se han descrito a lo largo de este capitulo,
fueron relevantes porque ademads del crecimiento de la oposicion, se dio
lugar a una interaccién mds equilibrada entre las ramas de gobierno,
garantizando condiciones para incentivar un funcionamiento institucional
mads acorde con los procesos democréticos.

Las elecciones de 1997 a su vez, acentuaron estos cambios
significativos y orientados en el mismo dngulo democratico. Dieron una
composicion en escafios mas favorable a los partidos de oposicion, hecho
inusitado que llevé a iniciar una nueva era politica en el pais, en la que
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las pautas de comportamiento entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
fueron signadas a partir de la definicion en México de un sistema sin
mayorias parlamentarias. Estos procesos politicos son relevantes porque
por vez primera el PRI no tuvo el control del quehacer parlamentario, y
también vez primera, los partidos de oposiciéon se enfrentaron a una
estructura politica en la que ellos resultaban parte fundamental. De ah{ el
interés de dar cuenta en las siguientes paginas del comportamiento
politico interinstitucional de estos actores, enfatizando en explicar su
desempefio en la elaboracion de las politicas publicas.

Por ultimo, la Reforma Electoral de 1996, frente a las constantes
presiones de los dos partidos opositores, se logré otorgar al Instituto
Federal Electoral, total independencia respecto al gobierno, dejando
exclusivamente en manos de los ciudadanos, los futuros resultados
electorales’®. La Tabla 3.14 refleja que de 1988 a 1996, cada Reforma fue
dando mayor credibilidad a los procesos electorales y si bien, la de 1996
ha sido la dltima hasta enero 2004, no es porque satisfaga plenamente la
organizacién y procesos electorales, sino més bien, su mayor atributo
consiste en que se trata de “un avance en el proceso de construccién
institucional que se estaba viviendo en el pais” (Herndndez, 2003: 20) en
ese momento.

76 Fundamental en la Reforma de 1996, fue la necesidad de contar con imparcialidad en
las decisiones del IFE a fin de que no incidiera el Ejecutivo en la competicion electoral,
preservando asi, condiciones de equidad en los procesos electorales. Se determiné
excluir al Poder Ejecutivo del Consejo General del IFE, quedando su estructura con
ocho consejeros electorales y un presidente, todos, sin pertenencia a algin partido. En
esos términos el avance sustancial en la democracia del pafs fue lograr la autonomia en
sus funciones de este 6rgano electoral.
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Tabla 3.14

Cambios mediante las Reformas Electorales en el sistema de partidos en
México (1989-1996)

Formula escafios

Contenido

Resultados

1989-90
Mayoria relativa y
representacion
proporcional

- Cl4usula de gobernabilidad
(mayorfa parlamentaria con 35
por ciento del voto)

- Prohibicién de coaliciones
partidistas para concurrir a
elecciones federales

- Incentivos econémicos a
partidos que participaran en
elecciones sin coalicién

- Creacion del IFE tnica
autoridad electoral para regular
los comicios

- Sobrerepresentacion del PRI y limitacion
competitiva para la oposicién

- Mayor participacién de la oposicion para
reglamentar los comicios

- Reforma acordada por PRI/PAN

1993-94
Mayoria relativa y
representacion
proporcional

- Seelevd de dos a tres el
nimero de senadores por entidad
federativa; dos por mayoria
relativay uno asignado ala
primera minoria.

- Las modificaciones de asignacién de
escafios no terminaron con la
sobrerepresentacion del PRI

- Se elimina la clausula de gobernabilidad
-Desaparece autocalificacion de
legisladores, tarea que asumiria el
Tribunal Federal Electoral

1996
Mayoria relativa y
representacion
proporcional

- Umbral del 2% para que los
partidos alcanzaran
representacion en la Cadmara de
Diputados

- Nuevo marco para lograr
()rganos electorales auténomos
- Condiciones equitativas de
competencia

- Distribucién de recursos a
partidos

- Influencia de la oposicién en suprimir
poderes del PRI para manipular elecciones
- Confianza en la organizacién de los
comicios

- Se crean las senadurias de
representacion proporcional

- Financiamiento a partidos (70%
otorgado de acuerdo a la votacién y 30%
equitativamente para cada partido).

- Primer gobierno sin mayorias
parlamentarias en elecciones de 1997.

Fuente: Elaboracion propia

Los efectos de aplicar las medidas contenidas en la Reforma de
1996 fueron reflejados en la competencia libre entre partidos en las
elecciones de 1997, donde la ciudadania dividié su voto entre las tres
principales fuerzas politicas, generando un gobierno sin mayorias
parlamentarias en la Cdmara de Diputados.
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3.5. Epilogo del capitulo

Se han resaltado aqui como lineas principales en las relaciones
entre Poder Ejecutivo y Legislativo, que las fuentes de poder politico de
la institucidn presidencial han sido no sus facultades constitucionales y si
en cambio la aplicacion de las reglas no escritas, que fueron las que
predominaron durante la era hegemoénica para ir regulando Ia
participacién y crecimiento de los partidos de oposicion. A partir de las
necesidades del régimen autoritario, de legitimarse y preservarse en el
poder, se hizo necesario buscar fuentes de legitimidad que le permitieran
reproducirse holgadamente, modernizdndose pero sin perder el control
del poder politico.

Por ello, un criterio para lograr la credibilidad al régimen que
operaba al margen de la legalidad organizando comicios fraudulentos,
fue impulsar el crecimiento de partidos de oposicion desde dentro del
sistema, incentivando asi a los partidos que no representaron amenaza de
competencia y lucha por el poder politico, y desincentivando en cambio a
los partidos disidentes. Fue asi como paulatinamente se configuré un
sistema de pluripartidista en el que pervivieron los partidos de mayor
arraigo y definicién politico-ideolégica. Las dos principales fuerzas de
oposicién, el PAN"" y el PRD han hecho del sistema de partidos, una
arena mds competitiva y también un sistema politico mds estable.

Resultado de este sistema competitivo ha sido el declive
hegemonico del partido que gobernd el pais por siete décadas, para dar
paso a un mayor equilibrio entre los Poderes Ejecutivo-Legislativo en
donde el desempefio de los partidos de oposicion cobra mayor fuerza en
el escenario politico.

Importancia mayor cuando en la Camara de Diputados se da por
primera vez en 1997, una composiciéon parlamentaria que favorece el
gobierno sin mayorias. Explicar el papel que han jugado dichos partidos
de oposicién, asi como su comportamiento politico-institucional en la
produccién legislativa es tema del siguiente capitulo.

7 Hasta el afio 2000, cuando obtiene el poder presidencial por via electoral.
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DESEMPENO DE LA OPQSICI()N PARLAMENTARIA EN UN
GOBIERNO SIN MAYORIAS

“Las constituciones definen las competencias del gobierno y establecen las normas de la
competencia, dejando al albur del juego politico, la determinacién de los resultados
fundamentales”

(Przeworski, 1996: 61)

4. Comportamiento politico-institucional de la oposicion

Se ha expresado anteriormente que las relaciones entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo bajo el esquema de gobierno sin
mayorfas parlamentarias dio lugar en México, a configuraciones
institucionales con nuevas vias de acceso al proceso de toma de
decisiones. En este marco, cabe esperar un rol determinante de la
oposicion parlamentaria en su comportamiento politico-institucional en
materia de produccion legislativa, tema del que se ocupa el presente
capitulo, definiendo los limites que encuentra el gobierno para gobernar.

A partir de modelos estadisticos definidos, se exponen los
principales hallazgos en torno al grado de influencia efectiva que la
oposicién ha tenido en la elaboracion de las politicas, entendiendo que
ésta se da cuando la oposicién tiene potencial para alterar las decisiones
publicas y desafiar al partido gobernante (Altman y Pérez-Lifidn, 1999:
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89). De acuerdo a dichos autores, el grado de efectividad en la influencia
estd en relacion a su capacidad para lograr la aprobacion de sus
iniciativas de ley, o bien para lograr imponer reformas a las iniciativas
que presenta el Ejecutivo.

Teniendo en cuenta que durante la hegemonia priista, la oposicién
se vio limitada para tomar decisiones en el trabajo parlamentario, se
establece aqui una comparacion entre los gobiernos unificados y los
compartidos, intentando responder a la cuestion de por qué los partidos
de oposicion en los gobiernos sin mayorias elevaron su nivel de
influencia en la elaboracién de las politicas pero no su éxito, que no es
sino la capacidad de cada grupo parlamentario para lograr la aprobacién
de las iniciativas que ellos mismos propusieron en la arena parlamentaria.
Al mismo tiempo, el Ejecutivo no vio alterado su potencial de éxito a
pesar de haber quedado parte de su agenda politica sin dictaminar en la
Cédmara de Diputados.

La estructura de este capitulo estd definida en tres partes. En la
primera se exponen elementos normativos que son indispensables para
entender el proceso seguido en la Camara de Diputados para la votacion
y aprobacion de las iniciativas de ley o decreto. En la segunda parte, se
analiza el grado de éxito legislativo tanto de la oposicion como del
Ejecutivo. Se aplica para ello, un indice para medir la influencia de la
oposicién parlamentaria en la elaboracion de las politicas. En la tercera
parte, se expone el estado de las iniciativas de ley presentadas por el
Ejecutivo y la oposicidn.

4.1. El proceso legislativo en el Congreso Mexicano: marco
normativo

El proceso legislativo federal en México se rige basicamente por
un marco normativo establecido en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Ley Orgénica del Congreso General de los
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Estados Unidos Mexicanos (LOCG)' y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos®.

El articulo 71 de la Constitucién define tres actores principales
como iniciadores de leyes o decretos: el Presidente de la Republica, los
Diputados y Senadores del Congreso de la Unién y las legislaturas de las
entidades federativas®. El inicio del proceso legislativo puede ser en la
Cédmara de Diputados o bien en la de Senadores, denomindndose a la que
recibe el proyecto como Cdamara de origen y a la otra como Cdmara
revisora. Todo proyecto de ley o decreto tiene que ser discutido y
analizado por ambas Cdmaras, excepto en asuntos que son de exclusiva
facultad de la Cdmara de Diputados, como es el Presupuesto de Egresos
de la Federacién, revision de la Cuenta Publica y la vigilancia del

"'La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOC)
vigente es la aprobada en septiembre de 1999 sustituyendo la de 1992, que habia
quedado superada ante las reformas a la Constitucién relativas al funcionamiento
legislativo (articulos 41, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 74 y 100) y al Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, tales como la ampliacién de escafios al
Senado; validez de elecciones federales mediante el Tribunal Federal Electoral;
modificaciones en el calendario de periodos de sesiones ordinarias en la Cdmara de
Diputados.

2 El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos que rige actualmente, data de 1934, y se mantiene vigente para regular los
procedimientos y practicas de las atribuciones y normas legislativas. También se regula
el funcionamiento del quehacer parlamentario con normativas mas especificas: Acuerdo
parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates y las
votaciones de la Cdmara de Diputados y el Acuerdo parlamentario relativo a la
organizacién y reuniones de las comisiones y comités de la Cdmara de Diputados. Son
Reglamentos de reciente creacién (noviembre y diciembre de 1997 respectivamente)
que pueden consultarse en <http://www.diputados.gob.mx/acerca/marco/indice .htnr>

? Los iniciadores de leyes o decretos son los actores politicos que pueden proponerlos
ante el Congreso, sea en la Cdmara de Diputados o en el Senado, a fin de someterlos al
procedimiento de debate, andlisis y dictamen para ser enviados al Ejecutivo, a quien
procede su promulgacién como ley o decreto. En México también tienen el cardcter de
proponente o iniciador, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, quien por
disposicion del Articulo 122 de la Constitucién, también puede presentar iniciativas de
ley o de decreto al Congreso de la Unidn, en materias relativas con el Distrito Federal.
Una de las précticas al margen de la normatividad establecida ha sido que las
comisiones permanentes, constituidas por legisladores, también asumen la facultad de
presentar iniciativas, atin cuando no se establezca dicha funcién ni en la Carta Magna ni
en la Ley Orgdnica del Congreso.
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desempefio de la Contaduria Mayor (Art. 74 de la Constitucion). Fuera de
estas excepciones, todo proyecto de ley se analiza en ambas Cdmaras.

La Cdmara de origen remite los proyectos a las comisiones
permanentes y especiales para examinarlos y emitir una resolucién®.
Estos drganos internos no tienen restriccion alguna para modificarlos,
pero si tienen un plazo de cinco dias para su dictamen (Art. 87 del
Reglamento)’ que se da primero en lo general, esto es, su aprobacién o
rechazo como iniciativa en su conjunto, y después se discuten los
articulos especificos en lo particular (Art. 97 del Reglamento).

Una vez aprobadas en comisiones, se someten a votaciéon en
Pleno. Si el dictamen es positivo, se canalizan a la Cdmara revisora que
de aprobarlas, las envia al Ejecutivo para su publicacién. Si el Ejecutivo
lo veta en todo o en parte, lo devolverd a la Cdmara de origen, que de
aprobarlo con las dos terceras partes del nimero total de votos, pasara
nuevamente a la Camara revisora, que sancionard con la misma mayoria
enviandolo al Ejecutivo para su promulgacion. En el Esquema E4.1 se
expone el procedimiento legislativo para sancionar las iniciativas en el
Congreso mexicano.

* Cuando se trata de asuntos de urgente resolucidn, se evita el trdmite de enviar las
iniciativas a comisiones y se vota en pleno (dos terceras partes de los que estdn
presentes) para evaluar si es de urgente resolucién y ponerlos a discusién inmediata
después de su lectura (Art. 59 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso).

% Es el articulo mas obsoleto que ha permanecido intacto, pues en la practica no se
respeta e incluso gran nimero de iniciativas quedan sin dictamen durante los tres afios
que dura cada Legislatura. Con frecuencia las iniciativas entran a comisiones y su
dictamen -cuando lo hay-, rebasa este lapso. En un alto porcentaje, las iniciativas no se
analizan y mds bien quedan sin dictaminar -a veces permanentemente-, pues no se les da
cauce para determinar si se aprueban o se rechazan.
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Esquema E4.1: Proceso Legislativo en México
<http://www.camaradediputados.gob.mx>

-Presidente de la
Iniciativa de Ley Reptblica

o Decreto —> - Los Diputados y

Senadores
- Legislaturas de los
Estados
¢ - Asamblea de
Representantes del
Distrito Federal

Camara de Origen

Recibe las iniciativas, su mesa
directiva informa al Pleno de la
Asamblea, ordena su turno para

estudio y dictamen

v

Comisiones permanentes

- Reunidn de trabajo para distribuir la iniciativa entre sus miembros y analizarla.

- Celebracidn de reuniones de trabajo con representantes de érganos de gobierno y
entidades publicas vinculados con la iniciativa.

- Reuniones de trabajo con especialistas y representantes de los grupos sociales
interesados en la misma.

- Formulacion del Proyecto de Dictamen.

- Presentacion y exposicion del Dictamen a los miembros de la Comision explicando
y justificando adecuaciones y modificaciones incorporadas.

- Analisis y discusion colegiada de la propuesta de Dictamen en la Comisién o
Comisiones conjuntas.

- Aprobacién y firma del Dictamen por la mayoria de los miembros de la Comisién y
presentacion, en su caso, de voto o votos particulares por escrito de quienes disientan
del parecer de las mayorias.

DICTAMEN: Aprobado el Dictamen se notifica a la mesa directiva de la Cdmara
sobre los resultados de los trabajos y la conclusién de la elaboracion del dictamen

para su inclusién en el orden del dia y su presentacion al Pleno en la Asamblea.

!

(Continda en la siguiente pagina)
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Sesion del Pleno

1* Lectura.Se da la lectura al Dictamen por los
secretarios de la mesa.

2% Lectura.Se lee ante el Pleno y un miembro
de la Comision lo fundamenta. Cada Grupo
Parlamentario expone su posicion.

Discusiéon

Primero en lo general (o sea en su conjunto) y
después en lo particular cada uno de sus
articulos. Los legisladores hablan
alternativamente en contra o a favor de la
iniciativa.

Agotado el orden de oradores, la Asamblea,
mediante votacién econémica, procede a la
votacién nominal del dictamen en lo general.

Cada legislador se pone de pie, dice su nombre
y el sentido de su voto. Concluida la votacion
se procede al cémputo de los votos.

El presidente de la mesa proclama el resultado
de la votacién y declara si la iniciativa ha sido
aprobada en lo general. De ser asi, se procede
en su caso, a la discusion particular de los
articulos impugnados.

Concluida la discusion de los articulos
reservados y sila Asamblea lo determina, se
inicia la votacion nominal de los mismos.

El presidente de la mesa proclama el resultado
de la votacién en lo particular.

Aprobacién

Concluida la votacién en lo general y lo
particular, el presidente de la mesa proclama el
resultado de la misma y, en su caso declara
aprobado el proyecto de ley o decreto y ordena
su envio a la Cdmara revisora.

Camara Revisora

Recibe de la Camara de
origen la minuta del
dictamen con proyecto de
decreto de la iniciativa y se
somete internamente al
mismo procedimiento
descrito para la Cdmara de
origen.

Aprobada una iniciativa por
la Camara revisora, el
presidente de la mesa
directiva acuerda su envio
al poder Ejecutivo para sus

efectos constitucionales.

|

Poder Ejecutivo

Si el titular del Ejecutivo no
tuviere observaciones que
hacer, lo publicard en el
Diario Oficial de la

Federacion

|

<

Publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.




166

Ta oposicién parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

4.1.1. La votacion de los proyectos de ley en la Camara de
Diputados

Para definir si un proyecto pasa a convertirse en ley, se utiliza la
votacion, la cual es la resolucién que expresan en determinado asunto, los
distintos grupos parlamentarios, ya sea en sentido afirmativo o negativo.
El voto es la expresion de la voluntad del legislador, que lo es también de
la sociedad, dado su caricter representativo de ésta. Es un acto nominal,
que expresa cada legislador como miembro de su partido que estd
representado en la Asamblea. Adopta sus decisiones, que van precedidas
normalmente del debate o discusién del asunto sobre el que deben
pronunciarse para despejar la agenda politica.

Las votaciones son de tres tipos: econdmicas, por cédula y
nominales. La votacion economica se utiliza para resoluciones de
procedimiento en el trabajo legislativo. Se practica poniéndose en pie los
diputados que aprueban la propuesta y permaneciendo sentados en su
curul los que votan en contra del proyecto (Art. 150 del Reglamento);
opera en ese momento la mayoria simple, ya sea para aceptar o rechazar
el asunto en cuestion. La votacion por cédula es utilizada para elegir
personas que conformardn la mesa directiva. Se hace entregando las
cédulas al Presidente de la Cadmara y éste las deposita sin leerlas, en un
anfora que se colocard en la mesa para efectuar el recuento por los
secretarios.

La votacion nominal en cambio, es exclusiva para dictaminar las
leyes o decretos (Art. 72 de la Constitucion). Es nominal cuando /). Se
pregunte si ha o no lugar a aprobar algin proyecto de ley en lo general;
2). Cuando se pregunte si se aprueba o no cada articulo de los que
compongan el indicado proyecto o cada proposicion de las que formen el
articulo y 3). Cuando lo solicite un diputado y sea apoyado por cinco mas
(Art. 148 del Reglamento).

Este tipo de votacion nominal se recoge de cada miembro de la
Cédmara, comenzando por el lado derecho del Presidente. El legislador se
pone en pie y dice en voz alta su apellido, o nombre y apellido para
distinguirle de otro diputado, expresa un si o no (Art. 147 del
Reglamento). Para llevar a cabo las votaciones, se precisa como
requisito, que haya quérum (Art. 58 de la Ley Orgénica). Este se cumple
cuando las votaciones ordinarias se verifican por mayoria absoluta
(Tabla 4.1), a no ser en aquellos casos en que la Constitucién y el
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Reglamento exijan las dos terceras partes de los votos (Art. 158 del
Reglamento). Existen casos excepcionales en que se exige una mayoria
calificada, esto ocurre en las votaciones de decretos para reformar o
adicionar el texto de la Constitucion y para elegir Presidente de la
Republica interino, si ocurre la falta absoluta del electo. En este caso,
ademas, se requiere la presencia de cuando menos las dos terceras partes
del ndmero total de sus miembros. La Cdmara puede sesionar, en todos
los demas casos, con la mayoria de sus integrantes.

Tabla 4.1
Quérum de votacién en el Congreso Mexicano

Mflyorla Mayo.rla Mayoria M&.lyorla
Simple Relativa Absoluta Calificada
En leyes Aprobacién conel | En el Reglamento En reformas
secundarias: mayor nimero de Interior del constitucionales:
votacion de la votos, no con Parlamento: votacion de dos
mayoria de los relacion al total de votacion de la tercios o tres cuartas
integrantes éstos, sino al nimero | mitad mas uno. partes del nimero
presentes. Es que obtienen las total de votos* (por
nominal o cuestiones que se encima de la mayoria
econdmica. votan. absoluta y segun el
caso, igual o menor a
la relativa).

* Se requiere ademads la aprobacion de la mayoria de las Legislaturas estatales.
Fuente: Elaboracion propia.

Un caso especial de votacién regulado por el Reglamento
mexicano, es el de las proposiciones que son calificadas por el voto de
las dos terceras partes de los legisladores presentes como de urgente y
obvia resolucion (Art. 159 del Reglamento). Esta mayoria exigird la
votacion nominal, en cuyo caso no pasa a Comision, sino que se discute y
se vota de inmediato. Esta complicada regulacién ha creado la préctica de
pasar sin mas tramite todas las proposiciones a la Comisién de Régimen
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Interno y Concertacién Politica (CRICP)®, la que da el curso conveniente
a la proposicion presentada.

El Reglamento permite votaciones nominales en conjunto, es
decir, votaciones de los proyectos en lo general y en lo particular al
mismo tiempo, lo que provoca expresiones confusas, votaciones
multiples no reglamentadas y largas jornadas para cada proyecto que se
discute y vota’. Asi, por ejemplo, durante la LVII Legislatura, hubo 16
proyectos que no tuvieron una sola votacién sino que cada uno fue
debatido, analizado y dictaminado con articulos reservados para votarse
en lo particular. De esos 16 proyectos se dieron 114 votaciones en total;
en la LVIII Legislatura se registraron 34 proyectos con un total de 105
votaciones.

Hasta aqui se ha descrito el proceso que siguen las iniciativas de
ley para ser sancionadas en el Congreso mexicano. Enseguida se
analizard la capacidad de influencia tanto del Presidente como de los
partidos de oposicidn en la produccién legislativa.

4.2. Potencial politico de los partidos en la Camara de Diputados

El potencial politico que cada partido ha tenido para ejercer
influencia en la arena legislativa puede determinarse en funcién de
algunos aspectos institucionales clave para este fin. Uno de ellos es el
numero de escafios con que cuentan los partidos en cada Legislatura. De

% Esel organo de gobierno de la Cdmara de Diputados. Tiene como funcidn, el enlace,
apoyo y coordinacién de los grupos parlamentarios. En el periodo de hegemonfa prifsta,
el 6rgano de gobierno fue la Gran Comisién, constituida por una representacion de ese
partido. La CRICP tiene una composicién plural con los coordinadores de los partidos
relevantes: PRI, PAN, PRD y con el PVEM y el PT. Las atribuciones de la CRICP son
suscribir acuerdos parlamentarios sobre asuntos desahogados en el Pleno de la Cdmara;
contribuir con la Mesa Directiva a organizar y conducir los trabajos de la Camara;
proponer a los integrantes de las Comisiones y Comités; proponer al Pleno, el proyecto
de presupuesto anual de la Camara de Diputados, asi como los nombramientos de
Oficial Mayor y Tesorero (Art. 45 Ley Organica del Congreso).

7 . . . .
Las expresiones de voto de los legisladores en este sentido son levantarse de pie y

decir “si en lo general”; “si en lo particular”; “si a las modificaciones aceptadas por la
Comisién y no a las demds propuestas”. O bien, “si en lo general y no en lo particular”.
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ello depende la fortaleza del partido del Presidente, asi como de la
oposicién para definir qué relacién se establece entre el Poder Ejecutivo
y el Legislativo para despejar la agenda politica. Otros criterios
condicionantes para explicar el comportamiento politico-institucional de
dichos actores en la produccion legislativa son el nimero efectivo de
partidos y la fragmentacion del sistema de partidos. De estos temas se
ocupa el presente apartado.

4.2.1. Escaiios del partido del Presidente

La capacidad de influencia que tiene el Presidente en el proceso
legislativo estd fuertemente condicionada por el numero de escainios del
partido del Presidente. Si tiene un apoyo reducido, se verd obligado a
instrumentar alguna férmula de cooperacién con la oposicién, buscando
constituir coaliciones para ejercer su poder de agenda. Asi, la capacidad
del Ejecutivo para lograr que el Congreso apruebe sus proyectos de Ley,
dependerd de sus recursos constitucionales y poderes legislativos ya
abordados en el capitulo anterior, pero también de la relacién del sistema
de partidos por cuanto a su tamafio y ndmero efectivo de partidos e
ideologia partidaria. Todos estos factores son los que determinan la
integracion de coaliciones ganadoras.

El Grifico G4.1 muestra la evolucion de escafios que controld el
PRI en la Cdmara de Diputados durante cinco décadas de hegemonia
priista, asi como su representacion parlamentaria al pasar como oposicion
en 2000. Como partido en el poder, conservé una mayoria absoluta
controlando pricticamente todos los escafios en la Camara de Diputados
(1946-1964). Desde 1964 concurrieron otras fuerzas en ese Organo
legislativo cuando se ampli6 la representacion parlamentaria a los

partidos de oposicién mediante la figura de “diputados de partido™®.

¥ Como ya ha sido expresado en el capitulo III, a fin de ampliar la competitividad
electoral, fue creada la figura de diputados de partido con la Reforma Electoral de
1963, que consisti6 en otorgar representatividad a los partidos de oposicién mediante la
féormula de representacidon proporcional, garantizando al menos cinco diputados a los
partidos que obtuvieran 2,5 de la votacién nacional.
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Grafico G4.1: Escafios del PRI en la Camara de Diputados
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Del cien por ciento de escafios en 1946, el mayor declive del PRI
gobernante fue en 1988, cuando obtuvo un 52 por ciento frente al 48 por
ciento de la oposicion, llegando el contingente opositor a controlar por
primera vez casi la mitad de las curules (Tabla 4.2).

Tabla 4.2
Distribucién de escafos en la Camara de Diputados, 1982-2000

Periodo Tipo de Gobierno Partidos de Partido
Oposicion Gobernante

Legislaturas Composicion de escafios Escafios* (%) Escafios (%)
LII (1982- 1985) Unificado 101 253 299 74.8
LIII (1985-1988) Unificado 111 278 289 72,3
LIV (1988-1991) Unificado 240 48.0 260 52.0
LV (1991-1994) Unificado 179 35.8 321 64.2
LVI (1994-1997) Unificado 200 40.0 300 60.0
LVII (1997-2000) Compartido 261 52.2 239 47.8
L VIII (2000-2003) Compartido 293 58.6 207 414

* El total de escafios para 1982 y 1985 fue de 400; de 1988 a 2000 fue de 500.

Fuente: Elaboracién propia con datos de (Lujambio, 1996), (Casar, 2002a: 127) y
<http://www.cddhcu.gob.mx>
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Esta posicion priista fue el inicio de una nueva era en la que el
trabajo parlamentario necesariamente habia de regirse mediante la
construccion de consensos y alianzas entre los grupos parlamentarios; fue
también el inicio de un periodo en el que Salinas de Gortari establecid
acuerdos con el PAN, en su calidad de segunda fuerza opositora,
dirigidos a aprobar las diversas reformas constitucionales que exigian de
cuando menos las dos terceras partes de votacién’. Las posibles
negociaciones con el PRD en cambio, se vieron impedidas debido a la
confrontacion durante todo el sexenio con el Presidente, aplicando una
estrategia beligerante de este partido ante la turbulencia con la que se
manejaron los resultados de las elecciones'®.

Una breve recuperacion priista se manifest6 en la LV (1991-1994)
y LVI Legislaturas (1994-1997), a causa del éxito popular que tuvo la
politica social instrumentada por el Presidente Carlos Salinas''. Con esta
amplia mayorfa priista, el Presidente Salinas tuvo la flexibilidad

? La Presidencia de Salinas de Gortari articul6 intereses con el PAN para legitimar su
poder, luego de los controvertidos resultados calificados como fraudulentos en los que
no hubo claridad en el triunfo de Salinas. Oficialmente se retrasaron los resultados
definitivos por un supuesto fallo del sistema, evidenciando falta de limpieza en el
proceso electoral. Como respuesta, el PAN otorgé su respaldo a Salinas, cambid su
estrategia beligerante y pacté que se le reconocieran sus triunfos electorales y que se
garantizaran condiciones de limpieza en los subsecuentes procesos electorales. A partir
de estos acuerdos, la coalicién PRI-PAN despejé la agenda parlamentaria del Presidente
en gran parte sin la concurrencia del PRD, el cual mantuvo una posicién de protesta
hasta el final del gobierno salinista.

1 gl PRD argumentd fraude electoral a su candidato (Cuauhtémoc Caérdenas),
proclamando la ilegalidad de Salinas en el poder presidencial y éste a su vez, tuvo como
consigna nulificar todo triunfo electoral de este partido, por lo que se cerraron las
opciones para negociacion alguna.

" El eje central de su politica social fue el Programa Nacional de Solidaridad, que tuvo
como fin ante la opinién publica, combatir la pobreza. Su estructura operativa estuvo
directamente vinculada a los distintos drganos electorales, por lo que la oposicién
cuestiond el uso de dicho Programa como instrumento de la maquinaria electoral. Un
argumento cuantitativo que desde la Presidencia se difundi6 para demostrar el éxito del
Programa fue que en sus primeros tres afios se habia incrementado el gasto de desarrollo
social en 41 por ciento, lo que pretendia presuponer que aumentando recursos, se
reduciria el problema de la pobreza en el pafs.
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necesaria para hacer aprobar sus iniciativas en el Congreso'?, lo que
muestra una gran potencial para ejercer su “voluntad politica” a través
del Congreso.

Sin embargo, cambios radicales se produjeron en 1997 cuando el
PRI disminuy6 el control de escaiios, al obtener el 47,8 por ciento frente
al 52,2 obtenido por la oposicidén. A partir de estos resultados, el partido
del Presidente pierde su mayoria absoluta y comienza una nueva era en la
vida institucional: se agoté el ciclo autoritario ejercido por la simbiosis
Presidencia/PRI, disminuyendo su fuerza para manipular los procesos
electorales; finalizé el liderazgo priista y con ello, la debilidad del
Congreso mexicano, que se habia subordinado al Ejecutivo en su
actividad legislativa al fungir como “aliado o agente permanente del
Ejecutivo” (Casar, 1999a: 91)!3,

4.2.2. Representacion de la oposicion en la Camara de Diputados

Esta variable resulta indispensable para establecer el peso que
posee cada grupo parlamentario en la conformacién de coaliciones de
votacién al sancionar las iniciativas de ley. Los partidos de oposicion que
figuraron en ese organo legislativo de 1982 a 1985 obtuvieron el 25,3 por
ciento de escafios (Tabla 4.2), evoluciéon ascendente que estuvo
expresada en una dispersion del poder legislativo en 1988, cuando
conjuntamente la oposicién obtuvo el 48 por ciento. Dicho despliegue de
la oposicidn se acentud en 1997 al obtener el 52,2 por ciento de escafios,
arrebatando al PRI el control de la Cdmara de Diputados. En 2000 el
otrora partido gobernante pasé a ser oposiciéon y el conjunto de ésta

12 Uno de los periodos que mds reformas constitucionales ha registrado es el de Salinas
de Gortari, quien logré 54 durante su gestion (Serrano y Bulmer-Thomas, 1998: 95).

13 Otros elementos que contribuyeron a la debilidad del Congreso durante la hegemonia
priista fueron: un partido altamente centralizado y disciplinado capaz de controlar la
seleccion de candidatos y la cldusula de la no reeleccién, que limitando a los
congresistas a hacer carrera fuera del PRI, generaron incentivos para un
comportamiento de subordinacidén al Presidente (Casar, 1999a: 93).
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representd el 58,6 por ciento de escafios frente a 41,4 por ciento del PAN
gobernante.

La evolucién en nimero de escafios obtenidos por cada partido
desde 1982 a 2000, representada en el Grafico G4.2, muestra tres
momentos de tensién en el PRI (1988, 1997 y 2000); mientras que el
PAN fue consolidando su posicion ascendente hasta casi igualar su
representacion en las elecciones de 2000, existiendo una diferencia de
apenas 4 escafios mds para el PRI, que sin embargo perdi6 la Presidencia
de la Reptiblica.

Griéfico G4.2: Evolucién del nimero de escafios por partido
en la Camara de Diputados (1982-2000)

400

300 —.\.\.//.\.\
= \.\._
200

100 / — -
50 A — |
0
1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000
—&— Diputados PAN 51 41 101 90 119 121 207
—— Diputados PRI 299 292 260 321 300 239 211
Diputados PRD 139 40 71 125 51

El PRD fue fundado en 1989.
Fuente: Elaboracién propia.
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Preciso es apuntar que el PAN gobernante tuvo que enfrentar y
buscar consensos con un PRI opositor que se ha mantenido fuerte en la
arena parlamentaria y en las entidades del pais al gobernar 19 de 31
Estados'®. El Grifico G4.2 también revela que el FDN (desde 1989
PRD), pas6 de ser primera fuerza opositora en 1988, a tercera en el
Congreso para 2000, después de reducir sus posiciones a 51 escafos. Este
nuevo escenario de gobierno sin mayorias significd tanto un cambio de
estructuras en el interior de la Cidmara de Diputados para definir la
direccion y toma de decisiones, como una transformacion en el disefio de
las politicas publicas, en el que adquiere una dimensién mayor la
oposicion, siendo ademds expresion de este cambio, la disminucién de
iniciativas de ley o decreto promovidas por el Ejecutivo. Se trata por
tanto, de un sistema de partidos mds plural y equilibrado, con tres fuerzas
principales'> por lo que resulta mds importante para evaluar su
disposicién a cooperar en la elaboracion de politicas.

Un acontecimiento inédito en México fue que las elecciones de
2000 no dieron a ninguna fuerza politica la mayoria absoluta en la
Cédmara de Diputados, al igual que sucedié en la anterior Legislatura
(1997-2000)'°. En ambas, el jefe del Ejecutivo se vio obligado a
emprender intensas negociaciones con el Congreso para la aprobacion de
sus iniciativas, aunque la gran diferencia fue que el partido del Presidente

' Las elecciones intermedias de julio 2003 para renovar la Cdmara de Diputados
confirmaron que el PRI fue recuperando a su electorado al haber obtenido 222 escafios
para la LIX Legislatura (2003-2006) frente a 151 escaiios del PAN gobernante y 95 del
PRD. Un escenario que vuelve a acentuar el ejercicio legislativo con mayorias divididas
en la Cadmara de Diputados como lo ha sido desde 1997.

5 La LVII Legislatura estuvo conformada por el PRI, PAN, PRD, PT y PVEM. La
LVIII, ademds de estar integrada por estos cinco partidos, otros quedaron escasamente
representados (PSN, PAS y Convergencia Democrdtica). Todos ellos son identificados
como partidos minoritarios, aunque los tres ultimos, carecieron de importancia para
conformar coaliciones y contribuir a sancionar las iniciativas dado que obtuvieron de
uno a tres asientos.

' El niimero de escafios del partido gobernante no fue suficiente en ninguna de las dos
Legislaturas para alcanzar una mayoria simple y tener capacidad de aprobar una ley
ordinaria por si mismo. En la LVII por ejemplo, el PRI gobernante requeria cuando
menos 12 escafios mas para este fin; mientras que en la LVIII Legislatura, 40 escafios le
fueron necesarios al Presidente Fox, por tanto, las negociaciones se convirtieron en una
prioridad en los gobiernos sin mayorias y mds prioritarias adn, en esta ultima
Legislatura.
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Ernesto Zedillo (1994-2000), si tenfa mayoria en el Senado, mientras que
el partido del panista Vicente Fox (2000-2006), no la tuvo en ninguna de
las dos Cémaras'’. Esta es la razén que llevé al jefe del Ejecutivo a
buscar la colaboracion de las fuerzas opositoras para aprobar sus
proyectos constitucionales.

4.2.3. Elecciones Federales de 2000: el PAN a la Presidencia

Los comicios de julio 2000 fueron inéditos porque dieron como
resultado la alternancia en el poder presidencial. El triunfo del PAN
como fuerza de la oposicion fue producto de una coalicién electoral con
el PVEM, siendo esta concurrencia a las urnas un acontecimiento que ya
en 1988 se habia dado a nivel federal con el FDN, aunque esta préctica
mads bien ha sido comdn a nivel local pero no en elecciones nacionales'®.
Hubo dos coaliciones partidistas para fortalecer su presencia politica
entre el electorado: La Alianza por México constituida con los partidos
de izquierda y encabezada por el PRD, y la Alianza por el Cambio (PAN-
PVEM) que fue la que arrebaté el poder presidencial al PRI por la via
electoral (Tabla 4.3).

'7 En el Senado el PAN obtiene 51 escaiios, el PRI 57,y el PRD 16 escafios.

'® Para estudiar las experiencias a nivel estatal y local, ver a Lujambio (1996), Lujambio
(2000) asi como Casar y Marvan (2002d).
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Tabla 4.3
Resultados de las Elecciones Federales de julio/2000
(votos efectivos en porcentajes)

Partidos o coaliciones Votos efectivos (porcentajes)

Alianza por el Cambio* 42.52

Partido Revolucionario Institucional 36,11
Alianza por México** 16,64

Partido Convergencia Democratica 0,55
Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana 042
Democracia Social 1,58

Candidatos no registrados 0,08

Votos nulos 2,10

Total 100

* Partido Accién Nacional y Partido Verde Ecologista de México.
** Partido de la Revolucién Democridtica, Partido de los Trabajadores, Convergencia
Democritica, Partido de la Sociedad Nacionalista y Partido Alianza Social.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direcciéon Ejecutiva de Organizacién
Electoral, Instituto Federal Electoral, 2000.

El triunfo de Vicente Fox con la Alianza por el Cambio fue de un
42,5 por ciento de la votacion total (Tabla 4.3), siendo el primer
Presidente en llegar al poder con menos de la mayoria (50 por ciento) de
los votos (Aguayo, 2000: 251), lo cual signé un presidencialismo méds
acotado que el de su antecesor Ernesto Zedillo, quien llegé al poder con

un 50,2 por ciento 19

Para explicar la evolucion del PAN de agrupacién opositora a
partido en el poder, es preciso tener en cuenta que como partido
institucionalizado®®, desde su origen contendié6 en elecciones

" La coalicién PAN-PVEM (Alianza por el Cambio), se disolvi6 porque la legislacién
electoral federal, impide que se mantengan alianzas permanentes en el Congreso, lo cual
obliga al PAN gobernante, a establecer acuerdos con los grupos parlamentarios
opositores para la elaboracién de las politicas.

" Un sistema de partidos es institucionalizado cuando: 1) Hay competencia regular
entre partidos; 2) Los partidos tienen raices estables en la sociedad y 3) Los partidos y
las elecciones son los mecanismos para determinar quién gobierna y 4) Las
organizaciones partidarias deben ser relativamente sdlidas (Mainwaring y Scully
(1997).
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presidenciales®’ con una posicién escasamente relevante hasta que
obtuvo en 1994 un 26,7 por ciento de respaldo ciudadano. El dato es
relevante si se tiene como antecedente que entre 1982 y 1988 sus
candidatos en la contienda electoral obtuvieron un promedio del 16,2 por
ciento, lo cual indica que su ascenso electoral fue muy répido.

La distribucion del poder en México es otra variable que da
cuenta del escenario politico después de la alternancia presidencial.
Comparativamente hablando, de 1988 a 2000 se transité de un
presidencialismo extremo a un presidencialismo atenuado, el cual se
manifestd en la mayor dispersiéon del poder, practicamente en todas las
instancias de gobierno (Tabla 4.4). Las elecciones de 2000 produjeron
una dispersion del poder en el que el Presidente no conté con mayoria en
ninguna de las dos Camaras. Este proceso marcé el fin del
hiperpresidencialismo y el inicio de una auténtica separacion de poderes
(Swaam y Molinar, 2002: 10) al verse obligado Vicente Fox, a gobernar
con una oposicién mayoritaria en el Congreso y con dos terceras partes
de gobernadores no panistas.

Tabla 4.4
El Partido del Presidente: movimiento pendular en la distribucién del
poder politico (datos al momento de asumir el cargo presidencial)

Arena Institucional Carlos Salinas  Ernesto Zedillo  Vicente Fox
1988 1994 2000
Diputados 52% 60% 41%
Senadores 94% 74% 36%
Gobernadores 31 29 7
Gobernadores (poblacién) 100% 89% 22%
Mayoria absoluta en legislaturas locales 32 30 3
M. abs. en legislaturas locales (poblacién) 100% 95% 10%
Presidentes Municipales 96% 89% 16%
Presidentes Municipales (poblacién) 96% 85% 36%

Fuente: Adaptado de Swaan y Molinar, (2002: 9).

21 El PAN ha concurrido a la contienda por la Presidencia en cada proceso electoral con
excepcion de 1976, cuando no postuld a ningtin candidato por confrontaciones internas
en el partido entre la corriente pragmdtica y la doctrinaria. La falta de consensos
imposibilitd su participacion, por lo que se evidencia una crisis politica ante la carencia
de competitividad al quedar en manos del PRI y del gobierno tanto la organizacién
como la declaracién de su propio triunfo electoral, es decir, un proceso en el que fue
“juez y parte” al mismo tiempo.
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La Tabla 4.4 muestra una disminucién del poder presidencial de
una administracion a otra. Salinas de Gortari, quien paraddjicamente
asumié la Presidencia con fuertes cuestionamientos sobre la legitimidad
de su triunfo electoral, fue quien gobernd con una amplia concentracién
del poder en los distintos &mbitos del gobierno. En comparacion, Ernesto
Zedillo goberné con una mayor dispersion del poder en el Senado y en
las legislaturas estatales, asi como cargos municipales. De los tres
Presidentes, Vicente Fox es el Presidente que menos poder politico ha
tenido como se refleja en estos indicadores, su contingente legislativo es
menor que el de la oposicién, y su partido gobierna apenas siete
entidades. En definitiva, carece de los apoyos de que gozaron los
anteriores presidentes en el 4mbito local y municipal.

4.2.4. Numero efectivo de partidos

El sistema de partidos en México evoluciond tardiamente, pues
desde el periodo posrevolucionario, la oposicion estuvo subrepresentada
en el Congreso, y s6lo desde 1979 fue obteniendo mayor presencia
politica. Conocer el nimero de componentes del sistema de partidos es
indispensable para explicar el funcionamiento del régimen presidencial
(Mainwaring, 1995), pues si éste es multipartidista se hace necesario
determinar la existencia o no de cooperacién entre el Ejecutivo y el
Legislativo, en términos de apoyos para conformar acuerdos de gobierno
y coaliciones para la elaboraciéon de las politicas. Un instrumento de
mediciéon comunmente reconocido en el campo de la Ciencia Politica
para este fin es el nimero efectivo de partidos (NEP), indicador ya
clasico procedente de Laakso y Taagepera (1979)>%, el cual permite
ponderar el peso de cada partido en funcidén de su tamafio en la arena
electoral o parlamentaria 23,

22 Laakso, Markku y Rein Taagepera (1979) “Effective Number of Parties: A Measure
with Application to West Europe”. Comparative Political Studies n° 12, pp. 3-27.

23 . : : -4 : : i
El nimero efectivo de partidos es también funcional para determinar el nimero real

de jugadores que controlan los puntos de veto en la elaboracidn de las politicas ptblicas
(Nacif, 2003: 4).
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Puede ser calculado en términos de votacion electoral o bien
considerando el nimero de escafios obtenido por cada partido. Aqui se
aplica al dmbito parlamentario para cuantificar el tamafio de los partidos
en la Camara de Diputados. Este indice se calcula mediante la férmula
siguiente:

NEP= 1/ p?

i=1

Donde pi es la proporcidn de escafios que tiene el i partido con
representacion en la Cdmara de Diputados. Para analizar los valores de
NEP, se tiene en cuenta el nimero de escafios obtenidos luego de haberse
celebrado las elecciones. A fin de definir los rangos de ponderacion, se
retoma la tipologia de Sartori (19980/1999) y de Laakso y Taagepera
(1979) expuesta en Alcantara (1996: 13) y también en Chasquetti (2001:
330). Un sistema de partidos predominante segin Sartori, se da cuando
el mismo partido gana continuamente la mayoria de las curules durante
un periodo de varias décadas®*; uno bipartidista es cuando un partido
obtiene una mayoria y gobierna sélo, no obstante que los partidos puedan
alternarse en el gobierno; a su vez, cuando el sistema de partidos tiene
una baja polarizacién ideolégica y con no mdas de cinco partidos
relevantes, se estd ante un multipartidismo moderado; y por ultimo, el
multipartidismo polarizado es cuando existe una alta polarizaciéon con
mads de cinco partidos relevantes (Tabla 4.5).

24 Para la particularidad del caso mexicano, el mismo Sartori utiliza el concepto de
partido hegemoénico, que es aquel que no permite una competencia por el poder, ni una
competencia de facto. Es posible que existan otros partidos, pero como partidos de
segunda, pues no se les permite competir con el partido hegemodnico en pie de igualdad.
No se produce de hecho la alternancia (Sartori, 1980/1999: 278).
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Tabla 4.5
Clasificacion de los sistemas de partidos
Sistema de Partidos Numero efectivo de Partidos (NEP)
Partido hegemonico NEP < 1,7
Bipartidista 18>NEP <24
Multipartidismo moderado 25>NEP <39
Multipartidismo polarizado NEP > 4,0

Partido predominante para Chasquetti por los estudios de caso que desarrolla,
partido hegemdnico para el caso mexicano.

Fuente: Adaptado de Chasquetti, 2001: 330

Los resultados de calcular dicho indice al caso mexicano se
exponen en la Tabla 4.6, mostrando que el sistema de partidos en México
ha transitado de un sistema con partido hegemoénico en 1982 y 1985 (1,72
y 1,86 respectivamente) a un multipartidismo moderado en las ultimas
dos Legislaturas.

En la LIV Legislatura (1988-1991), la Presidencia de Salinas de
Gortari pervivié con un multipartidismo moderado, que sin embargo, no
impidi6é sancionar la agenda presidencial, dados los arreglos politico-
institucionales asumidos por el PAN para refrendar el proyecto politico
del gobierno. El tamaifio de la coalicion PRI-PAN fue lo suficientemente
fuerte como para impedir que el PRD influyera o bloqueara las
decisiones en la arena parlamentaria, el cual mantuvo durante todo el
sexenio  presidencial, un  comportamiento de  protesta y
antigubernamental.
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Tabla 4.6
Numero efectivo de partidos en la Cdmara de Diputados (1982-2003)
Legislaturas Numero efectivo de partidos Clasificacion del
(NEP) Sistema de Partidos

LIT (1982-1985) 1,72 Hegemonico

LIII (1985-1988) 1,86 Bipartidista
LIV (1988-1991) 2,57 Multipartidismo moderado

LV (1991-1994) 2,20 Bipartidista

LVI (1994-1997) 2,28 Bipartidista
LVII (1997-2000) 2,85 Multipartidismo moderado
LVIII (2000-2003) 2,78 Multipartidismo moderado

NEP=1/ p;i

Fuente: Elaboracién propia.

A pesar de las tensiones politicas entre partidos, el gobierno
salinista “produjo una represidencializacién dentro del sistema politico
ya de por si marcadamente presidencialista” (Cavarozzi, 1997: 175)%.

En la segunda parte del gobierno de Salinas de Gortari y la
primera de Zedillo, se alcanz6 un tamafio de dos partidos, que
corresponde a las dos Legislaturas en que el PRI se recuperd controlando
el 64,2 y 60 por ciento de escafios. Con esta posicion, el PRI mantuvo un
gobierno unificado y la alianza partidaria del PAN para sancionar las
iniciativas presidenciales.

25 Represidencializacion al acentuar la centralizacion del poder politico en la figura
presidencial. Salinas de Gortari mantuvo el control directo del PRI en su calidad de jefe
de gobierno y jefe de partido. Fue pricticamente el dltimo Presidente con esta
prerrogativa, pues Ernesto Zedillo, su sucesor (1994-2000), recibié la Presidencia en un
ambiente de crisis econdmica y politica que habia provocado grandes tensiones las
cuales dividieron a las elites politicas incluido el partido en el gobierno. El descrédito
del Presidente saliente por acusaciones de corrupcién, obligd a Zedillo a modificar las
relaciones institucionales establecidas. De ahi la despresidencializacion, que consistio
en reducir los poderes discrecionales del Presidente, aplicar una “sana distancia” del
PRI y Presidencia, renunciar a reglas no escritas como era el nombramiento de su
sucesor. En esencia, se abond una politica favorable a descentralizar el poder politico
tanto a nivel horizontal (relaciones Ejecutivo-Legislativo) como a nivel vertical
(ampliando las esferas de influencia de las autoridades estaduales y municipales). Ver
Cavarozzi (1997: 187).
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Contrariamente, los valores medios del NEP (2,85 y 2.,78), en la
LVII y LVIII Legislaturas (1997 y 2000) representaron un mayor peso
politico de la oposicién lo que enfrent6 al Presidente a una Legislatura
sin mayorias parlamentarias y consecuentemente, a la necesidad de
integrar coaliciones de gobierno 2 Estos cambios graduales en un lapso
de poco mds de 20 afios, evidenciaron una tendencia a la fragmentacion
partidista, heterogeneidad que conduce a presuponer que las fuerzas de
oposicion y el partido del Presidente se enfrentaron a construir
coaliciones legislativas casi en cada tema relevante de la agenda
legislativa. De esta forma, la elaboracion de las politicas dependi6 en
gran parte de la relacion que establecid la oposicidon parlamentaria con el
Ejecutivo y las estrategias que se instrumentaron para dicho fin.

4.2.5. Fragmentacion del sistema de partidos

La fragmentacion del sistema de partidos en la arena legislativa es
un indice necesario para analizar el comportamiento politico-institucional
de los partidos politicos. Su finalidad en este estudio es medir qué tan
disperso o concentrado se encuentra el poder politico de la oposicién en
el ambito parlamentario. Este indice mantiene, por tanto, relacion
estrecha con los costos de las decisiones. Acufiado por Rae, (1971: 56)7,
se aplica aqui con la férmula siguiente:

% El andlisis comparativo de algunos paises latinoamericanos desarrollado por Jones
(1997) ha demostrado la existencia de una asociacién negativa del nimero de escafios
del Presidente con el nivel de fragmentacion del sistema de partidos medido a través del
NEP. Jones comprueba que cuanto mayor es la fragmentacién partidaria, menor es el
contingente legislativo del Presidente. Inversamente, Chasquetti, (2001: 333) sostiene
que a medida que crece el apoyo presidencial, disminuye el nimero efectivo de partidos
del sistema politico.

7 La referencia bibliografica es Rae, D. W. (1971), The Political Consequences of
Electoral Laws, New Haven, Yale University Press.
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Donde F = Fraccionalizacién y pi es la proporcidn de escafios que
tiene el ; partido con representacion en la Camara de Diputados. Con este
indice es posible identificar estadisticamente hablando, el nimero de
partidos relevantes que por su propia fuerza son capaces de construir
coaliciones para inclinar cierta decision a la aprobaciéon o no de los
proyectos sometidos a dictamen. Cuanto mds plural sea la representacion
de partidos en el Parlamento, mayor seré la fragmentacion del sistema de
partidos, o lo que es lo mismo, cuanto mds elevada es la fragmentacion,
lo es también el costo para que el Presidente logre la formulacion de sus
politicas.

Aplicado este indice al caso mexicano, se observa en la Tabla 4.6
cémo fue evolucionando el nimero efectivo de partidos. De 1982 hasta
antes de las elecciones de 1988, es notorio el predominio de un solo
partido, el PRI, cuando gozé de una hegemonia pricticamente
indisputada con el apoyo del PAN como partido leal.

En cambio, en 1988 cuando por primera vez las curules son
ocupadas por un 48 por ciento de legisladores de oposicién, y en donde
hubo un niimero efectivo de partidos de 2,57, aumenté a 2,85 en los
gobiernos sin mayorias parlamentarias con 52,2 por ciento de escafios
opositores en la LVII Legislatura y 58,6 en la LVIII Legislatura. En este
marco la fragmentaciéon en México fue minima en los gobiernos sin
mayorias parlamentarias, sin embargo, el hecho de que el tamafio de la
oposicion rebase al del partido gobernante, obliga a los actores politicos a
definir acuerdos a fin de despejar la agenda politica.

De los ocho partidos representados en la LVIII Legislatura, tres
son los visiblemente relevantes (PRI, PAN y PRD), dos son partidos
“pequefios” (PT y PVEM) que contribuyen escasamente a determinar el
peso de las coaliciones y tres son partidos mucho més pequefios que
tienen de uno a tres escafios, lo cual les hace irrelevantes. Por lo que, si
bien, esta Legislatura fue mds fragmentada, la dificultad para consensuar
las iniciativas afectd a tres partidos, no a ocho. Esto indica que como no
existe en México un alto indice de fragmentacién, la cooperacion en la
aprobacién de las iniciativas reduce el nimero de puntos de veto
partidista, asi como también disminuye el nimero de coaliciones de
partidos que pueden derrotar el status quo.
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4.2.6. Indice de Oposicion Efectiva (IE0*)

Como el indice de Laakso y Taagepera no da cuenta de la
influencia potencial de la oposiciéon (Altman, 2001: 11), y tampoco del
tipo de relaciones que se establecen entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, se ha intentado subsanar este problema con el Indice de
Oposicion Efectiva (IEO) propuesto por Altman y Pérez Lifidn (1999 y
2001) calculando no sélo el tamafio de los partidos sino también el grado
de fragmentacion del sistema de partidos para medir qué tan fragmentada
estd la oposicion y consecuentemente el poder que ésta tiene para
sancionar las iniciativas. Pues “aunque los partidos de oposicién
controlen una parte sustancial de la Legislatura, una oposicion
fragmentada es débil para controlar al gobierno a menos que sea capaz de
actuar en forma cohesiva” (Alman y Pérez Linan, 1999: 90)29.

El IEO es “el unico intento hasta la fecha, de medicidon combinada
del tamafio y fragmentacion de los partidos de oposicion en relacién a la
fuerza politica del gobierno” (Garcia y Martinez, 2002: 346). Para
definirlo, de acuerdo con Altman y Pérez-Lifidn (1999: 90) y Centellas
(2000: 14), se calcula primero el tamafio del partido de oposicién “tipico”
(el principal y més relevante de la oposicioén), ponderando el porcentaje
de escafios en favor de los partidos opositores mds grandes. La férmula
para calcular dicho indice se representa asi:

BIEO por sus siglas en inglés.

Y Uno de los problemas que se pretende subsanar con este indice es que puede haber
casos distintos (Ejemplo Brasil y Grecia de 1986) en los que la oposicién tenga el
mismo porcentaje de escafios (46,4 y 46,3 por ciento respectivamente) pero en donde el
sistema de partidos de Brasil estaba mds fragmentado (9 partidos) que el de Grecia (3
partidos) y el partido tipico (que es el mas importante de la oposicién), en Brasil apenas
tenfa la mitad de escafios que el gobernante PMBD, pero en Grecia el partido tipico casi
se igualaba con el partido gobernante. Por tanto, la oposicién mds fuerte era la de Grecia
en ese afo (Altman y Pérez-Lifian, 1999: 90). De ahi la importancia de medir el tamafio
de la oposicidén.
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Donde O es un indicador que refleja la potencia de la Oposicion y
oi es la proporcion de escafios controlados por el partido i en la oposicién.

Asi, este indice permite identificar el tamafio relativo de la
oposicién, asi como del partido del gobierno en lugar de usar
proporciones agregadas de asientos del gobierno y de la oposiciéon como
los indices de Laakso y Taagepera o como el de Rae, que no capturan
medidas del tamafio del partido tipico de la oposicidn. Tal es la ventaja
que ofrece el indice de Altman y Pérez Lifian en este estudio.

Por tanto, el indice de O que es el tamaifio relativo de la oposicidn,
tiene dos valores: 0, cuando el tamaiio del partido tipico de oposicién no
es sustantivo y es el del gobierno el que controla toda la Legislatura, y 1,
cuando el partido “tipico” de la oposicion tiene el mismo tamafio que el
partido de gobierno.

Al aplicar dicho indice en el caso mexicano (Tabla 4.7) para las
LII y LIII Legislaturas (1982-1988), el tamaiio tipico del partido opositor
fue escasamente representativo (0,08 y 0,05 respectivamente), lo que
confirma que el PRI dominé la agenda legislativa en ese periodo de
gobierno unificado. En cambio, en las dos Legislaturas de gobierno sin
mayorias (LVII y LVIII) el tamafio del partido tipico opositor fue
incrementdndose obteniendo 0,23 y 0,32 respectivamente, lo que da
cuenta de una mayor importancia opositora en las decisiones de las
politicas ptblicas.

Ahora bien, para medir la fuerza politica del gobierno (G), se
sigue el mismo procedimiento anterior. El indice G es calculado con la
férmula:

Donde G = partido del Presidente y g es la proporcién de bancas
controladas por el partido presidencial. Los valores de este indice son
igualmente, O y 1. Cuando los resultados obtenidos estdn cercanos a 0,
significa que el partido del Presidente controla toda la Legislatura y el
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valor 1 indica que el partido tipico de la oposicion tiene el mismo tamafio
legislativo que el partido gobernante.

Como el indice G es propio para sistemas politicos donde existe
coalicion de partidos de gobierno ya que es para calcular el partido tipico
de gobierno, en el caso mexicano no es aplicable pues ha gobernado un
solo partido, por lo que G para México es igual a la proporciéon de
escafos que control6 el PRI gobernante o el PAN gobernante (Tabla 4.7).

Asi, una vez obtenidos Oy G, puede calcularse ya el indice de
oposicion efectiva (IEO), que es el promedio ponderado de la magnitud
de los partidos de oposicion sobre el promedio ponderado del partido de
gobierno (Altman y Pérez Lifidn, 1999: 99). Tiene los mismos valores,
aunque también puede ser mayor que 1 en el caso de que la oposicion sea
mds poderosa que el gobierno en la arena legislativa®®. Su férmula estd
representa como:

IEO=9
G

El resultado se muestra en la Tabla 4.7, encontrando que el Indice
de Oposicién Efectiva de la LII y LIII Legislaturas de gobierno unificado
(0,10 y 0,07) refleja el dominio del partido gobernante y la mds escasa
influencia para constituir bloques en la aprobacion de las iniciativas
presentadas por su alto grado de fragmentacidn y escasa representacion
de escafios.

La Legislatura de 1991 a pesar de registrar un niimero efectivo de
dos partidos, es igualmente, de un tamafio de oposicién menor (0,11) y
consecuentemente un /EO de 0.18, fue de menor influencia también. Este
caricter restrictivo a los partidos alentdé una via al Ejecutivo en Ia
aprobacién de sus proyectos de ley y reformas constitucionales.

En cuanto a las LIV (1988-1991) y LVII (1997-2000)
Legislaturas, una de gobierno unificado y la otra de gobierno compartido,

3% En América Latina hay casos excepcionales en los que el coeficiente /EO es mayor a
uno. Brasil en 1990 es uno de ellos, reportando 1,54 6 bien, Colombia 1982 (1,34). Se
trata de una oposicion fuerte en el sistema de partidos que sin embargo no es expresion
de una mayor calidad democrética (Altman y Pérez Lifidn, 1999: 92).
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con un NEP de 2,57 y 2,85 partidos respectivamente, se mostraron muy
cercanas en el tamafio del opositor tipico (0.24 y 0.23 respectivamente) y
un /EO de 047 y 048 respectivamente, indicando que cuando el PRI
disminuyé su capacidad de decisién en 1988 al estar mayormente
representada la oposicién el partido tipico opositor iguald el mismo
potencial de influencia que el de gobierno, aunque esto no signifique
mayor éxito de la oposiciéon como mds abajo se analizard. La necesidad
de articular negociaciones constantes para definir la agenda politica es
una consecuencia de que el tamafio de la oposicién fuera casi tan fuerte
como el partido del gobierno.

En la LVIII Legislatura, el IEO de 0,77 confirma que el gobierno
tuvo que hacer frente a una oposicion legislativa de mayor peso politico
que el partido del Presidente, pues el partido tipico de la oposicién (PRI)
no control6 la mayoria de la Cdmara de Diputados, pero si fue decisivo
para la integracion de coaliciones vencedoras. Especial complejidad en
las negociaciones se dio en los temas de mayor interés para el proyecto
politico de Vicente Fox, que fueron la reforma fiscal, privatizacién de
energia eléctrica y reforma laboral, temas en los cuales no se disip6 el

. 2 L1 - . .3
conflicto, generandose una parélisis legislativa®'.

Asi, la experiencia mexicana en gobiernos sin mayorias ha
favorecido un Congreso mds plural aunque los costos han sido las
dificultades en la conformacion de coaliciones en tres de los temas de
mayor impacto como sucedié en la LVIII Legislatura.

La valoracion de este indice permite establecer la hipétesis de que
a medida que se incrementa la capacidad de influencia del bloque
opositor en la elaboracién de las politicas, mds se dificulta la
conformacién de coaliciones de gobierno. Asimismo, a mayor influencia
de la oposicidn, menor potencial del partido gobernante para definir las
politicas unilateralmente. En el caso de la LVIII Legislatura, si la
oposicién es més fuerte que el gobierno, la elaboracién de politicas pudo
estar definida en funcion directa de los acuerdos realizados con el partido

3! Hablar de paralisis legislativa en esta Legislatura no significa que no hubo produccién
legislativa en términos cuantitativos pero si que fue “resultado del empate de fuerzas en
donde ninguna podia tomar decisiones” (Entrevista a Ricardo Espinosa Toledo en
Hernandez (2002). Esta pardlisis se materializ6 en la imposibilidad de llegar a acuerdos
en dichos temas de relevancia nacional, asi como en impulsar la reforma de Estado.
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del Presidente, quien por su parte siguié como estrategia fundamental la
negociacion para llegar a despejar su agenda politica.

Tabla 4.7
Indices de medicién. Sistema de partidos en México (1982-2003)

Escafios Escafios Escaiios Tamaiio Tamaio
Legislaturas  Oposicién Oposicién Gobierno  NEP F Oposicion  Gobierno IEO
% (0) (G)
LIl 101 253 299 1,72 042 0.08 0.75 0.10
1982-1985 i ? ’ ’ ’ ’
— 111 278 289 1,86 0.46 0.05 0.72 0.07
1985-1988 ? ?
- 240 48.0 260 2,57 0.61 0.24 0.52 0.47
1988-1991 i
LB/ 179 35.8 321 220 0.54 0.11 0.64 0.18
1991-1994 7
LVI 200 400 300 228 056 0.19 060 032
1994-1997 : i : : : :
LvII
1997-2000 261 522 239% 2,85 0.65 0.23 0.48 0.48
LVIII
2000-2003 293 58,6 207%%* 2,78 0.64 0.32 041 0.77
* PRI; ** PAN

NEP = Numero efectivo de Partidos; F = Fragmentacion del sistema de partidos.
Tamailo Oposicién = Tamafio del partido tipico de oposicién (O = fuerza politica de la
oposicion)

Tamailo Gobierno = Tamaifio del partido gobernante (G = fuerza politica del gobierno)
IEO = Indice Oposicién Efectiva (influencia efectiva que ejerce la oposicién
parlamentaria en las decisiones legislativas).

Fuente: Elaboracién propia.

4.2.7. Comisiones permanentes en la Cimara de Diputados

La distribucién de las presidencias en las comisiones permanentes
es otra fuente relevante de poder de decisiones en la Cémara de
Diputados para influir en la elaboracion de poh’ticas3 2. Cuando el PRI

32 Las comisiones estuvieron constituidas por subgrupos de cada grupo parlamentario.
Se denominan ordinarias o permanentes porque “deben estar invariablemente presentes
durante varias Legislaturas” (Pedroza, 2000: 24), ademds de que deben mantenerse en
funcionamiento durante los tres afios que dura la Legislatura y su funcién es la
elaboracion de dictdmenes, informes, opiniones o resoluciones, con lo que contribuyen
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mantuvo la mayoria absoluta, negdé en la prictica, la pluralidad en la
estructura de la Gran Comision, -6rgano principal de gobierno en la
Cédmara de Diputados-, que siempre estuvo coordinada por prifstas tanto
en la mesa directiva como en las comisiones ordinarias. En el contexto de
gobierno sin mayorias, los partidos de oposicién si estuvieron
representados  proporcionalmente en esos espacios de poder
parlamentario.

Esta apertura en la LVII Legislatura (1997-2000), se hizo
explicita porque al no existir ya la mayoria absoluta para ningin partido,
no pudo ya conformarse la Gran Comisién y en su sustitucion, las
funciones de gobierno interno quedarian a cargo de la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP), nuevo drgano de
gobierno en la Cdmara de Diputados. La Tabla 4.8 contiene datos
comparativos de la distribucion de Comisiones tanto en gobiernos
unificados (Legislaturas LIV, LV y LVI) como en gobiernos sin

mayorias3 3,

Los datos reflejan que el control priista lleg6 hasta el 90 por
ciento de las presidencias en 1988 hasta reducirse en 2000 al 43 por
ciento. Por el contrario, el PAN en ese mismo afio apenas contaba con
dos presidencias y en la LVIII Legislatura controlé 16 (40 por ciento).
Desde 1997, la distribucién estuvo a cargo de la Junta de Coordinacién
Politica, un 6rgano colegiado, integrado por los coordinadores de cada
grupo parlamentario, prevaleciendo una mayor inclusion de fuerzas
opositoras en la responsabilidad de dirigir las comisiones, terminando asi
con el control casi absoluto de las comisiones en manos del PRI.

a que la Cdmara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales. Su competencia se
corresponde en lo general, con las otorgadas a las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal (Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 1999, LOCG).

33 . L. N, R . .

La estructura de integracion de cada comisién ordinaria es de una presidencia, un
secretario por cada partido y 30 miembros, los cuales se asignan por propuesta de los
coordinadores parlamentarios.
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Tabla 4.8
Distribucidn partidaria de Presidencias y Secretarias en
Comisiones Ordinarias 1988-2003 (por niimero absoluto y porcentajes)

Legislaturas Presidencias en Comisiones Secretarias en Comisiones
Periodo PRI PAN |PRD [|Otros [PRI PAN |PRD [|Otros
N (%) [N (%) N (%) IN (%) |N (%) |N (%) N (%) |N (%)
LIV Legislatura |35 (90)]| 2 (5) =¥ 20576 84| 4(5) --* 110 (11)

(1988-1991)
LV Legislatura |36 D] 3| 2G| 391 56) 19 (12)[22 (14) [29 (18)
(1991-1994)
LVI Legislatura |30 (65)] 9 (20)] 6 (13)[ 1) [89@8)[46 25)[4223)[ 74
(1994-1997)

LVII Legislatura |19 (46) [10 24) {10 2| 2 5) 48 33)[39 @27) [45 GD)| 13 (9)
(1997-2000

LVIII Legislatura |17 (43) |16 (40) | 4 (10)] 3 (7) |61 (39) |60 (38) (27 (17)| 9 (6)
(2000-2003)

* E1 PRD se constituye hasta 1989.
Los nimeros entre paréntesis son los porcentajes.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Lujambio (1996) y con datos de
<http://gaceta.cddhcu.gob.mx>

Las presidencias y secretarias de las comisiones ordinarias fueron
distribuidas segtin su importancia estratégica por la sensibilidad de los
temas a atender. El PRI dejé de tener el control de las comisiones de
mayor relevancia, en las que se concentra la mayor actividad legislativa
porque su ramo de competencia es prioritario para el enlace entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo 3,

** En la LVII Legislatura, bajo el control panista quedaron las comisiones de
Gobernacion y Puntos Constitucionales, ademds de la Comisiéon de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda. El PRD coordiné las de Programacién, Presupuesto y
Cuenta Publica; Derechos Humanos asi como la Comisién de Educacién; mientras que,
de entre las Comisiones clave, el PRI sélo obtuvo la de Reglamento y Pricticas
Parlamentarias, que atiende la organizacién interna de la Cdmara de Diputados. En la
LVIII Legislatura, el PAN y el PRI controlaron las Comisiones mds importantes. El
primero coordiné la de Gobernacién y Seguridad Publica, asi como Presupuesto y
Cuenta Publica. El PRI coordiné la Comisién de Hacienda y Crédito Publico; la de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda y la de Educacién. El PRD mantuvo
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En la préctica es clave la posicion de cada grupo parlamentario
frente a las comisiones, las cuales se disputan en términos politicos por la
capacidad de influencia que pueden ejercer desde esta instancia bdsica
del trabajo parlamentario.

En este contexto, el papel de las comisiones en la Cdmara de
Diputados es prioritario porque ‘“representan el niicleo del trabajo
legislativo” (Rossell, 2000: 249) y si bien, en los gobiernos sin mayoria
su funcién se desarrollé en un ambiente politico de mayor autonomia,
ello permite apuntar nuevos roles institucionales que juegan los actores
politicos llamados al cambio democrdtico, pero dista mucho de una
productividad encaminada a despejar la agenda legislativa, ya que como
se verd enseguida, el dinamismo ha sido mds bien lento y con grandes
rezagos de iniciativas pendientes de analizarse en comisiones.

4.3. Grado de influencia y éxito de los actores politicos en la agenda
legislativa

Desarrollado ya un perfil de la relacién de fuerzas en la Camara
de Diputados entre el poder Ejecutivo y el Legislativo, en esta tercera
parte del capitulo se estudia la capacidad de influencia de la oposicion,
participando en las decisiones para formular las politicas en tanto “fuerza
politica capaz de alterar las decisiones publicas y desafiar al partido
gobernante” (Altman y Pérez-Lifidn, 1999: 89). Asimismo, se analiza el
potencial de éxito tanto del Ejecutivo como de la oposicién en la
produccion legislativa, obtenido de las iniciativas aprobadas a cada actor
entre el nimero de las que haya presentado. Se explica en particular el rol
que ha jugado la oposicién parlamentaria en este campo, estableciendo
una comparacién entre su desempefio en gobiernos unificados y
gobiernos sin mayorias.

bajo su control, las de caracter social (Desarrollo Rural, Asuntos Indigenas y Seguridad
Social).
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4.3.1. Aspectos tedricos: poderes constitucionales y partidarios del
Presidente

Una premisa fundamental para analizar las relaciones entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, es identificar el grado de influencia de
los Presidentes en el proceso legislativo. Esta puede evaluarse teniendo
en cuenta los poderes constitucionales y los poderes partidarios de los
Presidentes (Shugart y Mainwaring, 1997/2002: 20). Los poderes
presidenciales que estdn definidos en la normativa constitucional, son el
veto y el poder de decreto, los cuales otorgan flexibilidad al Presidente
para ejercer influencia en la agenda legislativa atn si su partido no cuenta
con una mayoria legislativa. Los poderes partidarios son las capacidades
presidenciales para definir el proceso de elaboracion de las leyes, la cual
depende del poder presidencial sobre su partido o partidos y del ndmero
de los escafios que éstos controlen.

La influencia del Presidente en el proceso legislativo estd
estrechamente relacionada con la interaccién entre los poderes
constitucionales y los partidarios. Para determinar dicha influencia
presidencial en el caso mexicano, resultan de utilidad las categorias
analiticas de Shugart y Mainwaring (1997/2002: 50) de poderes reactivos
y poderes proactivos. Se identifican como poderes reactivos, los que
permiten al Presidente defender el statu quo contra las tentativas de la
mayoria legislativa. Un ejemplo de éstos, es el poder de veto. Los
poderes proactivos son en cambio, los poderes que permiten al
Presidente tomar decisiones para establecer —o tratar de establecer-, un
nuevo status quo. Un ejemplo de tales poderes es el decreto. Como el
Presidente mexicano cuenta con poderes reactivos, es decir, que sélo
tiene poder de veto y no de decreto y tampoco puede fijar de manera
exclusiva la agenda legislativa, entonces el Congreso seglin su
composicion, podrd influir en la agenda conjuntamente con el Ejecutivo.
De estas variaciones institucionales depende el rendimiento de los actores
politicos en la elaboracién de las politicas.

Ahora bien, ;cémo definir si el Presidente influye o no en la
agenda politica y con qué grado se da ésta?, ;como definir si el
Presidente es fuerte o débil? En la literatura politoldgica se ha sostenido
que un Presidente es fuerte cuando define las politicas, y por tanto tiene
capacidad para llevar a cabo su agenda; por el contrario, los Presidentes
débiles son cuando sus Asambleas son las que definen la agenda, no
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tienen autoridad constitucional independiente sobre la legislacion; y son
muy débiles si carecen del control de un partido mayoritario (Tabla 4.9).

Los Presidentes fuertes lo son por el marco constitucional en el
que se desempeiian y al canalizar las iniciativas para el Congreso, éste
tiene en cuenta las preferencias del Presidente a la hora de ser
dictaminadas. Asimismo, se tratard de un Presidente fuerte cuando tenga
el control de su partido y mds atin si éste tiene la mayorfa de escafios en
el Congreso (poderes partidarios). Asi, un Presidente tiende a ser mas
fuerte o débil dependiendo de la posicion que tenga frente al sistema de
partidos y de sus facultades en materia legislativa.

Tabla 4.9
Posicion del Presidente en el sistema de partidos
(capacidad de influencia en la elaboracién de politicas)

Presidente Presidente fuerte Presidente muy Presidente Presidente débil
(Tipologia) débil muy fuerte
Sin autoridad Sin autoridad Amplios Sin autoridad
Poderes constitucional constitucional poderes constitucional
constitucionales  independiente independiente legislativos independiente
(Veto, decreto) sobre la sobre la sobre la
legislacion legislacion legislacién
Poderes Lider del partido Carece de Partido del Partido del
partidarios mayoritario control sobre un Presidente sin ~ Presidente con
(Control de su partido mayoria ain mayoria sin
partido y mayoritario siendo disciplina
nimero de minoritario
escafios)
Capacidad La Asamblea Capacidad La Asamblea
Agenda Politica  presidencial en define la agenda  presidencial define la agenda
definir y politica en definir y politica
desarrollar la desarrollar la
agenda politica agenda
politica

Fuente: Elaboracién propia a partir de Shugart y Mainwaring, (1997/2002: 49).

Durante el periodo de hegemonia priista en México, el Presidente
fue fuerte no tanto por sus facultades constitucionales y si en cambio por
ser la figura predominante en su caridcter de jefe de gobierno, jefe de
Estado y lider mdximo del partido gobernante que hizo uso de facultades
metaconstitucionales en su ejercicio de poder politico. Tales practicas
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son las que concurrieron en el pasado hegemonico para identificar al
Presidente como el garante del orden politico®”.

Cuando el PRI fue gobierno, los Presidentes en México tuvieron
un elevado éxito para impulsar cambios legislativos de acuerdo a sus
preferencias, por lo que es oportuno plantearse si en los gobiernos
compartidos que rigen en la Cidmara de Diputados desde 1997, ha
disminuido o no el éxito legislativo del Presidente, asi como de los
partidos de oposicion. “Los poderes presidenciales tienden a funcionar
mejor con limitados poderes ejecutivos sobre la legislacion,
principalmente porque un Ejecutivo mds débil significa que el Congreso
tiene mds oportunidad para debatir y votar asuntos controvertidos”
(Mainwaring, 1995).

Ese es el nuevo rol que juegan los partidos de oposicién en las
Legislaturas sin mayorias y de ahi la importancia de evaluar el grado de
éxito presidencial en ambos momentos politicos. Teniendo en cuenta que
el poder de agenda consiste en la capacidad del Ejecutivo para hacer
aprobar sus iniciativas por el Legislativo3 6, se sostiene aqui que el éxito
del Presidente para controlar la agenda legislativa se incrementa en la
medida que se alcanzan acuerdos con los partidos de oposicion, pues
cuando éstos no se establecen, s6lo no se da un nuevo status quo.
Inversamente, cuando los opositores no estdn dispuestos a cooperar con
el Presidente, se pone en juego la gobernabilidad del pais.

Recapitulando, “las reglas mds relevantes para analizar las
decisiones legislativas son: quién introduce las propuestas de cambio
legislativo (el actor “proactivo”), quién puede rechazar o enmendar estas
propuestas (el actor “reactivo”) (Colomer y Negretto, 2003: 30).

33 Una limitante constitucional del Presidente mexicano es que no cuenta con veto para
las leyes del presupuesto federal, lo cual nunca fue problema durante la hegemonia
prifsta porque el Congreso apenas modificaba la propuesta presentada por el Ejecutivo.
Diferente es el escenario de gobierno sin mayorias en el que se han dirimido fuertes
diferencias para definir los ingresos y egresos anuales de la Federacion. Este tema se
profundizara en posteriores capitulos.

3% Una forma especifica de este poder de agenda es la capacidad del Presidente para
hacer aprobar las iniciativas relativas al presupuesto, mismas que tienen un plazo
restrictivo para ser aprobadas, asi como si se aprueban o no con enmiendas (Negretto,
2002b: 381).
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Asimismo, para analizar la produccion legislativa en la Camara de
Diputados de México, es preciso definir también ;cudl es el grado de
éxito de los actores politicos en la elaboracion de las politicas?
Responder a este planteamiento es objetivo del siguiente apartado.

4.3.2. Analisis empirico: Presidente proactivo y su éxito en materia
legislativa

Explicar las relaciones entre poderes Ejecutivo y Legislativo y en
particular a la oposiciéon parlamentaria respecto a su capacidad de
influencia en la produccién legislativa, conlleva primeramente valorar el
rol del Presidente como legislador frente a todos los grupos
parlamentarios incluido el partido gobernante. En este apartado se analiza
el éxito del Presidente mexicano en hacer aprobar sus iniciativas de ley,
estableciendo una comparaciéon de los gobiernos sin mayorias (1997-
2003) con los gobiernos unificados (1982-1997).

Dos indicadores para evaluar la productividad legislativa en
Meéxico son los propuestos por Andrés Mejia para el caso de Ecuador
(2000), y que se recuperan aqui para determinar el grado de influencia
del Ejecutivo en la elaboracién de las politicas, y consecuentemente, el
de la oposicién’’. El primero es el que el autor denomina Presidente
proactivo, esto es, cuando el jefe del Ejecutivo es responsable del mayor
porcentaje de iniciativas aprobadas de toda la agenda (del Ejecutivo y de
los legisladores de oposicidn). La operacionalizacién de este indicador
consiste en medir el nimero de iniciativas de ley aprobadas al Ejecutivo
sobre el total de iniciativas aprobadas a todos los actores politicos en un
determinado periodo (en este caso, de 1982 a 2003). Se identifica como
actores politicos al Presidente, en su calidad de jefe del Ejecutivo que
tiene como facultad constitucional, proponer iniciativas de ley al
Congreso, y a la oposicion que se le identifica como los grupos
parlamentarios que no son del partido gobernante y que estdn
representados en las Legislaturas. En esta categoria se ha incorporado a
los dos principales partidos parlamentarios de oposicion: PAN-PRD o

37 De momento, al hablar de oposicion no se distinguird la especificidad ideoldgica de
cada partido, ni sus estrategias contestatarias o de alianza con el partido gobernante,
tema que se abordard en el siguiente capitulo.
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PRI-PRD segiin la Legislatura de que se trate, asi como a los 8partidos
minoritarios que han mantenido su representacién parlamentaria®®.

Se excluye de este andlisis, las iniciativas aprobadas a otros
actores politicos como son la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, el Senado o los Congresos estatales, ya que el objetivo
especifico es evaluar el cardcter proactivo del Presidente frente al
rendimiento de los partidos en la Cédmara de Diputados.

El otro indicador para asociarlo con el de Presidente proactivo es
el identificado como éxito del Presidente, el cual resulta de dividir las
iniciativas que le fueron aprobadas sobre el niimero de las que presento
en la Camara; igualmente, el éxito de la oposicion proviene de dividir el
nimero de iniciativas aprobadas sobre las que introdujo en cada
Legislatura. Se establece asi una asociacidon del éxito entre dos actores
politicos: el Presidente y la oposicion. La formula aplicada a estos
indices estd expresada en los términos siguientes:

Pp=B/F

Donde, Presidente proactivo (Pp) = Iniciativas aprobadas del
Ejecutivo (B) divididas por el total de aprobadas (F); y Exito del
Presidente (Ep) = Iniciativas aprobadas (B) divididas por las iniciativas
que presentd el Presidente (A); o bien, éxifo de la oposicion (Eo), se
obtiene de dividir sus iniciativas aprobadas entre las presentadas (D/C).

Iniciadores Iniciativas  Iniciativas Exit
Xito
Presentadas ~ Aprobadas

Presidente A B (B/A)
Oposicién C D (D/IC)
Total E F

% En la LVII Legislatura, los partidos minoritarios fueron el Partido del Trabajo (PT) y
el Partido Verde Ecologista de México (PVEM); en la LVIII Legislatura, ademds de
éstos, se encontraron representados en la Camara de Diputados otros partidos de
reciente creacion Partido Alianza Social (PAS), Partido de la Sociedad Nacionalista
(PSN) y Convergencia por la Democracia Partido Politico Nacional (CDPPN), que han
sido algunos de ellos, resultado de escisiones del PRI, como Convergencia por la
Democracia.
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La hipdtesis que se pretende comprobar en este modelo es que el
rol del Presidente como legislador ha disminuido en un escenario de
gobierno sin mayorias parlamentarias. Para medir estos indicadores y
evaluar el rendimiento de 1997 a 2003, se ha comparado el desempefio
del Ejecutivo en un lapso de veinte afios con siete Legislaturas (de la LII
a la LVIII Legislaturas, 1982-2003) de las cuales las primeras cinco
mantuvieron un gobierno unificado y las dos ultimas, un gobierno
compartido.

Grafico G4.3: Presidente proactivo frente a éxito del Presidente
(1982-2003)

120

100

80 17

Porcentaje de
iniciativas 60 T7
aprobadas

40 T

20 1

O 41 —1 —1 —1 —1
LI (| LIOI | LIV | LV | LVI | LVII |LVIII

[ Presidente | 98 87 66 84 82 27 28

proactivo

EExitodel | 97 | 99 | 96 | 99 [ 99 | 82 | 96

Presidente

Fuente: Elaboracién propia con la Base de Datos Dip-Mex, 1997-2003.
Presidente proactivo: Pp = B/F; éxito del Presidente: Ep = B/A
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Los resultados obtenidos de estos indicadores estdn representados
en el Grifico G4.3, en donde se observa con el indice proactivo, que el
Presidente tuvo un desempeifio superior a los legisladores en el periodo de
gobierno unificado (1982-1997), con 0,98 a 0,82 observando un descenso
(0,66) en la LIV Legislatura (1998-1991), lo que refleja mayor
competitividad en la actividad legislativa con la presencia de la
oposicion. Las Legislaturas que arrojan un indice superior a la de 1988,
indican que la mayor influencia en las decisiones de la agenda politica
fue del Ejecutivo, quien mantuvo la lealtad de su contingente legislativo
controlado por el PRI.

La disminucion de este rol del Presidente, observado entre 1997-
2003, con el indice de 0,27 y 0,28 respectivamente, deja ver que en los
gobiernos sin mayoria, el FEjecutivo estuvo limitado para tomar
decisiones sin negociaciones previas con los partidos de oposicidn,
quienes representaron la pluralidad del contingente legislativo y
consecuentemente, se convirtieron en un componente indispensable para
la democratizacién de las instituciones politicas en un sistema en el que
perdur6 un poder politico hegemodnico por varias décadas sin interactuar
con un contrapeso de poderes.

Este descenso que refleja el indice de presidente proactivo se
explica porque, en un gobierno sin mayorias, las preferencias de politica
del partido del Presidente se equiparan a las de la oposicién, habiendo
asi, mds de un solo actor que controla las politicas (Casar, 2002b: 363).
Por tanto, el Presidente hasta 1997 mantuvo el predominio en la
aprobacién de los proyectos interactuando con un poder Legislativo
controlado por el partido del Presidente, pero en las dos dtltimas
Legislaturas de gobierno sin mayorias, el Presidente disminuyd
drasticamente el nimero de iniciativas aprobadas 36 en la LVII
Legislatura y 51 en la LVIII frente a las de la oposiciéon (95 y 130
respectivamente)®®. Este proceso estd en relacién estrecha con los
tiempos hegemodnicos porque las iniciativas aprobadas al Ejecutivo nunca
fueron menos que las de la oposicién. Sin embargo, en los dos gobiernos

39 Al contabilizar las iniciativas aprobadas a la oposicién, se han excluido aquellas que
fueron presentadas conjuntamente con el partido gobernante. El criterio obedece a que
se busca definir especificamente el rol opositor en su capacidad de incidir en la agenda
politica y al sumarlas con las del partido gobernante, se distorsionarian los resultados.
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sin mayorias, el proceso se revirtio y la oposicion suma en conjunto mas
iniciativas aprobadas que el Ejecutivo (Tabla 4.10).

Un aspecto relevante en esta conclusiéon es que el Presidente
visiblemente redujo el nimero de proyectos presentados, dada la nueva
pluralidad de escafios opositores que prevalece en la Cdmara desde 1997
y que provocé que el Presidente asumiera un rol distinto como iniciador
de proyectos, en el sentido de contraer su agenda en los gobiernos
compartidos al saberse limitado para mantener el control como
antiguamente se dio con la mayoria absoluta. El Presidente en la dltima
Legislatura, redujo a un tercio las iniciativas presentadas respecto a la
Legislatura de 1982.

Tabla 4.10
Produccion Legislativa en la CAmara de Diputados (1982-2003)
| Ejecutivo | Legisladores | Partido gobernante | Oposicién
Legislatura | Present6 | Aprob | Presenté | Aprob | Presenté | Aprob | Presenté | Aprob
(%) (%) (%) (%)

LII 155 151(97) 197 13 (7) 17 10 (59) 180 32
1982-1985

LI 188 186 (99) 352 37 (10) 70 9 (13) 282 26 (9)
1985-1988

LIV 85 82 (96) 209 49 (23) 19 6 (31) 190 43 (23)
1988-1991

LV 135 133(98) 134 33 (25) 35 15 (43) 126 26 (20)
1991-1994

LVI 84 83 (98) 165 25 (23) 19 737 146 18 (12)
1994-1997

LVII 44 36 (82) 567 137 (24) 84 21 (25) 426 95 (22)
1997-2000

LVIII 52 50 (96) 1077 185(17) 276 55 (20) 801 130(16)
2000-2003

Aprob = Aprobadas (en ndmero absoluto y en porcentaje).
De 1982 a 2000 el partido gobernante fue el PRI. De 2000 a 2003 fue el PAN.

Fuente: Para Legislaturas LII y LIII, Casar (2002a: 127-128); Legislaturas LV y LVI,
Meyenberg (2000: 135). Para Legislaturas LVII y LVIII, Base de Datos Dip-Mex 1997-
2003 elaborada por la autora con informacién de <http://gaceta.cddhcu.gob.mx>

En los gobiernos unificados, los legisladores carecian de
incentivos para proponer iniciativas dado el control del partido
hegemoénico de la arena parlamentaria; sin embargo en los gobiernos
compartidos, la oposicién incrementd sus iniciativas presentadas. De una




200

Ta oposicién parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

media de 185 por Legislatura en los gobiernos unificados, la media en las
ultimas dos fue de 614 iniciativas, lo cual indica que el Legislativo
asumio su cardcter de mayor autonomia para influir en la agenda politica,
aunque ésta no se vio reflejada en la produccion legislativa.

El hecho de que en los gobiernos sin mayorias el Presidente
redujera su cardcter de proponente y que a su vez fueran los grupos
parlamentarios los mds activos en esta funcion, se explica porque al
obtener mayor control de escafios la oposicién, se encontré en
condiciones equidistantes en su desempefio, el cual tuvo su manifestacion
en un alto incremento de propuestas, incentivadas porque existian
condiciones maés factibles de su dictamen que cuando el PRI controlaba
no sélo las Comisiones ordinarias sino la Cdmara de Diputados en su
conjunto. Como estrategia politica el Presidente opta por evaluar
posibilidades mds pragmadticas de resolver su agenda, en este caso, el
cabildeo entre las cupulas de los partidos asi como en la arena
parlamentaria ha resultado una funcién que el Presidente no tenia como
prioridad en los gobiernos unificados.

Esta tendencia donde el Presidente predominé como proactivo,
esto es, como responsable de apenas el 0,27 y 0,28 del total de la agenda
de iniciativas aprobadas (Gréfico G4.3), no redujo sin embargo su éxito
ni en gobiernos unificados ni en los compartidos. El éxito del Presidente
fue muy superior al de la oposicién tanto en las Legislaturas con
gobierno unificado como en las compartidas.

Este hallazgo conlleva a plantear que el Presidente disminuyé su
rol de ser el principal actor que aprobaba (a través de su partido) los
proyectos debido a que, ademds de no contar ya con un partido
holgadamente representado, el partido gobernante (el PRI) quebrant6 su
alto grado de disciplina®®, en parte, por carecer ya de la tutela
presidencial pero también porque se vio despojado de la centralizacién de
decisiones en la Cédmara Baja. En el caso de la LVIII Legislatura, el
Presidente enfrent6 un contingente mds adverso en nimero de escafios
que Ermesto Zedillo y el PAN gobernante, que no otorgd su lealtad al
Presidente, en momentos, mostraba una identidad difusa sin sentirse
partido en el gobierno. Todo ello dio cuenta de que el Presidente vio
disminuidos sus recursos con los que contaba en el pasado, razén que

“0 Este tema se aborda con mayor profundidad en el siguiente capitulo.
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explica un reducido rol como proponente de iniciativas, y en
consecuencia de aprobadas.

En cuanto al éxito del Presidente, esto es, el porcentaje de
iniciativas que le aprob6 la Camara Baja sobre las que presentd, el
Grafico G4.3 refleja que la tendencia de 1982 a 2003 se dio sin profundas
variaciones, pues el menor éxito presidencial fue de 0,82 en la LVII con
Ernesto Zedillo, que fue el momento politico en el que el Presidente
aplic6 el criterio de la “sana distancia” respecto a su partido,
favoreciendo un presidencialismo mas atenuado. Esto no implicé
debilidad presidencial, la cual se daria dnicamente en el caso de que la
agenda presidencial no pudiera desbloquearse por conflictos con el
Legislativo, como fue el caso de Fox en su agenda prioritaria (reforma
fiscal, laboral y eléctrica). Aun asi, el resultado fue que Vicente Fox
logr6 un éxito del 96 por ciento de su agenda con 50 iniciativas
aprobadas de 52 que presentd.

En definitiva, mientras el éxito del Presidente en su agenda
aprobada ha sido extremadamente alto en una media del 95 por ciento de
1982 a 2003, su grado de proactividad que se refleja en la contribucién
en el total de la agenda, si se vio disminuida en los dltimos seis afios,
donde la oposicidn logré influir con un indice proactivo del 79 por ciento
mds no en su éxito, que fue de 0,22 en la LVIII y 0,16 en la LVIII
Legislaturas.

(Qué lectura puede hacerse de este comportamiento politico? En
primer lugar, el incremento de iniciativas presentadas por los partidos
desde 1997, probablemente respondié a su prediccion de que sin el férreo
control parlamentario del PRI gobernante y con la parcela de poder
obtenida, seria factible elevar a rango de ley su agenda. Otra razén de
peso fue, -como ya ha sido desarrollado en el capitulo anterior-, que la
oposicién mantuvo bajo su control las presidencias relevantes de las
comisiones ordinarias. En esa perspectiva, la oposiciéon valoré su
potencial fuerza politica recién conquistada y se convirtié en un fuerte
incentivo para asumir un rol proactivo.

Por otra parte, contrariamente a las predicciones de la oposicidn,
el Ejecutivo actud con cautela sin volcar al Congreso una amplia agenda,
sabiendo que ésta no se refrendaria casi automéaticamente como en los
tiempos hegemonicos, sino que estaria de por medio la necesidad de
vincularse con los partidos para establecer consensos. Asi, estos cambios
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en el comportamiento de los actores politicos en los gobiernos sin
mayorias estdn sugiriendo que los arreglos institucionales entre las elites
politicas que dieron lugar a poderes metaconstitucionales del Presidente,
han sido desplazados. En esos términos del presidencialismo mexicano se
ha tornado més atenuado, lo que podria suponer una contribucién
institucional al equilibrio de poderes.

4.3.3. Rendimiento de los actores politicos en la produccion
legislativa

Se ha mostrado arriba que en el periodo hegemoénico, los
Presidentes en México tuvieron un elevado éxito para impulsar cambios
legislativos de acuerdo a sus preferencias y los legisladores como grupos
parlamentarios sin embargo, no destacaron en ese dmbito. Ahora, es
preciso plantearse en el contexto de gobierno sin mayorias, ;ctianto éxito
ha tenido el Ejecutivo?; y ;cuanto las Legislaturas en términos de ser
proactivas, esto es, que propiciaron y sancionaron sus propias iniciativas?
Son planteamientos que se desarrollardn en este epigrafe.

Aqui se entenderd por legisladores, a todos los grupos
parlamentarios que estdn representados en las Legislaturas, incluidos el
partido gobernante y los partidos minoritarios de oposicién. Asimismo, la
nocion de oposicion implica a los partidos principales y minoritarios de
oposicién, excluyendo al partido gobernante.

4.3.3.1. Proyectos de Ley presentados

Las relaciones entre poderes Ejecutivo y Legislativo en los
gobiernos compartidos desde 1997, han desactivado las condiciones que
prevalecieron en el pais para reproducir los poderes metaconstitucionales
del Presidente especificadas por Weldon (1997a: 11-14) y que se han
desarrollado ya en el Capitulo III de este estudio. El gobierno unificado
fue una de esas condiciones en donde un mismo partido controlaba la
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Presidencia y la mayoria absoluta en el Congreso (Cdmara de Diputados
y de Senadores); tampoco es ya la figura presidencial, el jefe del partido
gobernante ni dispone ese partido de los recursos del gobierno para
asegurarse el triunfo electoral con la manipulacion de la maquinaria
electoral.

Las nuevas pautas de comportamiento en un presidencialismo
mds limitado, resaltan en el dambito de la produccion legislativa. En el
Grafico G4.4 se establece una comparaciéon de las Legislaturas de
gobierno unificado con las de gobierno sin mayorias parlamentarias en
un lapso de veinte afios de actividad legislativa. Los datos desmienten
que el Ejecutivo haya sido el principal proponente de iniciativas. Si se
compara con su partido, es correcta la afirmacion, ya que el PRI ha sido
el partido que menos propuestas present a la Cdmara de Diputados de
1982 a 1997, pero si se compara con el conjunto de partidos de
oposicion, entonces es una falacia porque son éstos los que se han
mostrado proactivos en su cardcter de proponentes, un rol que se
incrementd especialmente en las dos tdltimas legislaturas entre tres y
cuatro veces mds en relacion a 1982.

Grafico G4.4: Evolucién de Iniciativas presentadas en la Camara
de Diputados (1982-2003) en numeros absolutos
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De ahi que el papel de los partidos de oposicion como
proponentes sea una de las novedades que tuvieron lugar en un sistema
de partidos multipartidista y sin mayorias en el Congreso. El PRI de los
gobiernos unificados no se distinguié como iniciador y mas bien fue el
Ejecutivo quien definié los proyectos de la agenda politica. Ello indica
que el PRI fue un instrumento del Ejecutivo para controlar el
funcionamiento interno de la Camara de Diputados. Sin embargo, en la
LVII y LVII Legislaturas, el partido gobernante se sintié mas
incentivado para promover cambios en el statu quo, aumentando
considerablemente su numero de iniciativas presentadas. El PRI
gobernante de 1982 a 1997 tuvo una media de 32 iniciativas presentadas
en cada Legislatura, pero en la LVII, aument6 a 84, mientras que en la
LVII el PAN gobernante presentd 276 iniciativas, donde su mayor
incentivo fue su nueva identidad de partido en el gobierno. Por primera
vez su ejercicio legislativo parecid ser mds comprometido en cierta forma
para desafiar al PRI que fue gobierno.

En cuanto al Ejecutivo, éste por el contrario, contrajo su rol como
iniciador. De los datos se desprende que el nidmero absoluto de
iniciativas presentadas por el Ejecutivo de 1982 (LII Legislatura) a 1997
(LVI Legislatura) fue de 647, lo que significa un promedio de 129
iniciativas por Legislatura. Sin embargo, en la LVII y LVIII Legislaturas
presentd tan sélo 97, esto es, la media de 49 iniciativas por Legislatura.
En este periodo, el Ejecutivo redujo la presentaciéon de iniciativas,
registrdndose apenas un 6,3 y un 3,9 por ciento respectivamente del total
de iniciativas presentadas en cada Legislatura por todos los actores
politicos, que fue de 689 y 1,315 (Tabla 4.11). Esta evolucién confirma
la hipétesis de que en los gobiernos sin mayorias, el Presidente reduce su
funcién de iniciador de Leyes o decretos como una estrategia obligada
frente a las dificultades que de antemano considera se presentan en los
debates parlamentarios al no contar con un contingente legislativo que
respalde todos sus proyectos.



205

Desempefio de la oposicion parlamentaria en un gobierno sin mayotias

Tabla 4.11
Concentrado de iniciativas en la Camara de Diputados (LVII
Legislatura, 1997-2000) y LVIII Legislatura, 2000-2003)

LVII Legislatura (1997-2000) LVIII Legislatura (2000-2003)
Iniciador Present | Aprob | Rech | Pend | Present = Aprob | Rech Pend
Ejecutivo 44 36 1 8 52 50 - 2
PRI 84 21 9 54 306 53 3 250
PAN 181 38 17 126 276 55 1 220
PRD 168 32 14 122 310 47 2 261
PVEM 44 11 4 29 87 17 - 70
PT 24 11 1 12 51 9 - 42
Otros - - - - 38 1 - 37
Independientes 9 3 1 5 9 3 - 6
Minutas Senado 44 38 1 5 101 43 - 58
Congresos Locs. 25 1 - 24 67 9 - 58
ARDF 9 5 1 3 3 3 - -
GP 6 5 - 1 3 3 - -
Conjuntas 25 8 3 14 - - - -
Comisiones 26 8 - 18 12 12 - -
Total 689 216 52 421 1,315 305 6 1,004

ARDF: Asamblea de Representantes del Distrito Federal; GP: Todos los grupos parlamentarios

Conjuntas: iniciativas presentadas por miembros de distintos grupos parlamentarios; Comisiones:

iniciativas propuestas de las Comisiones permanentes.
Present: iniciativas presentadas; Aprob: aprobadas; Rech: rechazadas y Pend: pendientes.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Base Dip-Mex (1997-2003)

Esta reduccién de iniciativas presidenciales se explica como
resultado del gobierno sin mayorias. Como Mainwaring (1995: 117) ha
sostenido, en un sistema presidencialista, el partido del Presidente se ve
obligado a construir coaliciones legislativas practicamente en cada asunto
que ha de dictaminarse bajo estas circunstancias. En efecto, si el partido
del Presidente logra acuerdos, podréd agilizar sus programas politicos y
con ello mantendrd su popularidad entre la ciudadania, pero también
existe el polo opuesto en el que se corre el riesgo de llegar a un bloqueo

s
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legislativo en el que no llegan a dictaminarse las iniciativas por no lograr
CONsensos.

La alternativa presidencial para no llegar a ese punto muerto, ha
sido optar por canalizar las iniciativas a través de la Cdmara de
Senadores cuando la situacion lo requiere, es decir, en casos como el del
segundo trienio de la Presidencia de Zedillo, que no contaba con mayoria
en la Camara Baja pero si en el Senado. La dificultad mayor sin embargo
fue para Vicente Fox, que no tuvo mayorias tanto en la Camara Baja
como en el Senado. A pesar de ello se pudo comprobar la tesis sostenida
por Domingo y Morgenstern (1997) en el sentido de que en América
Latina, los gobiernos sin mayorias no provocan pardlisis legislativa, antes
bien, la regla general ha sido la negociacién o la cesiéon de poderes
extraordinarios al Ejecutivo (Casar, 2002b: 356) como el poder de
decreto en Argentina o de medidas provisorias en Brasil.

En cuanto a los legisladores, su rol como proponentes de
proyectos de ley, fue igualmente incentivado en las dos ultimas
Legislaturas, y particularmente en la ultima, que casi duplicé las
presentadas en la LVII Legislatura (567 y 1,077 respectivamente)*'. Se
observa en todas las Legislaturas, que esta labor provino
fundamentalmente de la oposicion, a excepcion de la LV Legislatura, que
fue la segunda parte de la administracion de Carlos Salinas, donde el
principal iniciador fue el Ejecutivo, que por la posicién del PRI en la
Camara Baja (64,2 por ciento) al obtener 321 escafios con relacién a la
Legislatura anterior (261 escaios, 52,2 por ciento)42, se vio capacitado
para tomar determinaciones que dificilmente podria lograr en las
Legislaturas sin mayorias.

! Los diputados en su conjunto (oposicién y partido gobernante), presentaron en la
LVII Legislatura, 567 iniciativas esto es, un 82,3 por ciento de 689 presentadas por
diversos actores en toda la Legislatura. En la LVIII en cambio, los legisladores
presentaron 1,077 (82 por ciento) del total de 1,315 de toda la Legislatura.

2 Recuérdese que en la LIV Legislatura, correspondiente a los primeros tres afios del
gobierno de Salinas de Gortari, el PRI obtuvo muy limitadamente la mayoria absoluta,
pues si bien obtuvo 9 escafios mas que el tope minimo del 50 por ciento mds uno, se vio
obligado a modificar sus estrategias de comportamiento politico porque nada
garantizaba que el cien por ciento de su grupo parlamentario se disciplinara y apoyara
los proyectos del Presidente, por tanto, necesitaba acercarse a otros partidos para
consensuar. Este nuevo escenario obligd al Presidente a retraer sus iniciativas o bien a
canalizarlas via Senado como Cdmara de origen.
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El crecimiento desmedido de proyectos presentados por parte de
estos actores politicos de 1997 a 2003, responde a la pluralidad que
caracteriza al poder Legislativo luego de finalizada la era hegemonica del
PRI. En este sentido, la Cdmara de Diputados recobra su funcién
legisladora después de un largo letargo de subordinacion frente al
Ejecutivo.

4.3.3.2. Proyectos de Ley aprobados

El alto porcentaje de iniciativas presentadas no es concordante
con las aprobadas por los legisladores. Observando la Tabla 4.11 se
desprende que de 689 presentadas en la LVII Legislatura, se aprobaron
216 (31,3 por ciento) y en la LVIII Legislatura de 1,315 presentadas, se
aprobaron en total 305 (23,2 por ciento). Estos datos asombran por el
escaso rendimiento legislativo de los gobiernos compartidos en la
Cédmara de Diputados, pues al existir mayor autonomia en su quehacer
parlamentario, se esperaba un mayor desempeflo en este campo. Las
estrategias han sido en cambio, acumular iniciativas y distribuirlas en las
Comisiones, que a su vez no les dan tramite. Esto es, por tradiciéon no se
dictaminan en sentido negativo pero si se dejan archivadas y se van
heredando a otras Legislaturas sin darles tramite.

El Grafico G4.5 muestra el nimero de iniciativas aprobadas a
cada actor politico. Obsérvese que los partidos de oposicion durante el
periodo de hegemonia escasamente lograban aprobar sus iniciativas (3 en
la LI Legislatura, 1982-1985), sin embargo en las dos ultimas
Legislaturas se incrementd el nimero de sus iniciativas aprobadas (95 y
130 iniciativas).

Durante el gobierno unificado, de la LII a la LVI Legislaturas
(1982-1997), de 924 iniciativas presentadas por la oposicion, le fueron
aprobadas apenas 116 jen quince afios! Comparando estos datos que
incluyen cinco Legislaturas, con las dltimas dos de gobierno compartido
(1997-2003), fue de 1,227 iniciativas presentadas por la oposicién y 225
aprobadas. Estos datos demuestran que el Legislativo de los gobiernos
unificados fue un actor reactivo y sin posibilidad de influir frente al
partido gobernante, el cual mantuvo el control del Congreso.
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Grafico G4.5 Evolucion de Iniciativas aprobadas en la Camara de
Diputados, 1982-2003 (en nimeros absolutos)
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El total de iniciativas aprobadas al Ejecutivo en veinte afios
(Legislaturas LII a LVIII) han sido 721 de un total de 743 presentadas, lo
que indica que en ese lapso apenas 18 propuestas del Ejecutivo quedaron
sin dictaminar; y 4 rechazadas. En porcentajes, durante los gobiernos
unificados, el minimo de aprobacién en sus iniciativas fue de 96 por
ciento; mientras que en las de mayorias divididas fue de 82 por ciento
(1997-2000) y 96 por ciento (2000-2003), lo cual, como se ha expresado,
es un éxito considerable que no afectd al Ejecutivo en su caricter de
legislador.

4.3.3.3. Exito de los actores politicos

El crecimiento desmedido de propuestas tanto de legisladores -
incluido el partido gobernante como de la oposicidn-, no se corresponde
con el grado de éxito logrado en materia de produccion legislativa. El
éxito de cada actor politico estd determinado teniendo en cuenta las
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iniciativas aprobadas del total de iniciativas presentadas. Proponer
proyectos da cuenta de una muy diversa agenda politica en cada partido,
pero ésta no pudo concretizarse en ninguna de las dos Legislaturas sin
mayorias porque el rendimiento de los grupos parlamentarios fue menor
que en las anteriores Legislaturas. El Griafico G4.6 muestra la evolucion
del éxito alcanzado por parte de los distintos actores politicos.

Grafico G4.6 Grado de éxito de los actores politicos en la
Camara de Diputados, 1988-2003
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El Grifico G4-6 muestra que el Ejecutivo atin con el nimero
reducido de iniciativas presentadas de 1997 a 2003, sigue haciendo gala
de sus poderes legislativos. Practicamente fue el inico que mantuvo un
éxito uniforme, apenas disminuido ligeramente en la LVII Legislatura.
La principal conclusién que se desprende de estas tendencias es que en
las Legislaturas sin mayorias, a pesar de que hubo un amplio aumento de
iniciativas presentadas por los distintos grupos parlamentarios, éstos no
lograron éxito porque sus iniciativas no fueron dictaminadas y mds bien
éstas quedaron postergadas para otras Legislaturas.

La explicacion se encuentra en las dificultades existentes para
poder mantener coaliciones y orientar el voto en un solo sentido.
Diferencias decisivas han sido las posiciones particularmente del PAN y
del PRD, partidos que son ideolégicamente mds distantes, lo cual resulta
un impedimento para forjar coaliciones duraderas y, mds bien, la rutina
en el ejercicio parlamentario ha sido obligarse a buscar negociaciones
entre cada fuerza politica por cada asunto de la agenda.

Otro factor que ha limitado el éxito de los grupos parlamentarios
ha sido que el nimero de iniciativas presentadas rebasa las capacidades
de las 40 comisiones permanentes, ya que, dictaminar cada propuesta,
requiere mas alld de los cinco dias que establece la Constitucion, por lo
que resulta un exceso de trabajo, razén por la que sdlo se atienden las
iniciativas de mayor relevancia e impacto politico.
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Gréfico G4.7
Productividad Legislativa en la Cadmara de Diputados,
Legislaturas LVII (1997-2000) y LVIII (2000-2003)
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Por tltimo, el Grafico G4.7 representa una sintesis de la actividad
parlamentaria por los distintos actores politicos. Ofrece una imagen
comparativa de las iniciativas presentadas frente a las aprobadas en las
Legislaturas de 1997 a 2003. La barra mds alta corresponde a las
iniciativas que presentaron los partidos de oposicién, comparadas con las
que ha presentado el Ejecutivo, se ha dicho ya, que éstas sustancialmente
se redujeron. El partido gobernante si ha incrementado su rol de iniciador
asi como para ver sancionadas sus iniciativas. En este sentido ha sido el
PAN gobernante el de mayor éxito con respecto al PRI cuando fue
gobierno. El rol mds dindmico del PAN se explica por su propia
identidad de ser el primer gobierno opositor y su euforia de haber
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derrotado al PRI. Este rol histérico es compatible igualmente con su
trayectoria en la LVII Legislatura, en la que super6 al PRI y al PRD en
iniciativas presentadas y aprobadas. El Ejecutivo como ya se ha dicho, si
redujo iniciativas presentadas pero le fueron aprobadas pricticamente
todas, por lo que mantuvo su capacidad de legislador.

4.4. Epilogo del capitulo

Finalmente, se resumen aqui las ideas centrales que se sostuvieron
en estas paginas y los hallazgos encontrados. El eje que se siguid en estas
paginas fue analizar el comportamiento politico-institucional de los
partidos en cuanto a su produccién legislativa en la Cédmara de
Diputados. Se puntualiz6 en encontrar su grado de influencia en Ia
elaboracion de las politicas publicas, esto es, su potencial para alterar las
politicas, desafiando al partido gobernante.

Al respecto de estos planteamientos, se encontré que en materia
de produccién legislativa, existen diferencias sustantivas en el
desempefio parlamentario. Cada uno de los actores politicos (Ejecutivo,
partido gobernante y partidos de oposicién) modificé sus patrones de
comportamiento en funcién de los recursos con los que cont6 para influir
en las politicas publicas.

Uno de esos recursos fue el nimero de escanos, que le permitié a
los partidos de oposicion, evaluar su peso politico y valorar su
disposicidn o no para cooperar con el partido del Presidente. Cuando el
conjunto de los partidos de oposicion incrementd su representacion de
escafios, siendo ésta superior en nimero al del partido gobernante como
fue en las dos Legislaturas de 1997 a 2003, el Ejecutivo encontrd sus
limites para gobernar unilateralmente como habia sido durante la
hegemonia del PRI. Ello explica por qué contrajo su funcién de
proponente de iniciativas. Esta relacion entre ambos poderes también
repercutié en la forma de definir las politicas, imponiéndose la
negociacion como factor indispensable para posibilitar las coaliciones
que definirfan la elaboracién de las politicas.
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El sistema de partidos moderado asi como una fragmentacién no
muy dispersa en México ha posibilitado condiciones para la cooperacién
inter-partidaria en la aprobacion de las iniciativas. Aunado a ello, su
potencial estd también en razén de su influencia efectiva para ver
aprobadas sus iniciativas y para alterar la voluntad presidencial, efecto
que tomd cuerpo s6lo en las Legislaturas sin mayorias como era de
esperar, pues como bien se aprecia con el Indice de Oposicién Efectiva,
en la LVII Legislatura se igual6 el tamaifio del partido tipico de oposicion
al del gobierno, mientras que en la LVIII el partido tipico de oposicion
superd6 al del gobierno. Este escenario explica que la oposicién no es tan
altamente fraccionalizada en México y que el gobierno ha tenido que
hacer frente a una oposicion legislativa fuerte.

De ahi se explica por qué los partidos de oposiciéon en los
gobiernos sin mayorias elevaron su nivel de influencia en la elaboracion
de las politicas. Sin embargo, su éxito, -que es en si mismo, el capital
politico de cada partido para lograr aprobar sus propias iniciativas-, no
fue elevado dado que el factor tiempo rebasé la disposicion de los
legisladores para sancionar las iniciativas, ya que el exceso de proyectos
presentados impidid seguir un procedimiento de andlisis y evaluacion
para someterlos al Pleno.

Frente al limitado éxito de los legisladores, en cambio el
Ejecutivo, tanto en gobiernos unificados como en los gobiernos sin
mayorias, si mantuvo un alto grado de éxito a pesar de que contrajo
visiblemente el niimero de iniciativas presentadas. Esto indica que fue
mads realista y que actuando con mayor reserva, optd por no volcar sus
proyectos al Congreso, a sabiendas de que practicamente cada uno, méas
aun si representaban gran impacto politico-social, le costaria remover sus
recursos para verlos aprobados, dada la oposicién fuerte con la que tenia
que negociar y establecer acuerdos.

Los Presidentes de México en la prictica han sido dominantes
para fijar la agenda legislativa, esto se dio en el contexto de gobierno
unificado donde el partido del Presidente contaba con la mayoria
absoluta en ambas Cémaras del Congreso.

En contraparte, el presidencialismo fue reduciendo sus propias
reglas no escritas, y su comportamiento politico difiere en gran medida
en el contexto politico actual que es el de gobernar sin mayorias
parlamentarias. Un momento politico en el que la oposicion
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parlamentaria toma cuerpo como actor determinante en la determinacion
de la agenda politica nacional.

A fin de establecer una evaluacion mds detallada del papel de la
oposicién en este proceso legislativo, el siguiente capitulo se ocupa de
analizar las iniciativas aprobadas por materia y el impacto nacional que
éstas tuvieron.



A\
DISCIPLINA 'Y COALICIONES PARLAMENTARIAS EN LOS
GOBIERNOS SIN MAYORIAS

“Disentir es un acto irrenunciable de conciencia”

(José Saramago)

5. Coaliciones para despejar la agenda politica

En este capitulo se analizan la disciplina y las coaliciones de voto
parlamentario para aprobar las iniciativas de Ley propuestas durante la
LVII (1998-2000) y LVIII Legislaturas (2000-2003) en la Camara de
Diputados. La conformacion de coaliciones legislativas en gobiernos
presidencialistas es una condicién indispensable para despejar la agenda
politica, pues si el partido del Presidente no obtiene mayoria, sus escafios
son insuficientes para sancionar las leyes. Asimismo, la oposicién
tampoco puede definirlo por si misma. Es necesaria la articulacion entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo para alcanzar el umbral de votacion
necesaria, esto es, mayoria simple o calificada segtn si se trata de leyes
secundarias o reformas constitucionales.

De esta forma, siendo las Legislaturas “6rganos de decision
colectiva que operan mediante la regla de mayoria” (Nacif, 2002b: 21), el
poder de la Asamblea reside en su capacidad para conformar coaliciones
de mayoria en la aprobacién de las iniciativas de ley. De ahi que en este
capitulo se aborden tres preguntas principales: ;Cémo votaron los
legisladores en los gobiernos sin mayorias parlamentarias?, ;Qué grado
de disciplina han tenido los partidos en ese contexto? ;COmo se

integraron las coaliciones de votacién y en qué dreas especificas?
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Responder a estas preguntas permite explicar cémo funciona el
presidencialismo en México después de la hegemonia priista cuando
Presidente y partido protagonizaban el cambio politico, mientras que con
una integracion plural, el poder Legislativo asume un rol decisivo en la
construccion de los acuerdos que se concretizan en coaliciones de
votacién para sancionar la agenda politica. Nuevos roles institucionales
que han representado un imperativo necesario para la formulacién de las
politicas ptiblicas en un régimen que se abre a la democracia.

En la estructura de este capitulo, una primera aproximacién para
medir la disciplina parlamentaria fue a través del ya clasico Indice Rice.
Sin embargo, dado que s6lo mide las divisiones internas en cada partido,
se aplican otros indices ponderando lo refiida que fue la votacion en las
iniciativas aprobadas por las distintas fuerzas parlamentarias. Se presenta
una tipologia de las coaliciones de votacién definiendo en qué dreas
especificas se dificulté mds la cooperacion inter-partidaria. La coherencia
ideolodgica, medida a través de obtener la distancia ideoldgica del sistema
de partidos, es considerada fundamental para explicar por qué se
integraron coaliciones con unos partidos y no con otros. Finalmente se
explican las tensiones politicas para coaligar con el partido del
Presidente, argumentando las dificultades que impidieron en la LVIII
Legislatura, despejar la agenda presidencial considerada prioritaria en su
gobierno.

5.1. Disciplina parlamentaria en México

La disciplina parlamentaria es una variable fundamental para
explicar el desempefio del presidencialismo en México. Como ya ha sido
expresado en péginas anteriores, la disciplina en los gobiernos unificados
fue una condicién que llevé a la fusién de los poderes Ejecutivo y
Legislativo'. El predominio del PRI como partido hegeménico en gran

" El modelo presidencialista en el México de gobierno unificado fue la subordinacién
del poder Legislativo al Ejecutivo. Lejos de una separaciéon de poderes como lo
establece la Constituciéon Mexicana de 1917 hoy vigente, se dio una “fusién de poderes”
propicia por tres condiciones que Weldon explica ampliamente: /) Gobierno unificado,
en donde un mismo partido control6 la mayoria en el Congreso asi como la Presidencia
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parte se mantuvo por el cardcter altamente institucionalizado de su
disciplina, lo cual hizo previsible durante varias décadas, que el triunfo
electoral en elecciones presidenciales o intermedias favoreceria a los
candidatos de ese partido. Dicha disciplina se explica por la escasa y/o
desigual competencia politica que existié en el pais, asi como por los
amplios poderes partidarios concentrados en el Presidente (Casar, 2001:
10).

Cuando el PRI mantuvo la hegemonia en el gobierno y en el
ambito parlamentario, prevalecié un gobierno unificado, esto es, que el
partido al que pertenecié el Presidente conté con la mayoria absoluta.
Bajo esas circunstancias, el Presidente recibio de su partido lealtad
traducida en una alta disciplina legislativa que le dio holgada capacidad
para lograr la aprobacion de sus politicas en el Congreso, por lo que
practicamente fue innecesaria la cooperacion con las fuerzas de oposicion
que por si mismas representaban una reducida minoria que no alteraba la
legitimacién de las decisiones en el Congreso. En este sentido, el poder
de que gozaba el Presidente no provenia de sus facultades
constitucionales “sino de su capacidad para movilizar a voluntad el
apoyo disciplinado de las mayorias priistas en el Congreso” (Nacif,
2002b: 6).

Dicho patrén de comportamiento partidario de predominio priista,
propicié desinterés en disentir con las decisiones presidenciales. Por una
parte, ante la ausencia de fuerzas reales de oposicion, el Congreso se
volvié un 6rgano legislativo fragil, con una enorme disparidad existente
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. La funcion del Parlamento,
lejos de ser una institucién de contrapeso respecto al poder del Ejecutivo,
fungié como “un sello de aprobacion automdtica a todas sus iniciativas
[porque] el Presidente y el liderazgo del partido estuvieron de acuerdo”
(Mainwaring, y Shugart, 1998: 163). El Presidente centralizé asi, el
poder de la elaboracién de las politicas publicas.

Este proceso sin embargo fue cambiando en la medida que
aument6 la competencia electoral y se alcanz6 una madurez de los
partidos de oposicion, expresada en sus posiciones de representacion
popular adquiridas por esa misma via. A diferencia del periodo

de la Reptblica; 2) Disciplina partidista, cuando el partido al que pertenecié el
Presidente mantuvo su cohesién interna y emitié su voto de manera coherente en el
mismo sentido en las dos Cdmaras del Congreso y 3) Liderazgo del Presidente sobre su
partido. Ver Weldon (1997b; 2002a) y Nacif (2002c).
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hegemonico, en los dos tltimos periodos legislativos sin mayorias, el
partido del Presidente ha carecido del nimero de escafios necesario para
aprobar por si mismo los proyectos presidenciales, viéndose en la
necesidad de buscar apoyos con las fuerzas opositoras, por lo que ha
debido establecer mecanismos de cooperacion y construccién de
coaliciones legislativas que garanticen el desarrollo de la agenda politica.
En ese sentido, la negociacién entre los grupos parlamentarios deviene
decisiva para definir la posicion de los partidos en la arena legislativa.

Es posible que se hayan suscitado mayores divisiones entre los
legisladores de cada fuerza politica en las Legislaturas sin mayorias, y
consecuentemente, fracturas en su cohesion interna. De ahi la necesidad
de revisar elementos empiricos que permitan discernir los cambios en su
comportamiento legislativo. Analizar la disciplina partidaria, como
variable independiente para comprender las relaciones entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo, conlleva primeramente a definirla. En una
concepcion genérica, hay disciplina cuando los “seguidores aceptan de
manera regular y acatan las instrucciones de su lider (Ozbudun, 1970
citado en Ugalde, 2002). Para Laver y Shepsle (1999: 29 citados en
Ugalde, 2002), la disciplina partidaria es cuando “un miembro del partido
acata la decisién tomada por el régimen de toma de decisiones,
independientemente si ella o el apoyaron esa decision”.

Otros autores definen la disciplina de partidos distinguiendo entre
cohesion y disciplina. Para Casar (2000b: 196) hay disciplina cuando los
legisladores acatan la linea dictada por el lider del partido o grupo
parlamentario; mientras que cohesion partidaria se refiere al sentido
mayoritario del voto de un grupo parlamentario y al porcentaje de
legisladores que se apartan de él. Es decir, el criterio especifico que
distingue un concepto del otro es cuando se vota de acuerdo a la decisién
del partido (disciplina) o bien, cuando el legislador tiene la opcion de
definir por si mismo y por propia voluntad sin coercién alguna.

En la misma linea, Morgenstern, (2003: 358) distingue que la
cohesion se da cuando los miembros del partido votan juntos porque
estin de acuerdo entre ellos; mientras que la disciplina implica las
exigencias del liderazgo, que puede obligar a determinadas decisiones.
Efectivamente, “compartir una misma filiacién partidaria no garantiza la
subordinacion automatica al lider [...], la disciplina es una conducta que
debe ser producida” (Mustapic, 1997: 73) y en este sentido para el caso
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de México, Casar (2000b: 196) y Ugalde (2002: 4) sefialan que es dificil
distinguir entre cohesion y disciplina porque la votacién no refleja si los
legisladores actuaron por linea del partido o como respuesta a
consideraciones ideoldgicas permitiéndose votar a conciencia.

Por su parte, Ames (2000: 19) y Jones (2002b), entienden por
disciplina o unidad la accién de los diputados que votan en el mismo
sentido; y su nocién de partidos “cohesivos” es cuando los diputados se
ponen de acuerdo sobre cuestiones de politica importantes. En otra
Optica, también se maneja la nocion de unidad, que es la capacidad que
tiene un partido de articular un programa de politicas a nivel nacional y
de impulsar ese programa durante el proceso legislativo, sin divisiones ni
fragmentaciones que comprometan la capacidad del partido o la coalicion
de realizar sus metas legislativas (Carey, 2002a: 1). Un criterio mds
simple es que hay disciplina donde los legisladores del mismo partido
votan juntos casi todo el tiempo (Mainwaring y Shugart, 1998: 161) o
mads especificamente, “cuando legisladores de un mismo partido votan de
manera igual en la mayoria de las veces” (Mainwaring y Shugart, 1996:
154).

En México, durante el gobierno unificado, los miembros del
partido gobernante mantuvieron un alto grado de disciplina, asumiendo
compromisos en funcién de la linea de sus lideres de partido y
parlamentario. Ademds de la votacidn parlamentaria, esta se manifestaba
en actitudes como su lealtad al Presidente, donde el incentivo para los
legisladores de ese partido consistié en el reparto de prebendas y cargos
publicos, asi como la pertenencia a la red de poderz. De los partidos de
oposicién que estuvieron representados en el Congreso, ha sido el PAN
el mds institucionalizado, pues su participaciéon en elecciones fue
recurrente desde su fundacién en 1939. Su cohesion interna durante el
periodo de hegemonia, fue también muy compacta al fungir como
oposicion leal al partido del gobierno. No fue sino hasta los afos noventa
cuando el PRD entr6 en el escenario politico, que también han

2 En otros paises (Brasil, Argentina, Uruguay, Chile) Morgenstern (2003: 359) agrega
que el o los partidos en el gobierno, ademds de los incentivos de patronazgo también
estd presente el miedo de perder ese acceso. La oposicion al no tener esa via de
patronazgo, es posible que vea disminuido su grado de disciplina interna. Un partido
opositor que si mantuvo una alta disciplina fue el Partido dos Trabalhadores (PT) en
Brasil. Esta disciplina fue incentivada por el mecanismo de reclutamiento de los
legisladores, en el cual los lideres sindicales han tenido el poder de nominar candidatos
y por tanto, los legisladores se encuentran comprometidos con sus lideres.
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conservado sus miembros, un alto grado de disciplina a la linea de su
partido. Estas tres fuerzas, fundamentales en el sistema de partidos, han
sido coherentes a nivel interno.

La disciplina partidaria de los partidos en México se ha
garantizado por diversas vias. Una es de carécter electoral: con la
férmula de representacion proporcional los legisladores son elegidos por
las ctipulas de su partido, poseyendo éste, el poder de asegurarse la
adhesion del legislador a su linea politica. Estos poderes disciplinarios de
los partidos -promociones y candidaturas-, (Stokes, 1998: 15), inducen a
que los legisladores cumplan los compromisos programéticosS. Otra
fuente de esta disciplina partidaria fue la competencia politica desigual
que perduré en el pais durante el periodo de gobierno unificado.

En situaciones de gobierno sin mayorias, se preve que si hay una
fuerte disciplina partidaria, habrd mayores dificultades para llegar a
acuerdos por unanimidad, o incluso confrontacidn y parélisis (Colomer y
Negretto, 2003: 20). Un alto grado de disciplina afecta la posibilidad de
construir coaliciones entre los partidos. Si los miembros de un partido
son mds coherentes que disciplinados, esto es, asumen el criterio propio
mads que la linea del partido para definir su voto, se buscardn acuerdos
individuales, sobre todo cuando su voto es opuesto a las preferencias del
Presidente. El cabildeo y las decisiones se encuentran fuera del recinto
parlamentario, y es en el Pleno donde se formalizan los acuerdos que
externamente se tomaron primero a nivel de partido (cohesion o
disciplina interna) y después a nivel entre partidos (coaliciones
legislativas).

? Otro mecanismo que fue funcional en los gobiernos unificados para mantener una
férrea disciplina en el PRI fue la no reeleccion legislativa. Ante el riesgo de quedar
desplazadas al final del sexenio, las elites politicas optaban por asumir la voluntad
presidencial a fin de dar continuidad a su carrera politica.
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5.1.1. Disciplina intra-partido y coaliciones inter-parlamentarias

Las relaciones entre poderes Ejecutivo y Legislativo pueden ir
desde “la polarizacién, en la cual se sobrevive para no caer en la
pardlisis, hasta dindmicas de cooperacién que han generado experiencias
de acuerdo y negociacién cotidiana” (Aziz, 2002: 298). De ahi que el
comportamiento politico de los partidos se defina por el cardcter intra-
partidario en el quehacer parlamentario. La disciplina en este contexto
responde a estrategias de negociaciéon en donde las coaliciones inter-
partidarias pasan a ocupar un lugar preponderante en el ejercicio
legislativo.

Por ello, estudiar el grado en que los partidos parlamentarios
estuvieron cohesionados en su ejercicio legislativo (1998-2003), significa
aqui, determinar qué tan unificados o divididos se manifestaron al emitir
su voto para dictaminar las iniciativas de ley de la agenda legislativa.

El grado de cohesion se determina analizando dos niveles: la
cohesion intra-partido (de cada grupo parlamentario) en la que la
cohesiéon de sus miembros se manifiesta como la articulacion de la
bancada para despejar la agenda politica. El otro nivel de andlisis es el
aqui identificado como coaliciones inter-partidarias porque cada fuerza
politica evalia costos y beneficios para conformar acuerdos negociados
que se expresan como coaliciones de votacién para sancionar las
iniciativas de ley.

La disciplina intra-partido se manifiesta en la cohesién de cada
fuerza politica, que refuerza su potencial cohesivo para movilizar el voto
de todos sus miembros en un solo sentido, sea a favor de determinado
proyecto o en contra, por lo que ésta dependera del grado de unidad
interna que mantengan los partidos, sean el gobernante o los de
oposicién. La cooperacion negociada entre partidos, es el acuerdo entre
distintos grupos parlamentarios para unificar su criterio de votacion,
igualmente, en un mismo sentido. En ésta, los desacuerdos pueden ser
mds constantes pero cada fuerza politica sabe que tiene que vincularse
mediante concesiones y hasta renuncia de sus preferencias al definir su
voto porque por si solas no alcanzan el umbral necesario de votacion para
hacer aprobar una ley. En ese sentido, estin de por medio tanto
estrategias como incentivos para movilizar a los miembros de cada
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partido y coalicionarse con otros. El voto nominal en el Pleno* es por
tanto, la unidad de medida de estos grados de unidad en los partidos.

En la disciplina inter-partidaria puede resultar un obstdculo mayor
la ideologia ostentada por cada grupo parlamentario. En estos términos,
la actitud ideoldgica es un factor articulador o de impedimento en la
cooperacion legislativa. Hay disciplina cuando se corresponden las
actitudes de los legisladores a la linea de su partido, esto es, cuando

existe acatamiento atin cuando su voluntad no sea coincidente con la
determinacion de su liderazgo. Este razonamiento es representado en el

Esquema E5.1

Esquema E5.1

Comparacién entre gobierno unificado y gobierno
sin mayorfas parlamentarias en la Camara de

Hegemonia priista

Oposiciéon escasamente
representada

Diputados

Gobierno

ﬂ unificado

Crecimiento de la
oposicion

Gobierno sin

‘ —> mayorias

Lealtad-disciplina-intra-
partido

Oposicion simbélica-
disciplina con linea de
partido

Disciplina negociada-
coaliciones inter-
partidarias

* El Pleno es el “O6rgano mds importante de la Camara puesto que se compone de la
totalidad de diputados, y en él se establecen los debates y votaciones (Sirvent, 1994:

59). En México estd integrado por 300 diputados electos por mayoria relativa y 200 por

representacion proporcional.
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El rol de los partidos de oposicion es determinante para la
concrecion o no de las coaliciones parlamentarias. Su éxito en ver
sancionadas las iniciativas que proponen durante la Legislatura,
dependerd del grado de disciplina o unidad interna, pero también de su
capacidad para articularse con otros grupos parlamentarios, en su
posibilidad de proponer y aceptar acuerdos con el partido gobernante. La
oposicién es relevante “no sélo por la calidad de su desempefio, sino
también porque al aumentar su magnitud, y en algunos casos al
transformarse en gobierno, es un agente clave de la consolidacion
democritica” (Russo, 1995: 119). Cada una de las fuerzas politicas
parlamentarias es en esencia, una pieza clave para el funcionamiento del
presidencialismo con miras de fortalecer las instituciones democrdticas.

5.1.2. Medicion de la disciplina intra-partido mediante el indice de
Rice

Ante el planteamiento de cémo votan los legisladores en la
Cémara de Diputados en México, se requiere conocer el grado de
disciplina que guardan los miembros de cada partido o grado de unidad
interna. Una parte a considerar tiene que ver con el tipo de leyes que se
someten a votacion.

Las leyes ordinarias, o bien secundarias en su mayoria, es decir,
leyes que se sancionan con el umbral de simple mayoria, suelen ser temas
consensuales a nivel de partido por lo que no se dificulta la conformacion
de coaliciones en estos casos. Por contra, los temas que dividen a las
fuerzas parlamentarias en su interior son los de mayor alcance nacional,
que pueden ser las reformas constitucionales o temas de gran impacto en
el pais. En este apartado se distinguen ambos aspectos.

Asimismo, un recurso esencial para la conformacion de
coaliciones es el rol que juegan no sélo los diputados a nivel individual
sino también sus coordinadores parlamentarios. La capacidad de estos
lideres para incidir cualitativamente en el diputado individual, favorece
que la mayoria vote en el mismo sentido, lo que se puede considerar
como una expresion de la fortaleza de los partidoss. La votacién

3 Otro criterio que manejan Cox y McCubbins (citados en Ames, 2000: 34) para medir
la fortaleza de los partidos es tener en cuenta la magnitud de la agenda del partido, la
cual estd constituida por todas las votaciones nominales en las que la dirigencia de los
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legislativa en este sentido cobra una relevancia fundamental y es clave
identificar si el voto individual de los legisladores es emitido siguiendo la
linea de partido o bien se efectia de manera independiente de los
liderazgos de partido y parlamentario, esto es, si guarda disciplina de
partido o no.

La operacionalizacion de la disciplina intra-partidaria se
desarrolla aqui mediante el Indice de Rice, una herramienta estadistica
cominmente utilizada en la mediciéon de la cohesién de votacién en el
dmbito del andlisis politico. En México, los andlisis de votacion
legislativa son relativamente recientes debido a que no se contaba con el
sistema de votacion electronica, el cual indica la orientacion del voto
emitido en pleno a nivel individual®.

El sistema electronico de votacién en el pais se habilité en octubre
de 1998, y desde entonces se pudo contabilizar la votaciéon nominal en
cada proyecto sujeto a aprobacién. El andlisis que aqui se desarrolla
contempla 220 iniciativas de ley o decreto que fueron aprobadas durante
la LVII Legislatura (1997-2000) y 301 iniciativas de la LVIII Legislatura
(2000-2003). Dichos casos fueron concentrados en una Base de Datos
construida con informacién electrénica de la Cdmara de Diputados’.
Como al inicio de la LVII Legislatura atin no se contaba con el sistema
electrénico de votacién, unicamente se analizan los datos
correspondientes al segundo y tercer afio de ejercicio legislativo®. Para el
estudio de la LVIII Legislatura se contemplaron todos los proyectos de
ley aprobados en los tres afios de ejercicio legislativo.

partidos tiene una posicién decisiva; y que otros partidos se manifiestan en oposicion,
esto es, que uno y otro partido tienen posiciones opuestas. En otras palabras, la
disciplina de partido es el criterio esencial para definir si un partido es fuerte o no lo es.

® Los paises latinoamericanos que ya cuentan con el sistema de voto electrénico son
Argentina, Brasil, Uruguay, Chile, Venezuela, Ecuador, Repiblica Dominicana,
Bolivia, El Salvador, Guatemala. Hay todavia muy escasos estudios sobre disciplina y
coaliciones en Latinoamérica. Trabajos pioneros en este campo han sido los de Ames
(2000), asi como John Carey (2002b y 2002c) que recientemente también ha trabajado
sobre el tema en distintos paises latinoamericanos.

7 Para distinguirla de otras Bases de Datos consultadas, esta Base de Datos elaborada
por la autora, es denominada aqui como Dip-Mex (1997-2003).

¥ Esto explica por qué en unas Tablas se hace referencia a la LVII Legislatura como
1998-2000 y en otras como 1997-2000.



225

Disciplina y coaliciones patlamentarias en los gobiernos sin mayotias

Cada Legislatura se analiza primordialmente con las tres fuerzas
de mayor representacion parlamentaria: PRI, PAN y PRD, asi como los
dos partidos minoritarios: Partido de los Trabajadores (PT) y el Partido
Verde Ecologista de México (PVEM). En la LVIII Legislatura,
estuvieron representadas ademds, otras fuerzas politicas minoritarias,
mismas que se excluyen por su nula relevancia en el escenario politico al
controlar de uno a tres escafios’. De esta manera, ambas Legislaturas se
analizan a partir de los cinco partidos parlamentarios.

El Indice de Rice (IR)', es utilizado en los andlisis politicos para
determinar el grado de cohesién partidaria que tiene cada grupo
parlamentario. Para Nacif (2002d), el indice de Rice mide la cohesion y
lo utiliza para identificar el tamafio de las coaliciones, Siavelis (2002) y
Ames, (2000: 19) evaldan la disciplina o unidad, cuando la accion de los
diputados que votan, lo hacen en el mismo sentido. Se utiliza aqui como
un primer acercamiento para visualizar qué tan cohesionados fueron los
partidos en los dos gobiernos sin mayorfas parlamentarias que México
experimenta desde 1997. Se obtiene sustrayendo de la proporcién de
votos a favor, la proporcién de votos en contra sobre el total de diputados
que votaron, aunque la férmula lo expresa en porcentajes:

IR = % fav - % contra

Sus valores oscilan de 0 a 1. Cuando los resultados obtenidos son
0, es que igual nimero de votos hay a favor que en contra, por lo que “los
partidos no movilizan ninguno de sus votos efectivos” (Carey, 2002a).
Cuando el valor es 1, significa que todos los legisladores votaron en un
mismo sentido, sea a favor o en contra, o lo que es lo mismo que los
partidos lograron movilizar todo su potencial de votos en un mismo
sentido, sea a favor o en contra de determinada iniciativa.

? Dichas agrupaciones son: Convergencia por la Democracia Partido Politico Nacional
(CNPPN); Partido Alianza Social (PAS) y Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN).
También se excluyen de los célculos estadisticos, los diputados independientes.

19 Es el indice més comtin para medir la cohesion entre partidos y su nombre se deriva
del cientifico politico Stuart Rice que lo creé en 1925.
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La Tabla 5.1 refleja que México preservo un sistema de partidos
altamente disciplinado en los gobiernos sin mayorias parlamentarias. El
PRI gobernante durante la LVII Legislatura reforzé su tradicional
comportamiento de lealtad al Presidente siendo el mds cohesionado de
los tres principales partidos. Como opositor desde 2000, apenas
disminuyé unas décimas pero siguié siendo muy alta su unidad partidaria
(0,95), resultado de divisiones internas por el liderazgo del partido y la
redefinicion de su perfil ideoldgico luego de que la figura presidencial no
fuera maés el jefe de su partido.

Tabla 5.1

Medias de cohesion partidaria con el Indice Rice en la LVII (1998-2000)
y LVIII (2000-2003) Legislaturas de la Cdmara de Diputados

Legislatura PRI PAN PRD PT PVEM Total
bl o| | ol | of|lnr]|o]|nr|o p o

LVII 1,0 [0,01 [0,93 [0,16 0,93 [0,18 [091 [0.22 [1,0 [0,0 [0,68 [034
(1997-2000)
N= 220 220 220 200 188 220

LVIII 0,95 [ 0,15 [ 0,97 [ 0,10 0,94 [0,19 [0,99 [0,09 [0,98 [0,10 [0,92 [0,18
(2000-2003)
N= 301 301 297 297 294 301

u = Media; o = desviacion tipica; N = niimero de iniciativas aprobadas en cada
Legislatura.
Indice Rice: % fav - % contra del total, que es la suma de votos a favor y en contra en

toda la Legislatura.
N del PT y PVEM varian porque sus votos a favor y en contra en determinadas

iniciativas a debate fueron O, por lo que se consideraron como valores perdidos en la
Base de Datos.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Base Dip-Mex (1997-2003).

En la LVII Legislatura el PAN opositor mantuvo un algo grado de
cohesién (0,93) y como partido gobernante, elevéd su coherencia interna,
no obstante los conflictos con el Presidente que es de su propio partido’.

' Inusitado resulté que el PAN y el Presidente dejaran traslucir ante la opini6n piiblica
los conflictos internos derivados del estilo de gobierno presidencial que prefirié primero
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El PRD durante la LVII Legislatura igualmente mantuvo un alto grado de
cohesion interna (0,93), asi como en el primer tercio del gobierno de Fox,
que fue ligeramente mds elevada (0,94) preservando la estrategia de
negociacion para determinar su respaldo o no a los proyectos de
gobierno.

Con respecto a los dos partidos minoritarios, el PT y el PVEM,
ambos registraron un alto grado de disciplina, igualando el PVEM al PRI,
sin embargo, una distorsién de los resultados que ofrece el indice Rice en
estos partidos es que ese grado de cohesion es proporcional al nimero de
casos validos, pues al aplicar el Rice quedaron 20 votaciones como
missing porque undnimemente decidieron no votar y ausentarse cuando
fue debatida la Ley Orgénica del Congreso en junio de 1999, lo cual fue
una estrategia de unidad y los legisladores se disciplinaron y no
asistieron. Como el indice s6lo implica los votos a favor y en contra, se
hace necesario evaluar con precaucion los resultados obtenidos'%.

El Grifico G5.1 muestra que del conjunto de iniciativas
aprobadas en la LVII Legislatura (220), el 38 por ciento (83) fue
respaldado por todos los partidos, lo cual indica que hubo una
cooperacién entre partidos para definir el voto. El Grifico también
expresa en la distribucién central 58 iniciativas que representan un 26 por
ciento que fueron las mds divididas en la votacion al ser las coaliciones
divididas equitativamente entre votos a favor y votos en contra. En su
conjunto, toda la Legislatura muestra una gran dispersion en el tamafio de
las coaliciones, indicada en el indice Rice de 0,68 esto es, que el tercio
restante (0,34) fue lo dividida que estuvo la votacion.

movilizar los recursos populares para recibir su respaldo antes que negociar con su
propio partido.

'2 Para un andlisis mds detallado sobre la inflacién artificial de la disciplina en los
partidos pequefios al aplicar el Indice Rice, ver a Desposato (2003), quien propone una
modificacién del cldsico formato de Rice para corregir esta anomalia.
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Gréfico G5.1 Indice Rice en la Camara de Diputados

LVII Legislatura (1998-2000)
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indice Rice

El Grifico G5.2 muestra que en la Legislatura LVIII donde el
PAN fue gobierno, las coaliciones parlamentarias fueron mds unificadas,
esto estd indicado con el indice Rice de 0,92, reflejando que los partidos
de oposicion fueron capaces de unificar sus criterios para emitir su voto
en un solo sentido. El valor de Rice tendié més a la unidad que al valor O
que indicarfa una Cdmara muy dividida en la orientacién de su voto. En
214 iniciativas (71 por ciento) la tendencia fue una coalicién unificada, lo
que indica que en comparacién con la LVII Legislatura, en ésta existio
menor disenso para definir la votacion.
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Grafico G5.2 indice Rice en la Camara de Diputados

LVIII Legislatura (2000-2003)

Iniciativas aprobadas

300
2004 214
1004
Desuv. tip. =,18
Media = ,92
0 _,_,_,_,_|—|2_8 N =301,00

0,00 13 25 38 50 63 ,75 ,88 1,00
06 19 31 44 56 69 81 94

indice Rice

Por otra parte, es preciso tener en cuenta que el indice Rice solo
se calcula a partir de los votos existentes, pero no da cuenta de los
legisladores que estando presentes no votaron (abstenciones) ni de los
ausentes. Se hace necesario buscar un indicador mds confiable para
determinar el grado de disciplina interna de los partidos. En México, los
diputados que se abstuvieron de votar representan una media de 9 y 7 en
la LVII y LVIII Legislaturas respectivamente, lo cual es minimo si se
compara con los que no asistieron que arrojan una media de 79 y 91
diputados respectivamente. Suprimir a los ausentes en estos andlisis
responde a que no hay un método fiable que permita evaluar las causas
que tuvieron para no asistir en el momento de la votacién, mismas que
puede ir desde compromisos relacionados con sus distritos que
representan 0 que asumen no asistir como disciplina y estrategia
partidaria.
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Dado que el indice Rice sélo mide la desunion partidaria (Carey,
2002a), esto es, las divisiones internas que hubo, asi como la falta de
consenso para votar todos en un mismo sentido, subsanando estas
distorsiones, Carey centra el debate en el problema suscitado para los
casos en los que se dio una votaciéon mds refiida. Es decir, cuando los
votos son consensuados a nivel intra-partidario, su cohesién serd alta,
pero “contar los votos igualmente podria afectar la variacién de los casos
menos refiidos, inflando el indice de unidad” (Carey, 2002c). Por esta
razén, se considera necesario probar los resultados con un indice més
fuerte, asumiendo como madas apropiado ponderarlo incorporando el
umbral con el que se aprueban las iniciativas, esto es, el nimero de votos
necesario para aprobar una iniciativa de ley, que puede ser el 50 por
ciento para las leyes secundarias, o bien, las dos terceras partes de la
votacién con el 67 por ciento para las reformas constitucionales'®.

Para calcular este indice identificado como Rice ponderado
(WRice)'*, se sigui6 la férmula:

WRicei = 2 Riceij * Renidoj/ £ Renidoj

Donde Reifiidoi = 1 - (1/Umbral *IUmbral - % favl), que despejado
al umbral de simple mayoria con el 50 por ciento necesario para aprobar
una Ley, queda como:

WRicei = 1 - (2 *150% - %favl)

La utilidad que ofrece este indice es que pondera qué tan critica
fue la votacién en determinadas iniciativas dictaminadas. Al mismo

'3 Esta férmula con el umbral del 67 por ciento fue aplicada para las 8 reformas
constitucionales en cada Legislatura, sumando en total 16 reformas constitucionales
aprobadas de 1997 a 2003. Para las demads iniciativas se aplicé con el 50 por ciento.

' WRice: En inglés, Weighted Rice Index. John Carey sugiere este indice retomado de
Jeanne Giraldo.
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tiempo, se puede definir qué tanto desertaron los legisladores para influir
como partido pivote. Los resultados obtenidos se describen en la Tabla
5.2, mostrando las proporciones de los indices de la Unidad Rice
(URice)'” que es el indice que primero se ha desarrollado para
compararlo con el Rice ponderado (WRice). A su vez, dividiendo WRice
por URice puede obtenerse el estadistico de relacion (WRice: URice
ratio), que es util para observar que la unidad de cada partido no
necesariamente estd relacionada con la unidad de toda la Legislatura.

Tabla 5.2

Comparacién de cohesién partidaria medida por los Indices de Rice
ponderado y no ponderado en la Cdmara de Diputados, 1998-2003
(en proporciones)

Indices PRI PAN PRD PT PVEM Total

LVII Legislatura (1998-2000)

URice* 1,0 093 0,93 091 1,0 0,68

WRice 1,0 091 0,93 0,71 0,77 0,32

WURice ratio 1,0 0.98 1,0 0,78 0,77 047
LVIII Legislatura (2000-2003)

URice 0,95 0,97 0,94 0,99 0,98 0,92

WRice 0,74 0,86 0,88 0,95 0,88 0,50

WURice ratio 0,78 0,89 0,93 0,96 0,90 0,54

* Este indice es el mismo que el cldsico Rice analizado en la primera parte de este
capitulo, aunque Carey lo expone con esta expresion matematica: URice = ZRiceij/N
Rice ponderado: WRicei = Z Riceij * Refidoj/X Reiiidoj

WURIice ratio: WRice/URice

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Carey, 2000) y (Carey, 2002c) con la Base de
datos Dip Mex (1997-2003)

'S URice estd calculado a partir de la férmula ya explicada arriba. Carey propone
distinguir entre Unweighted Rice index que es: URice = ORiceij/N) y Weighting Rice
index: WRice = WRicei = O Riceij * Reﬁidoj/é Reiiidoj a fin de evitar la distorsién que
pueda percibirse en el Indice de Rice como ya ha sido expresado anteriormente.
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Contrastando los coeficientes obtenidos en la Tabla 5.2, se
desprende que URice es mds bajo si se incrementa el nivel critico de la
votacién (refiido), esto es, se observa que la LVII Legislatura fue la mas
critica con dos tercios de la votacion, mientras que la LVIII Legislatura
desarrolld su produccién legislativa con menos deferencias inter-
partidarias, pues lo refiido de su votacién fue una cuarta parte de toda la
Legislatura. Ello explica por qué URice fue superior para todos los
partidos.

El indice ponderado (WRice) considerado por Carey (2002) como
un fuerte indicador para comprobar los niveles de disciplina que arroja
URice, cuanto mas elevado es significa que los partidos tuvieron mayor
disposicién de adherencia entre sus filas; y a menor grado del Indice Rice
ponderado, mds refiida fue la votacion. En la Tabla de referencia, es
evidente que el PRI durante la LVII Legislatura fue perfectamente
unificado, lo cual indica que al perder en ese afio, el control de la agenda
legislativa en la Cdmara de Diputados, se mantuvo inalterada su cohesién
interna. En la LVIII Legislatura en cambio, el PRI como opositor
disminuy6 su potencial de unidad con un indice ponderado (WRice) de
0,74 reflejando éste, una fuerte division interna al no depender ya del
Ejecutivo.

El PAN también sufrié6 cambios. Como opositor el URice (0,93)
fue menor que el 0,97 como gobierno, sin embargo, el indice ponderado
refleja que fue menos cohesionado (0,86). La disidencia interna de ese
partido fue en la definicion de su voto en materia econdmica
principalmente en el Cédigo de Comercio, Impuesto sobre la Renta y Ley
Federal de Derechos '®. En este sentido, un cambio institucional en el
escenario de los gobiernos sin mayorias en la Cdmara de Diputados fue el
“modelo de gobierno de partido centralizado” (Nacif, 2002: 18) que se
disolvi6 por la pluralidad de fuerzas existentes en ese 6rgano legislativo.

El PRD, también fue mds disciplinado en la LVII Legislatura
(0,93), no obstante los temas criticos que se abordaron (Ley Orgéanica del
Congreso, Fondo Bancario para la Proteccion del Ahorro (FOBAPROA),

16 s L . :

Otro factor decisivo de esas divisiones internas fueron las confrontaciones algunos
miembros del PAN con el Presidente Fox, provenientes también del Senado en donde
tampoco el Presidente contd con mayorias.
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el partido mantuvo coherencia con la linea definida por sus lideres tanto
del Congreso como nacional. En la LVIII Legislatura descendié su
disciplina si se mide con el WRice (0,88) pero si se calcula con la
diferencia entre indice Rice ponderado y no ponderado, se mantiene su
coeficiente de cohesion en 0.93. Sin embargo, los dos partidos
minoritarios si arrojan grandes diferencias al ponderar su cohesion, que
fue menor en la LVII Legislatura caracterizada por su nivel més critico a
la hora de conformar coaliciones de votacién.

Cabe plantearse ahora como la disciplina entre los partidos
contribuyé a disminuir el indice para el total de cada Legislatura.
Obteniendo sus medias en la LVII y LVIII Legislatura fueron para
WRice de 0,86 (D.t. 0,11) y 0,86 (D.t. 0,07) respectivamente, se
establece una correlaciéon de los WURice ratios para WRice y para
URice. El coeficiente de correlaciéon de Pearson entre WURice y WRice
es igual a r = 0,95 significativa al nivel de 0,01, lo que indica que la
unidad ponderada si contribuyé decididamente al resultado final de la
unidad de toda la Legislatura. El coeficiente de correlacion entre
WURice y URice no resulté significativo, por lo que la cohesiéon en cada
partido no necesariamente estd en relacion estrecha con la unidad de toda
la Legislatura. En otras palabras, el WRice es mds poderoso y maés fiel
para explicar la disciplina partidaria en México.

5.2. Coaliciones legislativas

En Meéxico, la conformacion de coaliciones es una dinamica
politica necesaria a partir de que el PRI dej6 de tener mayoria absoluta en
el Congreso. Esa nueva posicion del partido gobernante le ha llevado a la
necesidad de buscar consensos con los partidos de oposicion. Cuando el
PRI fue gobierno, “el Ejecutivo operaba como el eje articulador del
sistema de formulacién de politicas publicas” (Nacif, 2002d: 1) y los
Presidentes tuvieron un elevado éxito para impulsar cambios legislativos
de acuerdo a sus preferencias; sin embargo, no ha sucedido lo mismo en
el escenario sin mayorias que se vive en la Cdmara de Diputados desde
1997. De ahi la importancia de analizar cémo y qué partidos coaligaron
para despejar la agenda politica.
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Las coaliciones son la dindmica de colaboracién que se establece
entre dos o mds partidos politicos, sea temporal o permanente, “hay
coalicion legislativa o coalicion de votacion cuando los miembros de un
partido politico estdn de acuerdo y unen sus fuerzas para apoyar una
politica o legislacion especifica” (Downs, 1998: 19).

Las coaliciones parlamentarias en este estudio, son la expresion
de previos acuerdos y negociaciones que se concretizan en la definicion
conjunta de dos o mds grupos parlamentarios para votar en un mismo
sentido en el ambito de la produccién legislativa. Es su capacidad para
asumir una posicién unificada al emitir su voto. Se trata de pactos de
corto o largo plazo en el que las relaciones entre partidos tienen como
principio la colaboracion entre sus miembros porque existen intereses
comunes, es decir, son vinculos de cooperacion por definicion.

Una primera clasificaciéon de coaliciones es la de Riker (1967:
124-127)"7, que formula teniendo en cuenta dos subconjuntos: Uno de
ganadores y el otro, de perdedores. El primero se refiere a la existencia
de una coalicion ganadora; y los perdedores, son las protocoaliciones, es
decir, subconjuntos en los que no existe coaliciéon ganadora. En este

7 La teoria formal en la que se circunscribe el trabajo de Riker (1967) es una corriente
analitica que sobre coaliciones surge desde los afios cincuenta. Procede de la eleccién
racional y la teorfa de juegos, basada sobre principios matematicos. Es de cardcter
unidimensional al tener el principio del tamafio como criterio para definir las
coaliciones. Esta corriente desarrolla una descripcién de soluciones al juego coalicional
y es formal porque Unicamente considera en su andlisis las coaliciones literalmente
formales, pero no tiene en cuenta los acuerdos parlamentarios ni las coaliciones
informales. Las predicciones de con qué partidos integrar coaliciones es la esencia de
esta teorfa formal. En la misma corriente se ubica a Leiserson (1966) y De Swaam
(1973). Otra corriente tedrica es la denominada: teoria multidimensional, que contempla
las aproximaciones desde un enfoque empirico-inductivo y que pretende inferir
generalizaciones de andlisis sistemdticos derivados del mundo real, buscando ir mds alld
de describir posibles soluciones al juego coalicional. En este contextos se ubica a
Axelrod (1970) y Stroom (1984 y 1990) Véase (Reniu, 2001: 15). La teoria
multidimensional supera la tarea de prediccion y tiene por caracteristica que incorpora
no sélo el tamafio o nimero de partidos como criterio para formar las coaliciones sino
también multiples variables como la confluencia de la teoria de las coaliciones y la
teoria de los sistemas de partidos en tanto los partidos son los principales actores
politicos en el proceso coalicional. De ahi la relevancia de la distancia y la proximidad
ideolégica y programdtica como criterios para determinar las coaliciones
parlamentarias.
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sentido, la adopcién de decisiones consiste en la transformacion de
alguna protocoalicién en una coalicién ganadora. El autor argumenta que
la estrategia final es lograr que la coalicién se aproxime mads al tamafio
ganador minimo, es decir, a las coaliciones ganadoras minimas.

En este sentido, las preferencias politicas de los partidos se
manifiestan al definir con cudl de los grupos parlamentarios favorece mds
coaligar. Es posible predecir la formacién de coaliciones con el
“principio del tamafio”'® (Riker, 1967), que se refiere a los escafios que
ostenta cada partido. Asi, una coalicién ganadora minima segtn Riker, es
cuando sélo participan los partidos minimamente necesarios para
alcanzar mayoria, esto es, cuando no se requiere la participacién de otro
partido para aprobar los proyectos sometidos a dictamen en el Pleno de la
Cémara. En otras palabras, la coalicion ganadora minima tiene por
condicién que todos los grupos parlamentarios son votantes basculantes,
es decir, que cuando cualquiera se retira de una coalicién ganadora, ésta
deja de serlo.

Por su parte, Leiserson (1966 y 1970)" buscando perfeccionar
mas las tesis de Riker sobre la coalicion ganadora minima, propuso la
coalicion con el menor numero de partidos, que es cuando se forma con
un tamafio minimo y el menor nimero de partidos posible. Esto es,
porque “las negociaciones y los regateos [sobre la formacién de una
coalicién] son mas faciles de llevar a cabo y, en igualdad de condiciones,
una coalicién con menos partidos es mds facil de conservar unida”
(citado por Lijphart, 2000: 99).

La aportaciéon de Leiserson, y que es lo que le distingue del
trabajo de Riker, es que la coalicién se constituye con los partidos con
preferencias o programas similares. En este concepto Leiserson
predomina el criterio de proximidad espacial-ideoldgica, como maés tarde

18 «g] principio del tamafio” de Riker, predice la posibilidad de integrar coalicién
ganadora entre dos o tres partidos, teniendo como base que cooperando entre sf,
controlan la mayoria de los escafios, pero es minima en tanto excluye a los partidos
innecesarios para obtener esa mayoria.

19 La referencia es Leiserson, M. (1966). Coalitions in Politics. A Theoretical and
Empirical Study. Unpublished Ph. D dissertation, Yale University. Asimismo,
Leiserson, M (1970). “Coalition Government in Japan”. En Groennings, Kelley y
Leiserson, (eds.). The Study of Coalition behavior: Theoretical Perspectives and Cases
from four Continents, New York, Holt, Rinehart and Winston, pp. 80-102.
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lo recupera Axelrod (1970)*° al disefar una coalicién ganadora
minimamente afin, que es integrada por los partidos mds cercanos en el
espectro politico y que les unen sus intereses politicos. Para Axelrod a
diferencia de Leiserson y Riker, no considera que necesariamente deba
ser coalicion minima ni ganadora en estricto sentido y su criterio para
definir las coaliciones es la ubicacién ideoldgica.

Otra clasificacion es la coalicion de minima distancia, que es
cuando se da mayor facilitad de formar coaliciones entre los partidos que
tienen preferencias ideoldgicas similares que con los partidos mads
distanciados (Lijphart, 2000: 99) y en donde las preferencias se miden en
funcién de la distancia (ndmero de espacios que los separa) en el
continuo izquierda-derecha. Por tanto, un criterio ademas del tamaiio y el
nimero de partidos, para integrar coaliciones es su posicion politica e
ideoldgica, en lo que también coincide De Swaan (1973)?!. Esto es, los
grupos parlamentarios se coaligan con los adyacentes cuando existe
afinidad ideologica.

Se tiene asi, por un lado, el enfoque formal (Riker, 1962,
Leiserson, 1966, 1970) sustentando en predicciones matematicas para
formar coaliciones y que consider6 como componentes fundamentales
para integrarlas al tamafio y nimero de escafios, aunque también el
ideolégico, que no fue lo suficientemente explorado en esa corriente
formal. El enfoque multidimensional (Axelrod, 1970, De Swaam, 1973,
Budge y Laver, 1992)*?, incorporando nuevos elementos como las
negociaciones, ademds de la distancia ideolégico-programética, sustentd
que la actuacién de los partidos se rige no s6lo por la maximizacién de
sus utilidades a corto plazo sino también por su deseo de influir en el
proceso de elaboracién de las politicas (Reniu, 2001: 21). Es en estos
términos que los distintos tipos de coalicién se definen en razén de la
cooperacion inter-partidaria, lo que se traduce en la capacidad de
influencia de la oposicion parlamentaria cuando ha llegado a acuerdos

20 Axelrod, R. (1970). Conflict of Interest. A Theory of Divergent Goals with
Applications to Politics. Chicago, Markham.

2! De Swaan, Abram (1973). Coalition Theories and Cabinets Formation.

2 Budge, I. y Laver, M. J. (Eds). 1992. Party Policy and Government Coalitions.
London/New York, MacMillan.
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con el partido gobernante para coaligar en la sancién de los proyectos de
ley.

La dificultad que se encuentra en las teorias formales es que sdlo
construyen predicciones y son tantas las probabilidades de integrarlas
dadas las diferentes combinaciones posibles, que si bien todas son
vdlidas, estdn definidas con una sola dimensién (tamafio y nimero de
partidos) sin ofrecer otros elementos que permitan definir los criterios
para integrar las coaliciones. Si bien incorporan la distancia ideoldgica,
siguen viéndose limitadas frente a las teorias multidimensionales que si
dan mayores elementos para explicar el comportamiento politico-
legislativo, los cuales son indispensables para definir la integracion de
coaliciones. Los criterios a tomar en consideracidon como ejes
multidimensionales son las relaciones inter-partidistas: compatibilidad
ideoldgica entre partidos, grado de competencia electoral, relacion
existente entre los lideres del partido (Reniu, 2001: 39).

Estos elementos manejados por la corriente multidimensional
posibilitan explicar las coaliciones sobredimensionadas, que son las
coaliciones que contienen un nimero mayor de partidos y control de
escaflos que el estrictamente necesario para asegurar su condicién de
ganadoras (Reniu, 2001: 20). Se integran regularmente cuando se
requiere conformar mayorias para reformas constitucionales. Uno de
estos componentes es el acuerdo previo a las coaliciones que establecen
los partidos, lo que favorece la confianza en la coalicién integrada,
ademds de la disciplina de sus miembros para emitir su voto en los
proyectos de ley.

Las negociaciones son un criterio elemental, y adaptando los
conceptos de Laver (1986)*° al presidencialismo, se recupera su
clasificacion de las coaliciones parlamentarias: las coaliciones de
votacion estables que lo son durante el periodo que dura la Legislatura y
son producto de acuerdos inter-partidarios con el partido del Presidente®”.

2 Laver, M. (1986). “Between theoretical elegance and political reality: deductive
models and cabinet coalitions in Europe”. Pridham (Ed). Coalitional behaviour in
theory and practice: an inductive model for Western Europe. Cambridge, University
Press, pp.32-44.

** Para el caso de los tipos de gobierno parlamentarios, Laver sefiala dos caracteristicas
esenciales en las coaliciones de votacién permanentes: que existan acuerdos previos con
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Las coaliciones inestables son cuando el partido del Presidente controla
menos de la mayoria parlamentaria y depende del nimero de escafios que
controle cada partido, se genera para cada tema o votacién de la agenda
legislativa. Esto es, son coaliciones sin vocacion de pertenencia.

Asi, en relacién a la experiencia mexicana, cuando el PRI
gobernd, y logré la mayoria absoluta no constituyé coalicién con ningin
otro partido porque tuvo los escafios suficientes para aprobar las leyes.
En los gobiernos sin mayorias en cambio, los partidos han tenido que
integrar coaliciones vencedoras cuando por si solos no pudieron alcanzar
la mayoria necesaria para aprobar las iniciativas de Ley. En un sistema de
partidos como el de México con tres partidos principales y disciplinados,
que no presenta un formato de competencia fragmentada sino un
pluralismo moderado, cualquier solucién minima bipolar (A+B, A+C o
B+C) configura una coalicién grande, ello supone que son los socios més
visibles que compartirdn la responsabilidad de la decisiéon (Lujambio,
2002: 1).

Considerando hipotéticamente que las alianzas permanezcan
unidas, la Tabla 5.3 ofrece las posibles combinaciones de coaliciones en
funcién del nimero de escafios que puede controlar cada fuerza
parlamentaria. Las coaliciones vencedoras para legislar en México tienen
un umbral de dos tipos: cuando se trata de leyes secundarias, éstas son
aprobadas con el 50 mds uno, que equivale a 251 escafios dado que la
composicidon de la Cadmara de Diputados es de 500 escafios. Cuando se
trata de dictaminar reformas constitucionales, éstas deben ser aprobadas
con dos tercios de votacion en la Cdmara de Diputados y con el mismo
umbral en la Cdmara de Senadores.

Dichas predicciones de coalicién estdn definidas en funcién del
nimero de escafios que controld cada fuerza parlamentaria como
originalmente quedaron representados, aunque no se desconoce que
durante su ejercicio parlamentario, fueron variando los escafios por
transfuguismo o por renuncia a su partido e incorporacién a otro grupo
parlamentario® .

los partidos que no pertenecen al gobierno y que dicho acuerdo sea explicito en las
politicas a desarrollar por el gobierno.

> A partir de enero de 1999, se modificé la distribucién de escafios para cada fuerza
parlamentaria: PRI 238; PAN 117; PRD 125; PT 11 y PVEM 6.
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Tabla 5.3

Coaliciones vencedoras en la LVII y LVIII Legislaturas, 1997-
2003 (escafios de origen)

LVII Legislatura (1997-2000)

Partido PRI PAN PRD PT PVEM
Escaiios 239 121 125 7 8
N =251 (50 % + 1 escaiios)
Reformas constitucionales: N = 332 (dos tercios de 500 escaiios)
Grupo Tipo de coalicion Coaliciones vencedoras tamaiio | Leyes Ref | Frec %
Sec Const
PAN/PRD/PT 253 v X 2 09
A Ganadoras minimas PRI/PT/PVEM 254 v X 1 0,5
PAN/PRD/PVEM 254 v X - -
PRI/PRD 364 v N - -
B Minima distancia PRI/PAN* 360 v v 32 145
C Oposicion (G-4) PAN/PRD/PT/PVEM 261 v X 22 10,0
D Tamano minimo PRI/PT 246 N X 4 18
PRI/PRD/PT 371 v v 2 09
E Sobredimensionadas PAN/PRI/PT/PVEM 375 v N 14 64
PRI/PRD/PT/PVEM 379 v Vv 2 09
PRI/PAN/PRD 485 v v 8 36
F Gran coalicién PRI/PAN/PRD/PT/PVEM 500 v v 103 46,8
Otras coaliciones 28 12,7
Total: 220 100
LVIII Legislatura (2000-2003)
Partido PRI PAN PRD PT PVEM
Escaiios 211 206 50 7 17
N =251 (50 % + 1 escaiios)
Reformas constitucionales: N = 332 (dos tercios de 500 escaiios)
Grupo Tipo de coalicion Coaliciones vencedoras escafios | Leyes Ref | Frec %
Sec Const
PAN/PRD 256 v X - -
A Ganadoras minimas PRI/PRD 261 v X - -
B Minima distancia PAN/PRI* 417 v v 2 0,7
C Coalicion opositora PRI/PRD/PT/PVEM 285 v X 4 13
. PRI/PRD/PT 268 v X 1 03
b Tamafio minimo PAN/PRD/PVEM 273 v X 1 03
PRI-PAN-PRD 467 v v 3 10
PRI/PAN/PVEM 434 v v 16 53
E Sobredimensionadas PRI-PAN-PT-PVEM 441 v v 10 33
PRI-PAN-PRD-PT 474 J v 7 23
PRI/PAN/PRD/PVEM 484 v v 26 8,7
F Gran coalicion PRI/PAN/PRD/PT/PVEM 500 N v 231 76,8
Total 301 100

* Coalicién de minima distancia pero también minima ganadora.
V: coalicién que si puede aprobar leyes ordinarias.

X: coalicién que no puede aprobar reformas constitucionales.

G-4: Grupo de los cuatro partidos de oposicion.

Fuente: Elaboracién propia
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Las coaliciones minimas ganadoras que corresponden al Grupo A
son ganadoras en tanto los dos partidos (PRI/PRD) son indispensables
para alcanzar la mitad mas uno de los votos necesaria para sancionar
leyes ordinarias, pero son minimas también porque son insuficientes para
reformas a la Constitucién. Si tan sélo una fuerza politica se excluye de
la coalicion, ésta deja de ser una coalicién vencedora.

El Grupo B, es el de minima distancia ideoldgica que ha
conservado el par PRI/PAN como mds adelante se muestra. Se trata de
una coalicion estable también porque regularmente dichos partidos han
votado juntos en tanto no existen profundas diferencias programaticas en
su agenda parlamentaria.

La siguiente clasificacion es la del Grupo de los cuatro (G-4), que
es el bloque de la oposiciéon que en términos practicos se preveia la
alianza mayoritaria del PAN, PRD, PT y PVEM haciendo gala de su
potencial fuerza politica recién conquistada Casar, (1999b: 7) una vez
que el PRI dejo de controlar el trabajo y las decisiones politicas
parlamentarias desde 1997.

El Grupo D denominado Tamafio minimo y compuesto apenas
por el par PRI/PT o el PRI/PRD/PT segtin la Legislatura de que se trate,
tiene como caracteristica coaligar con el nimero minimo de partidos e
igualmente con el tamafio minimo en escafios para garantizar mas los
acuerdos entre menos fuerzas politicas.

En el Grupo E se predicen las posibilidades de coalicion
sobredimensionadas en tanto sobrepasan el minimo necesario y porque
coinciden en respaldar al partido del Presidente. Son las coaliciones de
mayor tamafio y consecuentemente alcanzan los dos tercios necesarios
para reformar la Constitucion, al igual que la Gran coalicién que
incorpora a todos los grupos parlamentarios.

Por lo antes dicho, las predicciones para integrar coaliciones estdn
dadas en funcién de varios criterios como son: el tamafio y nimero de los
partidos, las negociaciones entre si, sus preferencias ideoldgico-
programdticas y su distancia en la dimension de izquierda a derecha del
espectro politico. Tales elementos son la base comtn que define qué
partidos y cémo se da la formacién de coaliciones para sancionar la
agenda politica.
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Identificar cudntos grupos parlamentarios de cinco fueron los que
determinaron unir su fuerza para votar a favor de determinados proyectos
de ley es apenas un primer acercamiento a las coaliciones parlamentarias
que se dieron en los gobiernos sin mayorias en México. Los Grificos
G5.3 y G54 que han sido elaborados a partir de la Base de Datos Dip-
Mex, (1997-2003), representan el tamario de las coaliciones que se
dieron en las LVII y LVIII Legislaturas (1998 a 2003) medido por el
numero de partidos y el numero de iniciativas aprobadas. El nimero de
partidos que intervinieron en el proceso de dictaminar los proyectos fue
de uno a cinco y el nimero de iniciativas fue 220 y 301 respectivamente,
teniendo en cuenta que son 500 los escafios en la Cdmara de Diputados.

En el Griafico G5.3, se observan datos coincidentes a los
obtenidos por Nacif (2002d) respecto al tamaiio de las coaliciones, siendo
de 4,0 partidos, lo cual indica que gran parte de las iniciativas fueron
aprobadas por consenso de los partidos integrando coaliciones
sobredimensionadas.

Grafico G5.3 Tamafio de las coaliciones legislativas
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Un 17 por ciento (37 iniciativas) fue aprobada por dos partidos;
11,3 por ciento de iniciativas se aprobaron con el concurso de tres
partidos. Las mayores coaliciones estuvieron en 54 leyes (25 por ciento)
sancionadas por 4 partidos y 103 (47 por ciento) por los cinco partidos.
Esto significa que siendo la moda de 5 partidos, en este primer gobierno
sin mayorias existi0 cooperacién inter-partidaria a pesar de las
dificultades de acuerdo en ciertos temas como mds adelante se detallara.

Un tnico caso en toda la LVII Legislatura que no conformé
coaliciones fue un permiso al Presidente para ausentarse del pais e ir a
cumplir con su agenda de trabajo en Brasil. El PRI gobernante (nimero
1,0 del mismo Gréfico) fue capaz de aprobarlo por mayoria simple con
un voto de diputado independiente y sin la concurrencia de ningiin otro
partido.

Grafico G5.4 Tamafio de las coaliciones legislativas
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En el Grifico G54 correspondiente a la LVIII Legislatura, se
observa que la disposicion de los grupos parlamentarios para conformar
coaliciones de votacion fue mucho mds efectiva que en la Legislatura
anterior. La media de grupos parlamentarios que sancionaron las
iniciativas fue de 4,7 indicando que précticamente hubo mds unidad en la
Legislatura porque en un 77 por ciento de iniciativas (231) concurrieron
los cinco partidos para votar a favor (coaliciones sobredimensionadas).
Asimismo, el 16 por ciento de iniciativas fue votado por cuatro partidos y
un 7 por ciento por tres partidos. Apenas dos iniciativas fueron
sancionadas tnicamente por dos partidos.

Esto indica que no hubo coaliciones vencedoras minimas y en
cambio se dio una mayor capacidad de cooperacién para coaligar entre
las fuerzas parlamentarias conformando coaliciones sobredimensionadas.
Dicho comportamiento politico responde a que en esta LVIII Legislatura,
los roles de cada partido fueron sustancialmente modificados: el PRI al
asumirse como opositor, fue también el partido pivote en la produccion
legislativa, es decir, fue su principal respaldo ideolégico-programaético
del PAN gobernante. En otros términos, las variaciones en los gobiernos
sin mayorias dan paso a una oposicion mds activa en donde el PRD
también cooperé buscando consensos y moviendo sus preferencias
evitando que éstas quedaran mds alejadas de su punto ideal.

5.2.1. Medicion de las coaliciones inter-partidarias mediante el
Indice de UNIDAD ponderada

Se ha determinado en los apartados anteriores que los partidos en
Meéxico siguen manteniendo una cohesion interna elevada aunque ésta
disminuy6é ligeramente en la LVIII Legislatura. Se ha definido la
importancia que adquiere la cooperacidn inter-partidaria para coaligar en
la sancién de las iniciativas. Ahora corresponde analizar las coaliciones
inter-partidarias para definir qué tan refiida y en qué casos fue la votacion
legislativa. Para este fin se aplica aqui el indice de UNIDAD ponderada
resultando apropiado, ya que “resume el grado en que un partido
moviliza a sus miembros en torno a una posicion unificada en una serie
de votos registrados” (Carey, 2002a). Ante ello, oportuno es preguntarse:
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(Quién controla la agenda legislativa?, ;Cuaél es el rol de los partidos de
oposicion en este dmbito?

El indice de UNIDAD ponderado desarrollado por Carey (2002b:
244), fue aplicado obteniendo el puntaje de votacién por partido y por
cada iniciativa sancionada. A diferencia del indice Rice, éste fue
calculado incorporando las abstenciones, dado que se trata de medir
cuantos de los legisladores presentes en el momento de la votacién,
dieron su voto cualquiera que este sea el sentido (favor o contra). El
término de UNIDAD es para Carey (2002a: 1), la capacidad que tiene un
partido de articular un programa de politicas a nivel nacional y de
impulsar ese programa durante el proceso legislativo, sin divisiones, ni
fragmentaciones que comprometan la capacidad del partido o la coalicion
de realizar sus metas legislativas.

El indice de UNIDAD ponderado se representa:

2 (Unidadij) (Asistencia;) (Refidoj)

Indice de UNIDAD: ponderado =
2 (Asistenciaj) (Renidoyj)

Donde la Asistenciaj = % de los legisladores que votaron sobre la
cuestion j

Refiidoj=1-1% fav - % contra |, para la Legislatura completa sobre la
cuestion;

Unidadij = | % fav - % contra |, del partido i sobre la cuestion j

Como este indice permite determinar lo refiido de las votaciones
por el nimero de diputados que votaron en coalicion, las votaciones
tienen una relacién estrecha con el porcentaje de asistencia. Representan
el grado en que la unidad de la coalicién contribuye a la fortaleza de los
partidos. En ese sentido es que se incorpora la variable asistencia de los
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legisladores al momento de votar, que puede ser un factor influyente en
lo refiido de la votacién.

Los valores 0 y 1 que se aplican al Indice Rice son los mismos
pardmetros aplicables al indice de UNIDAD ponderado, esto es, que los
resultados pueden abarcar desde 0 cuando el partido o la coalicién se
encuentran divididos equitativamente entre votos a favor y votos en
contra. El valor 1 se otorga al otro extremo, cuando el partido o coalicién
son muy unificados para votar en contra o a favor. La importancia de las
coaliciones es mayor cuando obtienen el valor 0 porque significa que la
cohesion es mas critica, esto es, que hay mayor divisién entre el partido,
y por tanto su valor es mas critico, asi que “estos son los casos en los que
hay que prestar mayor atencién” (Carey, 2002). Del mismo modo, la
asistencia de los legisladores como lo refiido de la votacién son
indicadores utiles para evaluar dicho grado critico. La Tabla 5.4 es un
modelo para observar como se sigui6 el procedimiento para despejar la
férmula de la UNIDAD ponderada.

Tabla 5.4
Indices de Asistencia, Refiido y Unidad en una Legislatura hipotética

Asistencia toda la Reiiido Partido A UP Partido B UP Partido C UP
Legislatura
Favor Contra Toda Favor  Contra Favor Contra Favor Contra
% N (%) N (%) Legislamra N(%) N(@®) A N(®%) N@% B N N (%) C
50~ 150(0) ~ 1,0(100) 0.0 50(10) 0() 10 50(10) ~ 0@ 10 50(10) 0@© 10
60 162(.9) 18 (.1) 20 54(9) 6(1 80 48 (.8) 12 (2) 60 60(1.0) 0() 10
J0  168(.8) 42(2) 40 56(8) 14(2) 60 42(6) 28 (4) 20 70(1.0) 0() 10
80 168(.7)  72(3) 60 56 (7) 24(3) 40 32(4) 48 (.6) 20 80(1.0) 0( 10
90 162(.6) 108 (4) 30 54(6) 36(4 20 18(2) 72 (.3) 60 90(1.0) 0() 10
1.0 150(.5) 150(.5) 10 50(5) 50(5 00 0(0) 100(1.0) 1.0 100(1.0) 0 (0) 10
Unidad no ponderada: 50 60 10
Unidad ponderada: 23 64 1.0

UP = Unidad de Partido.

Unidad no ponderada = £ Unidad i /N (Unidad es el resultado de restar el porcentaje de
votos a favor menos votos en contra para cada partido i, N es el niimero de votos totales para
cada partido.

Unidad ponderada = £ Unidad ij * Asistencia j * Reifiidoj / £ Asistencia j * Refiido j
(Asistencia es el porcentaje de legisladores que votaron). Refiido = 1- 1% favor - % contral,
para la Legislatura completa sobre la cuestion j

Fuente: Adaptacion a partir de (Carey, 2000: 17)
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Al comparar cémo varia el grado de unidad partidaria en funcién
del indice estadistico, se distingue en la Tabla 5.5 un resumen de los
indices desarrollados arriba, incorporando ademds el de Unidad
ponderada. No hay duda de que el PRI como gobierno durante la LVII
Legislatura en cualquiera de los tres indices aplicados, se mantuvo
perfectamente unificado (1,0) lo que no sucedié como opositor, que se
vio entre tres y cinco puntos disminuido en el indice Rice, y visiblemente
mds dividido en los indices ponderados WRice (por el umbral de la
votacion); y UNIDAD ponderada (por asistencia y lo refiido de la
votacién). Por tanto, se comprueba que el indice Rice si altera la
disciplina partidaria inflando los resultados, pues al incorporar como
variables el umbral de la votacién y la asistencia, se contrae la disciplina.
Estos ultimos indices pueden ser mds confiables porque explican lo
dividido de la votacion, lo cual no se percibe en el primer indice.

Tabla 5.5 Disciplina partidaria no ponderada y ponderada en la Cdmara
de Diputados LVII y LVIII Legislaturas (1998-2003)

PARTIDOS VARIACION DE UNIDAD
Indice Rice Rice Ponderado Unidad
(IR) (WRice) ponderada
LVII Legislatura (1998-2000)
PRI 1,0 10 0.99
PAN 0,93 091 0,88
PRD 0,93 0,93 0,92
PT 091 0,71 0,72
PVEM 1,0 0,77 0,84
TOTAL 0,68 0,32 0,31
LVIII Legislatura (2000-2003)
PRI 0,95 0,74 0,75
PAN 0,97 0,86 0,85
PRD 0,94 0,88 0,87
PT 0,99 0,95 0,96
PVEM 0,98 0,88 0,89
TOTAL 0,92 0,50 0,50

Rice: Indice Rice: % fav - % contra del total (suma de votos a favor y en contra)
Rice ponderado: WRice: X Riceij * Refiidoj/Z Refiidoj
UNIDAD ponderada: Z (Unidadij) (Asistenciaj) (Refiidoj)/ 2 (Asistenciaj) (Refiidoy)

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Base de datos Dip-Mex (1997-2003).
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Asi, la falta de consensos se reflejé en la divisién en la votacidn,
lo que hizo que ésta fuera mds refiida. La Tabla 5.5 muestra que la LVII
Legislatura fue la mas dividida, lo cual indica que la oposicién enfrentd
mayores dificultades para cooperar con el partido del Presidente, a su vez
que estuvo en juego su potencial de influencia en las decisiones
parlamentarias. A fin de determinar si este grado més critico de la
votacién fue influido por la correlacion de asistencia y reiido, se
procedié a obtener el coeficiente r de Pearson y su distribucién de las
votaciones mediante el Grafico G5.5 de dispersién, mostrando una débil
relacién negativa con un r = - 0,31 (p = 0,01 con N = 220). Se observa
también, diversas votaciones con alto grado de asistencia y a su vez
refiida la votacidn, lo cual lleva a concluir que no existid correlacion
entre ambas variables y por tanto se perfila que traen informacion
independiente al indice ponderado.

Asimismo, hubo una concentracién de la asistencia entre 70 y 100
y con un quérum minimo de 0,52 y maximo de 1,0. Por cuanto a la
votacion refiida, su media fue de 0,59 (D.t. 0,27) para toda la Legislatura,
es decir, éste es el valor donde se concentra lo refiido de las votaciones.

Grifico G5.5: Asistencia por Refiido de las votaciones en la
Cérnara de Diputados
{LVII Legislatura, 1998-2000)
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Estos resultados confirman que siendo tan fuerte el grado de
cohesién interna, su articulacién en coaliciones requeria de constantes
acuerdos para despejar la agenda politica, en particular frente a la
disidencia existente en temas 4algidos (presupuesto, fondo de rescate
bancario, normativas del Congreso). Fue una Legislatura muy dividida
pero el nimero efectivo de partidos asi como la capacidad de sus lideres
parlamentarios para cooperar en la integracion de coaliciones,
confluyeron en evitar la pardlisis legislativa.

Por el contrario, respecto a la LVIII Legislatura, el Grafico G5.6
ilustra que si existid relacion entre asistencia y refiido. De acuerdo a los
resultados del coeficiente de Pearson, r = - 0,63 (p < 0,01 con N = 301)
se encontré que a menor asistencia mayor probabilidad de que la
votacion fuera refiida. El valor en el que se concentrd la parte refiida de
toda la Legislatura, fue una media de 0,46 (D.t. 0,19). La asistencia se
concentrd entre una proporcién de 0,64 y 0,96.

Grifico G5.6: Asistencia y Refiido de las votaciones en la
Cimara de Diputados (LVIII Legislatura, 2000-2003)
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Ahora bien, al aplicar este indice ponderado, se tuvieron en
cuenta los dictdmenes de iniciativas de ley o decreto agrupados por
materia para determinar en dénde estuvo la mayor capacidad partidaria
de coaligar y con qué grado critico (o refiido) se emiti6 la votacién. La
Tabla 5.6 muestra que la predominancia en las dos Legislaturas fue el
renglén econémico, que para la LVII y LVIII Legislaturas represent6 el
43 y 48 por ciento respectivamente de las iniciativas dictaminadas y que
se refiere entre otras iniciativas, al Fondo de Rescate Bancario, Ley
General de Organizaciones Auxiliares de Crédito, Coédigo de Comercio,
ademds del paquete econdmico que necesariamente debe ser dictaminado
anualmente: Ley de Ingresos de la Federacién, asi como la de Egresos,
Ley de Coordinacién Fiscal, Ley Aduanera, Ley del Impuesto al Valor
Agregado.

La agenda de la LVII Legislatura se abocd a resolver los
proyectos en materia social, educativa y de salud, asi como el agricola y
medio ambiental. En el caso de la primera Legislatura, fue determinante
también el renglén de Normativas del Congreso, en donde se concentran
en gran medida, los dictimenes sobre la Ley Orgdanica del Congreso, asi
como el renglén de seguridad y justicia.

Tabla 5.6

Iniciativas aprobadas durante la LVII y LVIII Legislaturas agrupadas por
materia (1998-2003)

LVII Legislatura LVIII Legislatura

Materia Frecuencia Porcentaje Frecuencia Porcentaje
Econémica 94 427 143 47,5
Seguridad y justicia 36 164 32 10,6
Normativas Congreso 28 12.7 11 3,7
Politica y Adm. Piblica 23 10.5 15 50
Social, Educativa, salud 18 8.2 42 14,0
Diversos 17 7.7 31 10,3
Agricola ganadera 4 1.8 27 9.0
Total 220 100.0 301 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de Base de Datos: Dip-Mex (1997-2003).
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Segin Carey (1999: 391), los indices mds bajos son los que
contribuyen a crear mayor desacuerdo o disension. En esos términos, las
votaciones mds divididas en toda la LVII Legislatura fueron en la
reglamentacion interna del Congreso, esto es, la modificacion a la Ley
Orgédnica de 1979, que se agilizé a partir de que al no existir ya la
mayoria absoluta en manos de un partido, el gobierno interno de la
Cdmara debia reglamentarse excluyendo la Gran Comision como
operadora fundamental, para dar pauta a la Comisién de Régimen Interno
y Concertacién Politica, un organismo que se constituyé con la
representacion de todos los grupos parlamentarios. Los rangos de mayor
criticidad se encuentran en las posiciones adoptadas por el PT y el
PVEM, quienes discordaron con la reglamentacién, optando por no
emitir votacion alguna al respecto.

Los proyectos en materia de seguridad y justicia también fueron
muy refiidos especialmente por el PVEM. En cambio, las dreas de mayor
consenso fueron las agricola ganadera, en materia Social, Educativa y
Salud, asi como en Politica y Administracion Publica.

Haciendo un anélisis por coaliciones de votacién, al aplicar el
indice de UNIDAD ponderado agrupado por materia (Tabla 5.7) se
obtuvieron los resultados siguientes:
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Tabla 5.7 Medias de UNIDAD ponderada en las coaliciones inter-partidarias por drea de
proyectos aprobados, LVII y LVIII Legislaturas (1998-2003)

LVII Legislatura (1998-2000)
Coaliciones unificadas Coaliciones mas reiiidas

PRI-PAN 0,859 (5 0,25)

I o I o
917 20  Seguridad y Justicia ,649 39 Agricultura y Medio Ambiente
914 18  Normativa del Congreso
911 23  Politica y Administracién
870 ,17  Diversos
827 27  Econdmico
802 33 Social Educativo y Salud
PRI-PRD 0,700 (¢ 0,31)
;785 30  Politica y Administracion 673 31 Seguridad y Justicia
;783 35 Social Educativo y Salud 647 A0 Agricultura y Medio Ambiente
,768 26  Diversos 571 ,24 Normativa del Congreso
,703 31  Econdmico
PAN-PRD 0,661 (c0,41)
997 00  Agriculturay Medio Amb. 592 41 Diversos
838 34 Social Educativo y Salud 510 A6 Seguridad y Justicia
807 36 Politica y Administracion 379 ,37 Normativa del Congreso
,732 38  Econdmico
LVIII Legislatura (2000-2003)
Coaliciones unificadas Coaliciones mas refiidas*

PRI-PAN 0,941 (¢ 0,16)
991 02 Seguridad y Justicia -
991 01 Politica y Administracion -
963 .10 Agricultura y Medio Amb. -
949 14  Econdémico -
922 14 Normativa del Congreso -
915 20  Social Educativo y Salud -
852 25 Diversos -

PRI-PRD 0,915 (5 0,19)
985 04  Politica y Administracién -
966 ,10  Seguridad y Justicia -
923 ,16  Agricultura y Medio Amb. -
920 ,19  Econdémico -
904 24 Social Educativo y Salud -
877 22 Normativa del Congreso -
825 24  Diversos -

PAN-PRD 0,909 (c0,12)
987 ,03  Normativa del Congreso -
980 ,04 Politica y Administracién -
969 08  Seguridad y Justicia -
937 .14  Econdémico -
902 22 Agriculturay Medio Amb. -
899 ,19  Social, Educativo y Salud -
860 23 Diversos -

# = Media de votacién por materia; o = desviacidn tipica.
* Para la LVIII Legislatura (2000-2003) no hubo coaliciones refiidas inferiores a la media de

0,700 Fuente: Elaboracion propia con Base de Datos Dip-Mex, 1997-2003.
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Todas las iniciativas aprobadas en las dos Legislaturas estdn
concentradas en la variable materia, que contiene siete rubros como se
observa en la Tabla 5.7 y estd organizada en dos campos: coaliciones
unificadas, las que su media fue superior a 0,700 indicando su
proximidad a la UNIDAD; y las coaliciones mas rernidas, que fue para
los casos con una media inferior a 0,700%¢.

Las votaciones méas divididas (coaliciones mds refiidas), son las
que se forjaron en un ambiente de mayor desacuerdo o disensién. La
LVII Legislatura fue la mdas refiida y los temas de mayor disenso se
encuentran en materia de normativas para el Congreso, que se refiere a la
Ley Orgdnica del Congreso, uno de los asuntos sancionados mas
polémicos en esa Legislatura®’. En las medias superiores a 0,700 las
votaciones mds criticas correspondieron al paquete econdomico que
presento el Ejecutivo, fundamentalmente la Ley de Ingresos, asi como la
de Egresos de la Federacion debido a las presiones de la oposicién para
redefinir el proyecto original del Ejecutivo, especificamente para
reasignar los recursos propuestos para el rescate bancario y destinarlos a
gasto en politica social, incrementar presupuesto a municipios. La
recaudacién fiscal propuesta para aumentar el IVA y grabar impuesto en
servicio telefénico fueron otros factores de polémica en el ambito

econémico’®.

26 El criterio de clasificarlas con un corte de 0,700 fue porque estd mds cercano a la
mitad que a la UNIDAD. Lo que significa que en este bloque se concentrd el mayor
disenso de toda la Legislatura.

T La reglamentacién de la Ley Organica del Congreso fue necesaria para cambiar los
organos de gobierno interno en la Camara de Diputados, que dejaron de ser operativos
al perder el PRI la mayoria absoluta. Debia sustituirse la Gran Comisién como
operadora fundamental, para dar pauta a la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica, un organismo que se constituyé con la representacion de todos
los grupos parlamentarios. La posicion mads critica fue la adoptada por el PT y el
PVEM, quienes discordaron con la reglamentacidn, optando por no emitir votacién
alguna al respecto. El disenso igualmente se encontré entre PRI, PAN y PRD en la
distribucion de las coordinaciones de las comisiones permanentes, que son las células de
produccién legislativa y las cuales habian estado bajo el control del PRI durante los
gobiernos unificados.

%8 Tanto la Ley de Ingresos como la de Egresos fueron expresiéon de una diversidad de
intereses partidarios no advertidos en los gobiernos unificados cuando sélo el PRI
tomaba decisiones. Cada partido se convirtié en términos de Casar (2001) en jugador
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La Tabla 5.7 muestra ademds, las tres principales coaliciones
inter-partidarias: PRI-PAN, PRI-PRD y PAN-PRD. Distinguiendo el
campo en el que hubo mds divisién entre los legisladores para la LVII
Legislatura, al conformar la coalicién PRI-PAN, fue el de la normativa
del Congreso asi como en el dmbito agricola, las Leyes de Asociaciones
Ganaderas y la de Sanidad Animal®’.

Respecto a la coalicion PAN-PRD, donde se manifesté mayor
disenso entre los le§isladores fue en el renglén econdémico (Ley de
Coordinacion Fiscal‘o, Miscelanea Fiscal“, Misceldnea Penal, Ley
Organica del Congreso, Ley de Fiscalizacion Federal y asuntos diversos,

con potencial de veto, lo que dificulté mds la cooperacidn para conformar coaliciones de
votacion, buscando el PAN para 1999, incorporar temas de su propia agenda legislativa
como fue aumento de recursos para las entidades y municipios y aumento del gasto
social. Para el presupuesto 2000 buscé incrementar las finanzas estatales y reasignacién
al gasto social. EI PRD para 1999 demandé aumento salarial, suprimir la partida
discrecional del Ministerio de Desarrollo Social y control de los recursos relativos al
rescate bancario. Para 2000 coincidi6 con el PAN en los temas de distribucién del gasto
social y reducir recursos al rescate bancario, pero no en la cuantia de los recursos. La
agenda del PRI en cambio, fue grabacién de impuestos a la telefonia y aumento del
IVA, que las entidades impusieran un impuesto del 2 por ciento sobre el consumo.

2% La creacién de la Comisién Nacional de la Leche propuesta por el PAN, buscé
centralizar la produccién de la leche bajo la direccién del gobierno, fijando normas y
control de importacién y exportacion del producto lacteo. Fue una de las excepciones de
coalicion PAN-PRD sin el PRI. En el dmbito econdémico, la Ley de Sociedades
Cooperativas de Servicios Financieros fue votada en contra por el PRD al considerar
insuficientemente discutido el proyecto relativo a otorgar proteccion y seguridad de los
recursos a los ahorradores. Una iniciativa en la que el PRI vot6 en contra y fue votada a
favor por el Grupo de los 4 partidos de oposicion, fue la Ley del Desarrollo Rural, la
cual fue vetada por el Presidente.

30 El éxito del PAN opositor fue que si logré modificar el proyecto inicial del Ejecutivo
y proponer un incremento adicional destinado a los municipios.

1 Los temas centrales de esta iniciativa del Ejecutivo fueron la recaudacién de ingresos
federales a través de un impuesto telefénico del 15 por ciento, asi como la grabacién de
impuestos en los productos de la canasta bdsica alimentaria. Una iniciativa del Ejecutivo
que no fue aprobada y que causé mucha polémica entre el partido gobernante y los de
oposicién. También se evité gravar el 15 por ciento de Impuesto al Valor Agregado. Los
diputados aprobaron el 12 por ciento. La oposicidn evit6 el aumento de impuestos en la
intencion de que sea el gobierno el que deba constreiiir sus gastos. Sin embargo, estos
éxitos de la oposicion conjunta (PAN-PRD-PT-PVEM) se bloque6 en el Senado, donde
el partido del Presidente tenia mayoria en la LVII Legislatura, por tanto, la agenda que
modificaria el statu quo qued? sin efectos.
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que se refieren a los permisos al Presidente para ausentarse del pafs, a
emision de monedas de aniversario, inscripcién de letras de oro y
condecoraciones.

La parte mas refiida se dio en los dictimenes sobre Presupuesto de
Egresos de la Federacion y Ley de Sistemas de Ahorro para el Retiro,
esta ultima por cuanto al monto en la asignaciéon de recursos para el
rescate bancario™”.

La coalicion PRI-PRD obtuvo sus mayores dificultades para
cooperar entre partidos en los temas de Ley de Coordinacién Fiscal,
FOBAPROA??, Presupuesto Federal para el ejercicio de 1999 y 2000,
Organo Superior de la Fiscalizacién, Misceldnea Penal, Ley Orgdnica del
Congreso, Permiso al Presidente para ausentarse del pafs. En la LVIII
Legislatura, Presupuesto de Egresos para el Ejercicio 2001, Cédigo de
Comercio y Sociedades Mutuas, Ley de Sistemas de Ahorro y Ley de
Ingresos de la Federacién®.

La diferenciacion existente en los resultados obtenidos por
materia se confirma con las desviaciones tipicas, que son un indicativo de
una mayor dispersién en torno a la media. Notese en la Tabla 5.7 que las

2 La posicién del PRD fue homogénea y se pronuncié por no otorgar recursos al rescate
bancario. E1 PAN estuvo mds dividido, al sostenerse tres posturas: una que estaba con el
PRD y que optaba por no asignar ningtin recurso al Instituto de Proteccién al Ahorro
Bancario (IPAB), un segundo grupo panista que consideraba reduccion de los recursos
(de diez mil millones de pesos) y un tercer grupo que pedia reduccién de dos mil 500
millones de pesos. El grupo que gand con apenas tres votos de diferencia, fue el de la
posicién menos extrema. Ver entrevista a Paoli, Francisco, Presidente de la Camara de
Diputados por Enfoque n° 313, Suplemento del Diario Reforma, enero 30/2000.

3 Los grupos parlamentarios rechazaron el proyecto presidencial de que se aprobara en
deuda publica los pasivos fijos del Fondo de Ahorro de Proteccién al Ahorro
(FOBAPROA).

** Sobre la Ley de Ingresos, el PAN opositor se manifestd en contra de la propuesta del
Ejecutivo, demandando el cumplimiento de aumento a 2,5 por ciento de recursos
destinados a los municipios. Una fuente de ingresos que propuso el Ejecutivo en la LVII
Legislatura fue el gravamen del 3 por ciento a alimentos y medicamentos, en la que no
se aprobd porque los panistas lo rechazaron; en la LVIII el Presidente panista volvié a
proponer un gravamen en los mismos rubros y todos los partidos incluido el PAN
evitaron se llevara a ley dicha propuesta. El deterioro de las relaciones entre el partido
gobernante y el Ejecutivo quedaron expuestas en este tema de agenda politica.
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desviaciones mds altas estuvieron concentradas en los casos donde se dio
una media menor a 0,700, esto es en las coaliciones PAN-PRD y PRI-
PRD. Cuando la desviaciéon fue mds alta significa que existi6 mayor
distancia entre los partidos que conformaron la coalicién. Un criterio mds
aproximado al analisis que distinga dicha dispersion es el medido a través
de sus preferencias ideoldgicas. Este aspecto se abordard en el siguiente
epigrafe.

5.2.2. Coherencia ideologica del sistema de partidos y coaliciones de
votacion

Siguiendo en la linea de determinar cudnto los legisladores de
distintos partidos han votado juntos, queda por explorar su autoubicacién
ideoldgica y como ubican a su propio partido. Es posible que su unidad
partidaria responda a una proximidad ideoldgica y que sea ésta, una
razén poderosa para explicar por qué votan juntos, o bien, si los partidos
son ideoldgicamente heterogéneos y votan coherentemente. En todo caso,
la distancia ideoldgica entre cada partido puede ser determinante para la
conformacion de coaliciones. En este epigrafe se intenta esclarecer estos
aspectos.

Durante los gobiernos unificados, los partidos determinaban su
accion en funcion de su postura frente al PRI gobernante; en el contexto
de los gobiernos sin mayorias, los partidos han tomado decisiones a partir
de una nueva relacion de independencia entre poderes, en donde dejaron
de ser efectivas las reglas del juego no escritas que otorgaban un poder
excesivo a la figura presidencial. Puede esperarse que los legisladores
vinculados al Presidente, enfrenten diferentes incentivos para coaligarse
con otros Morgenstern (2003: 359), y que a menor distancia ideoldgica
entre los partidos, mayor potencial exista para cooperar entre el Ejecutivo
y el Legislativo.

Las orientaciones ideoldgicas que configuran el espectro politico
en la Cadmara de Diputados, se definen a partir de las distribuciones de 1)
los perfiles ideologicos de los legisladores que consisten en su
autoubicacion en el continuo izquierda-derecha, las cuales son expresion
de un sentimiento de pertenencia a un segmento especifico del espectro
ideolégico; y 2) la ubicacion de los partidos en el sistema de partidos,
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que se refieren a las posiciones atribuidas por los legisladores a sus
35

propios partidos™.

Asi, tanto la autoubicacion de los legisladores como la ubicacién
de su propio partido se representan en una escala de 1 a 10 en donde 1 es
izquierda y 10 la derecha. Las encuestas aplicadas a legisladores de cada
partido, muestran como resultado global, que los legisladores del PRI se
posicionan en el centro; los del PAN en la escala de centro-derecha y los
perredistas en el centro-izquierda (Tabla 5.8). Al analizar sus posiciones
ideologicas por Legislatura, en la LVII (1998) se observa que
ideoldgicamente estuvieron muy cercanos el PRI y el PAN (medias de
5,3 y 5.9 respectivamente), mientras que los miembros del PRD se
definieron con una media de 2.8, indicando que su distancia ideoldgica es
mayor respecto al PRI y al PAN.

Para la LVII Legislatura (2001), los panistas mantuvieron
exactamente la misma posicién que en 1998, mientras que los priistas se
deslizaron hacia el centro-izquierda (media de 4,7) y los legisladores del
PRD se posicionaron dos puntos més a la derecha (3,0) esto indica que la
distancia entre el PRI y el PRD se acorté mds al asumirse los dos partidos
como opositores.

El nivel de cohesion en cada grupo parlamentario puede ser
comprobado mediante las desviaciones tipicas de cada una de sus medias.
Dichas desviaciones representan el grado de dispersion. Si éstas son
pequeiias es que el partido tiene una fuerte cohesion interna.

33 La informacién para el andlisis de las preferencias ideoldgicas de los legisladores y la
ubicacién de su partido se ha obtenido a partir de las Bases de Datos del Instituto
Interuniversitario de Estudios de Iberoamérica y Portugal, como producto del “Proyecto
de Elites parlamentarias en América Latina (PELA, 1994-2004)”, dirigido por Manuel
Alcantara Sdez. De las entrevistas que ha aplicado dicha Institucion, las preguntas
aplicadas a legisladores de cada partido fueron: Para autoubicacion: “Utilizando una
escala ideoldgica donde 1 sea izquierda y 10 derecha, ;dénde se ubicaria usted?” Para
ubicacion: “Utilizando una escala ideoldgica donde 1 sea izquierda y 10 derecha:
(donde ubicaria usted a su propio partido?” El nimero de entrevistas aplicadas fue una
muestra representativa y la seleccion de los entrevistados fue de cardcter aleatorio.
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Tabla 5.8 Medias de autoubicacion ideolégica de los legisladores en la Camara de Diputados
(donde 1 es izquierda y 10 es derecha)

(LVII Legislatura, 1998)

28 PRI | =53
PRD PAN |59 o«
(LVIII Legislatura, 2001)
* 3,0 4,7 59 e
PRD PRI PAN
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

N para 1998: PRI 59; PAN 31; PRD 31. Para 2001: PRI 52; PAN 48 y PRD 12

Desviacion tipica: 1998 PRI (1,46); PAN (1,39); PRD (1,62). Para 2001 PRI (1,44); PAN (1,16) y
PRD (1,08).

Pregunta realizada: “Utilizando una escala ideolégica donde 1 sea izquierda y 10 derecha: ;donde
se ubicaria usted?”

Fueron excluidas las respuestas “no sabe”, “no contesta” para la obtencion de las medias.

Fuentes: PELA (1994-2004).

Contrastando los datos de las Tablas 5.8 y 5.9, en cuanto a la
posicién en que colocaron los legisladores a su propio partido (ubicacién
ideoldgica), se observa para la LVII Legislatura, que hubo una
coherencia con sus medias de autoubicacién y ubicacion en el PAN al ser
la media para ambas posiciones de (5,9 y 6,0 respectivamente). Lo
mismo se observé con el PRI (autoubicacién 5,3 y ubicacién 54). El
PRD se autoubicd en 2,8 frente a su ubicacion de 3,0, lo cual es muestra
de una definiciéon muy clara de como se sienten los legisladores y como
ven a su partido, su coherencia corrobora que se trata de un sistema de
partidos con fuerte tradicion de identidad ideoldgica. En la siguiente
Legislatura, que coincidi6 con el momento de cambio politico-
institucional por la alternancia del poder federal, el PAN gobernante se
autoubicé en 5,9 y su ubicacién fue de 6.4, esto es cuatro puntos a la
derecha. El PRI de 4,7 en autoubicacién (2000) se vio en ubicacién con
una media de 5,3, lo cual muestra menos coherencia que en la anterior
Legislatura y desplazado nuevamente hacia el centro.

En cambio el PRD fue el que mayor movimiento reportd, ya que
su autoubicacién en 2000 fue de 3,0 y su ubicacién de 4,2, deslizandose
hacia la derecha. Es practicamente el partido que mds sorprende para la
LVII Legislatura encontrando que no hubo coherencia de su
autoubicacién y ubicacién ideoldgica. Estos resultados pueden tener su
explicacién en su grado de cohesion interna. De los tres partidos, el PRD
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fue el que menos cohesidén interna registré en las respuestas a las
entrevistas aplicadas para ambas Legislaturas. Esto se corrobora con las
desviaciones tipicas en cada partido. En la Tabla 5.9 las del PRD fueron
las mds altas, lo cual es indicativo de una mayor dispersién en ese
partido.

Tabla 5.9 Medias de ubicacion ideoldgica de los legisladores en la Camara de Diputados
(donde 1 es izquierda y 10 es derecha)

(LVII Legislatura, 1998)

PRD [« 3,0 54 |*60
PRI | PAN

(LVII Legislatura, 2001)

42 |53 [ .64
PRD |PRI |PAN

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

N 1998: PRI 59; PAN 31; PRD 31. Para 2001: PRI 52; PAN 47 y PRD 11

Desviacion tipica 1988 PRI (1,07); PAN (0,85); PRD (1.,43). Para 2001 PRI (1,18); PAN (1,03) y
PRD (1,32).

Pregunta realizada: “Utilizando una escala ideoldgica donde 1 sea izquierda y 10 derecha: ;dénde
ubicaria usted a su propio partido?”

Fueron excluidas las respuestas “no sabe”, “no contesta” para la obtencién de las medias.
Fuentes: PELA (1994-2004).

En conclusién, en la LVII Legislatura, hubo mayor coherencia
entre autoubicacidon y ubicacion ideoldgica en los tres partidos. En la
LVII Legislatura, todos los partidos fueron vistos por sus propios
miembros, con un deslizamiento ligeramente hacia la derecha,
significando que como autoubicacién asumen menos su cardcter
conservador que cuando se ven como parte del partido.

Sugerente resulta ahora, observar otros casos latinoamericanos y
comparar su correlacion existente entre las variables autoubicacién y
ubicacién para evaluar qué tanta coherencia ideoldgica existe en otros
sistemas de partidos y contrastarla con la experiencia mexicana.
Recuperando los casos en los que, como en México, ha existido en sus
partidos, una tradicién ideoldgica bien definida, en la Tabla 5.10 se
muestra el indice de correlaciéon Pearson, arrojando una asociacidon
altamente significativa para todos los paises y en menor medida en
Venezuela al momento de aplicarse las encuestas, lo que denota un
mayor grado de distanciamiento entre los diputados y sus propios
partidos.
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Tabla 5.10
Correlacion de Pearson en las variables autoubicacion y ubicacién
ideologica para los sistemas politicos de América Latina y México

Correlacion Periodo Partidos 1997 N
de Pearson
Argentina 1997-2001 PJ/UCR/FREPASO 0,74%* 111
Chile 1997-2001 DC/RN/UDI/PPD/PS 0,90%* 82
México 1998-2000 PRI/PAN/PRD 0,69%* 121
México 2001-2003 PRI/PAN/PRD 0,46%* 116
Uruguay 1997-2001 EP-FA/PC/PN/ 0,89%* 62
Venezuela 1997-2001 MVR/AD/MAS/COPEIL 0,59%* 81
** La correlacion es significativa al nivel del 0,01
AD Accién Democratica (Venezuela)

COPEI Comité de Organizacién Politica Electoral Independiente (Venezuela)
DC Democracia Cristiana (Chile)

EP-FA Frente Amplio (Uruguay)

FREPASO Frente del Pais Solidario (Argentina)

MAS  Movimiento al Socialismo (Venezuela)

MVR  Movimiento V Republica (Venezuela)

PAN  Partido Accién Nacional (México)

PC Partido Colorado (Uruguay)

PJ Partido Justicialista (Argentina)

PN Partido Nacional (Uruguay)

PPD Partido por la Democracia (Chile)

PRD Partido de la Revolucion Democratica (México)

PRI Partido Revolucionario Institucional (México)
PS Partido Socialista de Chile (Chile)
RN Renovacién Nacional (Argentina)

UCR  Unién Civica Radical (Argentina)
UDI Unidad Democrética Independiente (Chile)

Fuente: Elaboracién propia con datos de PELA (1994-2004).

La correlacién entre los paises seleccionados se muestra maés
fuerte en Chile y Uruguay, mientras que en México la r de Pearson
refleja una asociacién de las mas bajas para 2000-2003 junto con
Venezuela. En la LVII Legislatura, r = 0,69 (p = 001), es
estadisticamente significativa, siendo mds alto su grado de homogeneidad
que en la LVIII Legislatura r = 0,46 (p < 0,01), que se mostré con un
poco més de distanciamiento entre los diputados y sus propios partidos.
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Para encontrar los casos atipicos que influyeron en esa mayor

dispersion, se observa en el Grifico G5.7 que esa dispersion estuvo en el
PRIy en el PAN.

Grafico G5.7 Correlacién: autoubicacion de legisladores
y ubicacion de su propio partido

LVII Legislatura, 1998-2000
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El que PRI y PAN se hayan mostrado ligeramente mds dispersos
puede explicarse porque en el escenario de gobierno sin mayorias, el
resultado de las negociaciones para coaligar no reflejé total disciplina de
sus miembros y en diversos asuntos a dictaminar hubo legisladores que
votaron contra la linea de su partido.
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Grafico G5.8 Correlacion: autoubicacion de legisladores
y ubicacion de su propio partido

LVIII Legislatura, 2000-2003
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En cambio la correlacién para la LVIII Legislatura (Gréfico G5.8)
muestra una mds amplia dispersion que en la anterior. Los casos extrafios
estuvieron precisamente en los dos partidos de oposicién PRI y PRD, y
como se ha expresado, en este comportamiento politico-institucional estd
reflejado el impacto de la fractura interna en el PRI al dejar de estar
respaldado por la Presidencia Federal, toda vez que el contubernio
PRI/Presidencia se disolvid ante el gobierno del PAN. Mientras los
prifstas parecieron los mds incoherentes, los perredistas reflejaron aqui
las dificultades para mantener su unidad partidaria ante la carencia de un
liderazgo firme que representara una linea homogénea en su capacidad
decisoria frente al gobierno.
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Abhora bien, para determinar si las preferencias ideoldgicas de los
legisladores, tuvieron relacion con la forma como votaron, se ha
procedido a calcular la distancia ideolégica (D) que separa a cada fuerza
politica. En términos de Sartori (1980/1999: 433) medir la distancia
ideoldgica entre dos partidos se realiza obteniendo la diferencia absoluta
entre su autoubicacién media dividida por el maximo tedrico, que, en la
escala izquierda-derecha de 1 a 10 es 9. Los valores asignados a este
indice van de 0 a 1. Cuando se obtiene una distancia mas préxima a O
representa una menor distancia ideoldgica entre dos partidos; y cuando
estd cercana a 1, es que hay mayor distancia ideoldgica. La coalicién por
tanto dependerd de la proximidad de la politica que proponga el
Presidente o los legisladores y la politica preferida por cada agrupacion
parlamentaria.

Los datos obtenidos a partir de calcular la distancia ideoldgica
entre las coaliciones de votacidén se muestran en la Tabla 5.11, en donde
se percibe una proximidad entre el PRI y el PAN en las dos Legislaturas,
y mucho mas estrecha en la LVII (D = 0,06) que en la LVIII Legislatura
(D = 0,13). De las tres coaliciones analizadas, ésta es la que guarda
mayor proximidad entre si y ésta fue la predominante en las dos
Legislaturas, por lo que bien pueden identificarse como coaliciones
estables dado que han permanecido los acuerdos constantes entre ambos
partidos, lo cual no resulté novedoso, ya que fueron los dos grupos
parlamentarios que mayormente han participado para despejar la agenda
politica. Por tanto, la proximidad ideoldgica entre estos partidos favorece
acuerdos que se concretizan en la votacién legislativa.

Lo que si resultdé novedoso fue que en la LVIII Legislatura se
duplicé la distancia ideoldgica entre el PRI y el PAN, aunque sigui6
siendo muy estrecha la diferencia ideoldgica entre uno y otro partido, por
lo que no fue un obstdculo para coaligar conjuntamente en 293 iniciativas
(97,3 por ciento) del total de 301. Esto significa que los acuerdos
pactados son posibles porque hay similitud en los contenidos ideoldgico-
programdticos de sus agendas legislativas pues de no ser asi, no se verian
coaligados con la frecuencia que lo han hecho, a pesar de sus diferencias
manifestadas en los temas propuestos por el Presidente y en los que no
respald6 el PRI como la reforma fiscal, privatizacion de energia eléctrica
y reforma laboral.
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Tabla 5.11
Distancia ideoldgica en las coaliciones de votacion de los proyectos
aprobados en la Cdmara de Diputados
LVII y LVII Legislaturas (1997-2003)

LVII Legislatura (1997-2000)
Autoubicacion ideologica

Medias: PRI 5,3 PAN 5,9 PRD 2,8
D.t. 1,5 1,4 1,6
Coaliciones PRI-PAN PRI-PRD PAN-PRD
Distancia entre coalicién 0,06 0,28 0,34
Nimero de veces que coaligaron® 186 151 130
Porcentaje 84,5 68,8 59,0
Unidad ponderada (proporcién) 0,79 0,59 0,61
LVIII Legislatura (2000-2003)
Autoubicacion ideologica
Medias: PRI 4,7 PAN 5,9 PRD 3,0
D.t. 1,4 1,2 1,0
Coaliciones PRI-PAN PRI-PRD PAN-PRD
Distancia entre coalicién 0,13 0,18 0,31
Nimero de veces que coaligaron* 293 269 247
Porcentaje 973 894 82,0
Unidad ponderada (proporcién) 0,90 0,87 0,89

D t = Desviacién tipica.

Distancia entre dos partidos es la diferencia absoluta entre su autoubicaciéon media
dividida por el mdximo tedrico que, en la escala izquierda-derecha es 9.

* Estas coaliciones no necesariamente fueron integradas sélo por dos partidos para
sancionar las iniciativas, sino que pudieron incluirse otros.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos de PELA (1994-2004) y Dip-Mex
(1997-2003).

En cambio, la mayor distancia en ambas Legislaturas estuvo en la
coalicién PAN/PRD (0,34 y 0,31 para cada Legislatura respectivamente).
La misma Tabla 5.11 muestra que de las tres coaliciones, ésta fue la de
menor frecuencia para votar las iniciativas. En la LVII Legislatura el par
PAN/PRD (coaligados con otros partidos), participé en 130 de las
iniciativas aprobadas (59 por ciento), mientras que en la siguiente
Legislatura, fue una participacién mayor, coaligando ambos partidos en
247 iniciativas (82 por ciento).
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El incentivo de la cooperacion del PRD con el PAN fue
intercambiar su respaldo para verse favorecido en la distribucion de los
recursos destinados a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
que estuvo controlada por el PRD, asi como al propio Distrito Federal
también gobernado por el mismo partido. Esta cooperacién entre
PAN/PRD sin embargo se dio sélo en las leyes ordinarias pero las de un
cardcter més sustantivo no votaron juntos.

Por lo que se refiere a la coalicion PRI/PRD, sus socios se
encontraron mas distantes en la LVII Legislatura (0,28) que en la LVIII
(0,18), y esta mayor distancia durante el gobierno de Zedillo se
manifiesta en que coaligaron ambos partidos sélo en 151 iniciativas (68,8
por ciento), mientras que con Fox en su identidad de opositores,
encontraron mayores incentivos para articular intereses y votar juntos en
269 iniciativas (89,4 por ciento). Esto es significativo porque PRD y PRI
se acercaron mas en el espectro ideoldgico y ambos, cooperaron a su vez
en la agenda ordinaria con el PAN, por lo que se aleja definitivamente el
espiritu de ingobernabilidad con gobiernos sin mayorias. Las dindmicas
de cooperaciéon mas bien pueden cuestionarse en cuanto a la calidad y
relevancia de los proyectos aprobados, lo cual se aborda al final de este
capitulo.

Oportuno es cerrar este apartado, haciendo un recuento de cuidnto
no participaron los partidos para coaligar, lo que permite evaluar el grado
de dificultad inter-partidaria para construir consensos. En la Tabla 5.12
se resume la no participacién de cada partido y de pares de partidos para
integrar coaliciones. De los tres partidos, la frecuencia mayor del partido
que dej6 de participar en coalicion fue la del PRD. En 64 y 29 iniciativas
aprobadas (LVII y LVIII Legislaturas respectivamente), dicho partido
optd por no aliarse y votar en contra. Se estima con ello, que el PRD fue
el mayor opositor de los tres partidos y que de las tres grandes fuerzas
parlamentarias, este partido es el que mostr6 menor disposicion para
integrar coaliciones.
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Tabla 5.12
Grado de autoexclusion parlamentaria para integrar coaliciones de
votacion (por partido y por pares de partidos)

Legislaturas PRI PAN PRD PRI/PAN | PRI/PRD | PAN/PRD
Frec | % | Frec | % | Frec | % | Frec | % | Frec | % | Frec | %
LVII
(1997-2000) 24 11 11 5 64 (29| 34 15 69 | 31 90 41
LVIII
(2000-2003) 1 03 5 2 29 10 8 3 32 11 54 18

Frec = Frecuencia es el nimero de iniciativas aprobadas en las que no concurrieron los
partidos o pares de partidos referidos en cada casilla.

Fuente: Elaboracién propia con Base de Datos Dip-Mex (1997-2003).

La Tabla 5.12 también refleja que s6lo en una iniciativa no
participé el PRI durante toda la LVIII Legislatura. Esta se refiere a la
modificacién al articulo VIII transitorio que hizo el Senado a la Ley de
Ingresos para el ejercicio fiscal de 2002.

Al evaluar las coaliciones teniendo en cuenta pares de partidos,
igualmente el PRD fue el que mds dejo de coaligar con el PAN (en el 41
y 18 por ciento para cada Legislatura respectivamente), lo cual acentia la
tesis de que se dificultaron los acuerdos entre ambas agrupaciones por su
distancia ideoldgica. Por el contrario, la cercania ideoldgica se reflejé en
el par PRI/PAN al ser los que menos obstaculo vieron en coaligar entre si
(s6lo en el 15 y 3 por ciento de las iniciativas no coaligaron). De esta
forma, se concluye que el grado de dificultad para construir consensos
entre los partidos estuvo mayormente en el PRD y la no cooperacion
respondio a su distancia ideoldgica con los otros partidos.
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5.2.3. Como votaron los grupos parlamentarios en la Camara de
Diputados (1997-2003)

Se ha mostrado en paginas anteriores que en la relacion entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo, prevalecid el interés por mantener la
gobernabilidad del pafs, pues cuanto mds criticos fueron los asuntos a
dictaminar, més se exigia la necesidad de mecanismos de cooperacion
para despejar la agenda politica. Asimismo, se han expuesto las
posibilidades de coaligar de cada fuerza politica, de acuerdo a los
escafios controlados, y el grado de unidad ponderada en cada grupo
parlamentario para encontrar en donde estuvo lo refiido de la votacion.

Este epigrafe se ocupa de explicar cdmo votaron los grupos
parlamentarios, sosteniendo que si bien hubo coaliciones
sobredimensionadas con cuatro o cinco partidos, no significé que votaran
en un mismo sentido todos sus integrantes, sino que se produjo divisién
interna en cada fuerza politica, lo cual confirma que se estd produciendo
un cambio en la disciplina partidaria en México y que las voluntades
politicas no siempre responden a sus liderazgos de partido.

Despejar la agenda politica ha sido tarea de todas las fuerzas
politicas y la articulacién del partido gobernante-partidos de oposicién ha
dependido, ademds de la disciplina de partido o de los escafios
controlados, de su proximidad-distancia ideoldgica y programdtica. Es
mads factible la cooperacion inter-partidaria si existe coherencia entre las
distintas posiciones ideoldgicas, pues donde no la hay, puede anteponerse
el conflicto en donde ninguna de las partes esté dispuesta a declinar o
modificar sus preferencias politicas.

La cooperacion es en esos términos, la expresion final de un
proceso previo de negociaciones que se concretiza en el apoyo
programético e instrumental entre los grupos parlamentarios al momento
de integrar coaliciones para emitir su voto en el dictamen de las
iniciativas en juego. La cooperacién por tanto es la congruencia entre el
consenso y la coalicién; esto es, entre los principios e ideas de
coincidencia y el respaldo concretizado en la alianza partidaria.

Contemplando sélo los votos a favor, se hizo la siguiente
tipologia (Tabla 5.13) considerada util para interpretar las coaliciones de
votacion legislativa en los gobiernos sin mayorias donde no existié
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control de la actividad legislativa por parte de ningin partido incluido el

del Presidente.

Tabla 5.13
Tipologia de coaliciones y articulacion partido gobernante-partidos de oposicion
(LVII y LVII Legislaturas, 1997-2003)

Tipologia de coalicién de votacién a favor
de los proyectos de ley

Coaliciones
1998-2000

Coaliciones
2000-2003

Cooperacion ampliada

Partido gobernante coaliga con principales
partidos de oposiciéon y es ampliamente
respaldado

PRI/PAN/PRD

PAN/PRI/PRD

Cooperacion parcial

Partido gobernante coaliga con principales
partidos de oposiciéon, pero ambos, se
mostraron divididos al votar una parte
equiparable tanto a favor como en contra

PRI/mitad PAN/mitad
PRD

PAN/mitad PRI/mitad
PRD

Cooperacion limitada

Partidos principales de oposicién difieren con
el gobernante, pero éste es respaldado con el
quérum necesario del PRD y con mayor apoyo
del opositor de menor distancia ideolégica

PRI/menos votos del
PRD/maés votos del PAN

PAN/menos votos del
PRD
/mads votos del PRI

Cooperacion moderada

Partidos principales de oposicion difieren con
el partido gobernante, pero éste es respaldado
con el quérum necesario del partido de menor
distancia ideolégica y con mayor apoyo del
PRD

PRI/menos votos del
PAN/mas votos del PRD

PAN/menos votos del
PRI/mads votos del
PRD

Cooperacion de minima distancia

Partido gobernante apoyado por el partido de
menor distancia ideoldgica sin el concurso del
PRD

PRI/PAN

PAN/PRI

Oposicion homogénea

Coalicidn de los principales opositores con los
partidos minoritarios sin el voto del partido
gobernante

PAN/PRD/PT/PVEM

PRI/PRD/PT/PVEM

Oposicion pasiva

Partido gobernante difiere de sus principales
opositores, pero es respaldado por algin
partido minoritario con el quérum necesario
para conformar una coalicion minima
ganadora

PRI/PT/PVEM

PAN/PT/PVEM

Oposicion pregobierno

Partido gobernante coaliga con el PRD pero
no con el partido de menor distancia
ideolégica

PRI/PRD

PAN/PRD

Elaboracién propia con Base de Datos Dip-Mex, 1997-2003.
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La clasificaciéon de las iniciativas aprobadas por las distintas
combinaciones de coaliciones arroja resultados que muestran lo refiida de
la votacién en las dos Legislaturas de estudio (Tabla 5.14).

Tabla 5.14
Frecuencias aplicando la tipologia de coaliciones y articulacién partido
gobernante-partidos de oposicion (LVII y LVIII Legislatura, 1998-2003)

Tipologia LVII Legislatura LVIII Legislatura
Frecuencia % Frecuencia %
Cooperacion Ampliada - -- 134 44 .5
Cooperacion minima distancia 58 264 28 973
Cooperacion limitada 55 250 137 455
Cooperacién moderada 35 159 - -
Cooperacidn parcial 35 159 - -
Oposicion homogénea 26 118 2 0,7
Oposicidn pasiva 6 2,7 -- -
Oposicidén pro-gobierno 5 2.3 -- --
Total 220 100,0 301 100,0

Elaboracién propia, a partir de Base de Datos Dip-Mex (1997-2003).

Teniendo en cuenta la mayor frecuencia de integrar coaliciones
para votar a favor de las iniciativas, ésta se encontré en la LVIII
Legislatura en la categoria cooperacion ampliada con un 44.5 por ciento
de las iniciativas aprobadas por todos los partidos incluido el gobernante.
Este elevado porcentaje refleja consensos entre las distintas fuerzas
politicas y corrobora que fue menos refiida que la LVII Legislatura,
donde no se registra ninguna iniciativa en la que todos los partidos hayan
otorgado su voto cohesivamente, esto es, sin fracturas de partido y con
una mayoria de sus escaifios. Esto es, de 1997 a 2000 hubo 103 iniciativas
aprobadas por todas las fuerzas parlamentarias, pero los partidos
integraron coalicién con la mitad o menos de la mitad de sus escafios.

La cooperacion activa donde las fuerzas opositoras maés
relevantes apoyaron al partido del Presidente s6lo con la mitad de sus
escafios, fue de un 16 por ciento. La cooperacion de minima distancia,
que se refiere al par PRI/PAN, fue de las coaliciones mas grandes,
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alidndose como socios con un amplio quérum de los dos partidos en la
LVII y LVIII Legislaturas (26,4 y 9,3 por ciento respectivamente).

Asimismo, el 45,5 por ciento forjé coaliciones con la categoria
cooperacion limitada, esto es, nuevamente PRI/PAN muestran su
afinidad en la agenda legislativa, mas no el PRD, quien dio su respaldo al
PAN gobernante pero apenas los votos necesarios para forjar las
coaliciones vencedoras. En la LVIII Legislatura fue ésta la mayor
coalicion con el 45,5 por ciento y en la LVII Legislatura un 25 por
ciento. A la inversa, en la cooperacion moderada, el PRI gobernante fue
respaldado apenas con los votos necesarios del PAN y con mayor apoyo
del PRD (16 por ciento).

Las mayores tensiones fueron los asuntos en los que el bloque
opositor (G-4), identificado como oposicion homogénea, conjuntamente
decidi6 no respaldar al partido gobernante, siendo casi un 12 por ciento
de las iniciativas, aunque como ya se ha mencionado, ésta estrategia
opositora no logré imponerse porque el Senado vetd las iniciativas
aprobadas en la Cadmara de Diputados por este bloque, aunque si logrd
influir en modificar los proyectos originales del Ejecutivo (presupuesto,
miscelanea fiscal).

La categoria oposicion pro-gobierno son los tnicos casos en los
que el PRI recibi6 el apoyo del PRD sin el concurso del PAN (2,3 por
ciento). La cooperaciéon del PRD en estas cinco iniciativas se explica
porque son asuntos relativos al Distrito Federal, y éste es gobernado por
el PRD (presupuesto, Misceldanea Fiscal y Cddigo Penal del Distrito
Federal).

En definitiva, el comportamiento legislativo lleva a concluir que
si bien concurrieron varias fuerzas politicas para coaligar, é€stas apoyaron
las iniciativas con la mitad o menos de sus escafos. Esto indica que la
cohesidn inter-partidaria fue muy dividida, esto es, la oposicién apoy6 al
partido gobernante pero sélo una proporcion de diputados de cada
partido.

En este sentido, un factor decisivo para explicar por qué el PRD
no respald6 al partido gobernante estd en la falta de incentivos
institucionales, lo que suele ser mds propicio en especial cuando se
aproximan elecciones federales, donde cada partido define su discurso y
acciones de confrontacion para definir una identidad de cara a la
ciudadania, evitando perder posiciones electorales con los proyectos
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respaldados36. En cambio los socios PRI/PAN como aliados fieles se han
mantenido como tal en la medida que su afinidad programética lo ha
favorecido.

Lo anterior corrobora la tesis que ha sostenido Mainwaring (1993:
46) respecto al presidencialismo con gobierno sin mayorias, donde el
Ejecutivo no tiene seguro el apoyo de la legislatura, por lo que, con
frecuencia tiene problemas para cumplir su agenda politica®”’.

En definitiva, la lectura global que se desprende de la Tabla 5.15
es que la LVIII Legislatura fue més cohesionada para cooperar, reflejado
en que la votacidn se concentrd en las clasificaciones de cooperacion
ampliada 'y cooperacion de minima distancia. Por el contrario, la LVII
Legislatura, mostré una votacién mds dispersa al ser distribuida en las
distintas categorias de la tipologia estructurada.

Aun asi, en ambas legislaturas, la disciplina parlamentaria se vio
alterada, como expresion de las nuevas pautas de comportamiento
politico caracterizadas por una mayor independencia de los legisladores
para definir su voto, toda vez que las estructuras tradicionales en las que
el Presidente contenia un excesivo poder fueron siendo neutralizadas,
restando su capacidad para dirigir los destinos politicos de los
legisladores como representantes populares.

3% En tiempos electorales, existen mayores posibilidades de que los partidos no
propicien coaliciones porque temen ser identificados con los fracasos del partido
gobernante, o bien si hay éxito, éste no se les reconoce a los partidos y si al gobierno
Mainwaring, (2002)

7 Este factor donde no existe un apoyo firme al Presidente puede hacerlo mas
vulnerable cuando se carece de acuerdos con los partidos al conformar el gabinete, ya
que éste por lo regular se nombra bajo la responsabilidad presidencial en una relacién
menos comprometida entre ambas ramas de gobierno. En La LVII Legislatura, el
gabinete estaba representado por miembros del PRI gobernante; en la LVIII Legislatura
el PAN gobernante al asumir el poder, no tuvo sino una cartera de primer nivel, ya que
fue integrado por miembros de la clase empresarial fundamentalmente.
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5.3. Dificultades para despejar la agenda politica

Se ha clasificado la votacién parlamentaria, encontrando que ésta
fue mads critica en el primer gobierno sin mayorias. Se procede ahora a
buscar una explicacion de lo refiida que fue la LVII Legislatura, y a pesar
de ello, se logr6 coaligar entre practicamente todos los partidos.
Asimismo, en la LVIII Legislatura, se mantuvieron los grupos
parlamentarios mds cohesionados y con mayor posibilidad forjaron
coaliciones, pero las tensiones politicas entre el Presidente y su partido
por un lado, asi como las del Presidente con los partidos de oposicion,
fueron decisivas para impedir el consenso en las negociaciones y por
tanto, no se logré aprobar la agenda prioritaria del Presidente.

5.3.1. Oposicion unificada, limitado éxito en la formulacion de
politicas (1997-2000)

Habida cuenta de que en el ambito econémico se dificultaron mas
los acuerdos para la integracién de coaliciones de votacion, este epigrafe
intenta explicar por qué fue aqui donde estuvo lo mds refiido de la
votacion de 1997 a 2000 en la Cidmara de Diputados. En ese marco, las
tensiones principales y de mayor conflicto estuvieron en el paquete
econdmico presentado por el Presidente, particularmente la Ley de
Presupuesto de Egresos de la Federaciéon, la Ley de Ingresos y la
Miscelanea Fiscal. La crisis bancaria fue otro tema de conflicto y de
impacto nacional durante la LVII Legislatura que merece atencién por lo
divididos que se manifestaron los grupos parlamentarios.

Siendo la Camara de Diputados una instancia en la que se toman
decisiones que trascienden en el ejercicio del gobierno, los grupos
parlamentarios mayoritarios jugaron un papel preponderante en la
definicién de las politicas. La principal orientacion que se configurd en
las relaciones de los poderes Ejecutivo y Legislativo al iniciar el trabajo
parlamentario, fue la coaliciéon del G-4 que se fortalecié presentando
iniciativas conjuntas y sus primeros éxitos fueron en materia de
organizacion del trabajo parlamentario: distribucién de las comisiones, la
desaparicién de salarios extras para diputados o la eleccion de
presidentes de mesas directivas.
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Sin embargo, ;hasta dénde fue posible sostener esa amplia
coalicién opositora y qué trascendencia tuvo en su produccién
legislativa? Los hechos demostraron que su perdurabilidad fue de poco
mds de tres meses. El punto de friccion que fue desgastando al G-4,
estuvo en el deterioro de su disciplina interna al cuestionar la politica
seguida por sus lideres parlamentarios. Otro factor que incidié en la
desintegracion del bloque opositor fue de cardcter ideoldgico. La
distancia existente entre PAN y PRD en ese dngulo, influy6
decisivamente, no sélo en fracturar la coalicion sino también en alterar la
disciplina intra—partid038.

Un tema de gran impacto nacional que se malogré como éxito del
G-4 fue el aumento al Impuesto al Valor Agregado (IVA). La oposicion
unificada vot6 por reducirlo del 15 al 12 por ciento, por lo que el tamafio
de la coalicién fue de 252 votos a favor frente al PRI en contra con 239
votos. Aprobada, se remitié al Senado, pero como en este 6rgano, el
Presidente conté con mayoria (60 por ciento de escaiios), fue rechazada y
canalizada nuevamente a la Cdmara baja. Por segunda vez, como bloque
votaron 255 a favor con 238 votos del PRI en contra. El Senado volvié a
rechazarla y automdticamente se congela dicha iniciativa sin poderse
volver a dictaminar hasta la siguiente Legislatura.

Este proceso claramente demuestra: 1) que la oposicién no pudo
tener €xito en sus preferencias politicas, 2) que la situacion favorecio al
Presidente al garantizarle éxito ante cualquier tentativa que no fuera
coincidente con su agenda y 3) que sin el PRI no era posible coaligar y
tener éxito para modificar las politicas. Asi, el bloque opositor se veia

8 Una expresion de estas diferencias ideoldgicas entre PAN y PRD fue la propuesta
perredista conmemorativa del 2 de octubre (represién estudiantil en Tlatelolco, 1968),
que no alcanzd la coalicién minima para aprobarla, atin habiendo acordado entre ambos
partidos su aprobacidn, pues al votar, lo hicieron en contra ocho panistas, argumentando
que “aceptar la propuesta del PRD era como izar la bandera comunista de la hoz y el
martillo en el Zdécalo del Distrito Federal, algo que no permitirian”. Finalmente fue
rechazada la iniciativa con 212 votos en contra frente a 208 a favor Enfoque n° 206,
Diario Reforma, diciembre 21 de 1997). La misma fuente cita el comportamiento
perredista que como partido asumid constituir coalicién con el PAN en el tema de
violencia intrafamiliar, sin embargo, algunos legisladores perredistas no dieron su voto
a favor. Estos elementos indican ademds de diferencias ideoldgicas, deterioro de la
disciplina interna en cada partido, un efecto del poder apenas conquistado por el Poder
Legislativo.



273

Disciplina y coaliciones patlamentarias en los gobiernos sin mayotias

obligado a encontrar otros mecanismos para influir en la elaboracién de
politicas.

El presupuesto federal fue otro punto de tensidon politica.
Contando el G-4 con capacidad de veto por el nimero de escafios que
controlaba conjuntamente (52,2 por ciento), si no aprobaba el
presupuesto en el tiempo estipulado (31 de diciembre) el pais estarfa ante
un claro ejemplo de ingobernabilidad al no tener previsto la Constitucion
un es3cgenario como ese, dado que se iniciaria un afio sin presupuesto para
1998°".

Finalmente se atenuaron los temores de pardlisis politica al
aprobarse con enmiendas y en los tiempos estipulados por la coalicién
PRI/PAN con 341 votos a favor y 132 en contra de la coalicion
PRD/PT/PVEM (Tabla 5.15)%.

3% Aunado a esos temores, se sumaba el impedimento constitucional del Presidente para
vetar la decision de la Cdmara de Diputados en materia presupuestal. Cuando el
presupuesto no es aprobado por el poder Legislativo, existen disposiciones variadas en
América Latina: en Brasil, el gobierno estd obligado a presentar una nueva iniciativa y
el Ejecutivo puede vetar total o parcialmente el presupuesto. En Argentina, entra en
vigor el presupuesto del afio anterior y si no es devuelto al Ejecutivo en el lapso de diez
dias, se da por aprobado. En Pert, entra en vigor el presupuesto que propone el
Ejecutivo y se promulga si éste no es devuelto por la Cdmara antes del 30 de noviembre.
En Uruguay, entra en vigor el presupuesto anterior y cuando ninguna de las dos
Cémaras lo remite al Ejecutivo en menos de 45 dias, éste se considera rechazado (Casar,
2001: 4-10).

40 Al finalizar el primer periodo legislativo en diciembre de 1997, el G-4 habia aprobado
13 iniciativas, las cuales en su mayoria pertenecian al paquete fiscal (misceldnea fiscal,
Ley de Ingresos y Ley de Egresos de la Federacion) y donde el PAN votd en coalicién
con el partido gobernante, lo que en los hechos indica que este partido se asumié como
oposicion leal al gobierno, una actitud que en todo caso evité la ingobernabilidad.
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Tabla 5.15
Coaliciones de votacion en el Proyecto de Egresos de la Federacion
Camara de Diputados (LVII Legislatura, 1997-2000)

Ejercicio
Fiscal Tipo de coalicion Favor Contra
1998 PRI/PAN Minima 341 PRD/PT/PVEM 132
distancia
1999 PRI/PAN Minima 334 PRD/PT/PVEM 127
distancia
2000 PRI/PAN/PRD/PT/PVEM | Grancoalicion 465 PRD/PAN 7

Fue necesario un periodo extraordinario para aprobar el presupuesto de 1999 y dos
extraordinarios para el de 2000.

La distribucion de escafios al inicio de la Legislatura fue: PRI 239, PAN 121, PRD 125, PVEM 8

y PT 7. La correlacién de fuerzas para forjar coaliciones se modificé en el tltimo afio de la
Legislatura: PRI 238, PAN 117, PRD 123, PVEM 13, PT 5 y 4 independientes.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Casar (2001) y Base de Datos Dip-Mex (1997-2003).

Asimismo, la Tabla 5.15 concentra las coaliciones que
sancionaron el presupuesto de egresos por afo, observdndose el resultado
final de las negociaciones, donde la coalicion predominante en los
primeros dos afos fue PRI/PAN, como podia predecirse dada la afinidad
ideoldgica y programatica de ambos partidos.

Cualitativamente hablando, el logro del PAN en ese dictamen fue
influir en el cuerpo que tomo el Presupuesto de Egresos para ejercer en el
ejercicio fiscal de 1998. Consiguié aumentar las partidas presupuestales

asignadas a los estados y municipios*'.

En la votacién del paquete econdmico para 1999, en el que estd
incluido el Presupuesto de Egresos, desdoblado en 16 votaciones, no se
llegd a acuerdos dentro del periodo legislativo y se tuvo que convocar a
periodo extraordinario. Fue votado a favor siempre por la coalicién
PRI/PAN, lo cual indica que la distancia ideoldgica con el PRD en

*! El incremento obtenido con relacién al presupuesto de 1997 segtin su lider panista,
fue del 53,7 por ciento; reglas mds claras para eliminar el poder discrecional de la

Secretaria de Desarrollo Social, incremento del gasto social en un 22 por ciento (Casar,
2001: 14).
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materia econdémica fue dificil de solventar y el conflicto entre los partidos
no logré disiparse pues disciplinadamente voté cada partido de acuerdo a
la linea definida por su liderazgo. Al igual que en el afio anterior, el PAN
consiguié influir en la eliminacién del impuesto telefénico que habia
propuesto el Ejecutivo. Asimismo, como en el presupuesto anterior, en
éste las principales enmiendas obtenidas estuvieron en relacién a un
aumento presupuestal para las entidades federativas y municipios,
ademds de la seguridad social (Casar, 2001: 14).

Este proceso dio cuenta de que la prictica ejercida en los afios de
hegemonia priista, de ratificar las iniciativas del Ejecutivo sin
modificaciones sustanciales, fue trastocada en este primer gobierno sin
mayorias, donde la oposiciéon ejercié un rol proactivo, proponiendo
enmiendas a los proyectos del Ejecutivo*’. Significa que el poder
Legislativo dejo de ser simbdlico en el trabajo parlamentario.

El presupuesto de 2000 en cambio, fue mucho mds conflictivo.
Dos periodos extraordinarios fueron necesarios. Por un lado, el punto de
mayor disidencia fue el IPAP-FOBAPROA™®, y por otro, nuevamente el
bloque opositor propuso enmiendas al proyecto del Ejecutivo en el que se
redistribuian las partidas presupuestales para aumentar los renglones de
educacion, vivienda, pensionados y desarrollo rural. La oposiciéon fue
derrotada al contar con 245 votos a favor frente a 248 votos en contra
procedentes del PRI/PT, un voto del PRD y 2 de diputados
independientes. No alcanzando la mayoria del 50 mas uno, estos
resultados obligaron a una segunda votacién. En medio de las tensiones,
el conflicto se agudizé mds cuando en ésta hubo un empate de 246 votos
a favor y 246 en contra*’.

Ante este bloqueo mutuo, se tuvo que convocar a un segundo
periodo extraordinario faltando tres dias para concluir el ano. Asi, se votd
a favor el proyecto en lo general (Tabla 5.15), previos acuerdos entre los

*2 Para un informe mds detallado de las enmiendas en materia presupuestal en el periodo
de 1981 a 1998, ver Ugalde (2000: 148-149).

*3 Fue un tema de gran impacto nacional que tuvo como origen la crisis bancaria de
1995. La propuesta de rescatar la banca estuvo definida en el Instituto de Proteccion al
Ahorro Bancario y Fondo para la Proteccion de los Ahorradores (IPAB-FOBAPROA).

* Asimismo, la propuesta del PRI en lo particular agravé mas las tensiones porque fue
rechazada por un solo voto: 248 a favor contra 247.
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grupos parlamentarios. La votacién fue de 465 a favor y en contra 8 (6
del PAN, 1 PRD y 1 independiente, y 10 abstenciones). Por cuanto a las
14 votaciones en lo particular (articulos reservados o impugnados), en 10
votaciones (71 por ciento) la oposicién conjunta derrot6 al PRI; y en 3
(21 por ciento) el PRI coaligé con el PT y derrot6 a la oposicién. Esto
ultimo fue logrado por el PRI porque hubo 96 diputados panistas que se
abstuvieron de votar (Casar, 2001), es decir, se evidencio el voto dividido
del PAN, un factor de no acatamiento a la disciplina del partido.

Ahora bien ;qué se desprende de este comportamiento politico?
En primer lugar, hay que reconocer el éxito del bloque opositor, porque
logré imponer sus preferencias en la distribucion del gasto social. Su
éxito consisti6 en incrementar las aportaciones y participaciones a
entidades y municipios, educacion, pensiones a jubilados y presupuesto
para vivienda. Sin embargo, respecto al punto de mayor conflicto que fue
el IPAB-FOBAPROA, el PRI derrot6 las preferencias de la oposicion,
que pretendia reducir la partida para el rescate bancario.

En segundo lugar, durante todo el proceso de las negociaciones,
se evidencid cierta fractura en la disciplina interna de los grupos
parlamentarios, indicando que tratindose de un asunto relevante y de
gran interés nacional, los legisladores modificaron sus pautas de
comportamiento, votando por convicciébn mds que por disciplina de
partido, lo cual senté el precedente para reproducir esta acciéon en otros
proyectos a dictaminar.

En tercer lugar, se explica este ambiente de conflicto porque
siendo el tercer afio de la Legislatura, coincidié también con la coyuntura
de ser afio electoral para renovar la Presidencia de la Republica y la
aspiracion de los partidos a obtener el poder presidencial les llevd a
tomar actuar con mds cautela en su relacién con el partido de gobierno.

En cuarto lugar, el tema del rescate bancario fue el que mayor
debate y confrontacién desatd entre los partidos, un tema que en todo
caso contamind el ambiente politico para definir su voto en otros
proyectos a dictaminar. En quinto lugar, el bloqueo politico logré
superarse porque el PRD decidié coaligar a favor con el PRI y el PAN,
ademds de los partidos minoritarios, sumando asi 465 votos a favor en el
presupuesto para 2000. Esta actitud perredista poco previsible dado que
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en los presupuestos anteriores habia votado en contra, se explica porque
el PRI acept6 un techo de endeudamiento para el Distrito Federal.

En sexto lugar, lo refiido de la votacidn expuesta pudo superarse
logrando coaliciones vencedoras dada la estrecha distancia ideoldgico-
programdtica del par PRI/PAN y dadas también las condiciones para
lograr movilizar en sentido de la votacion del PRD.

5.3.2. Tensiones politicas entre Presidente y su partido, agenda
prioritaria pendiente (2000-2003)

El arribo al poder de un partido de oposicion (el PAN) en 2000
fue un signo democrético enturbiado sin embargo, con las limitaciones de
entendimiento del PAN con el Presidente; y de éste dltimo con el poder
Legislativo, retardando con ello, la articulacién entre las dos ramas del
gobierno para despejar la agenda politica prioritaria para el desarrollo
econdmico del pafs.

Los puntos de conflicto entre la figura presidencial y el PAN
tienen relacion con 1) facciones ideoldgicas dentro del partido, 2) el
estilo personal de gobernar de Fox y 3) la integracién del gabinete.
Fundado el PAN en 1939 con principios doctrinarios muy conservadores,
a 2003 esa corriente ha confrontado a los miembros neopanistas que
fueron incorporandose a sus filas desde 1988, y que sustentan una vision
pragmadtico-neoliberal con un discurso econémico de libre mercado.
Vicente Fox proviene de esta dltima corriente, encontrando resistencias
de los miembros de la vieja guardia, que mantiene el control del grupo
parlamentario en el Senado. Este ha sido el primer punto de
confrontacion entre las filas de su partido, atenuado sin embargo, por el
respaldo a Fox por la presidencia nacional del PAN, pieza clave para
articular las acciones politicas del Presidente y su partido.

La falta de coordinacién del Presidente Fox con el PAN también
proviene del estilo presidencial de hacer politica. En sus discursos ha
reconocido que el PAN en coaliciéon con el PVEM lo llevaron al poder,
no obstante, desde su inicio defini6 que “el PAN funcionaria como
partido, mds no como extension del poder Ejecutivo” (Nicandro, 2000).
Es decir, marcé distancia con su partido a favor de reflejar una imagen



278

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

que le distinguiera de los vicios del prifsmo como el ampliamente
conocido contubernio PRI/gobierno.

Fortalecida la posicién de Fox con su principal capital politico
que ha sido la popularidad y carisma ganado entre el electorado®’, fue
privilegiando este recurso antes que negociar en la arena legislativa para
lograr consensos de sus iniciativas, lo que resultaba una necesidad mas
ain al no contar con mayoria en ninguna de las dos Cédmaras del
Congreso. Recurrir a los medios de comunicacién es su derecho como
representante de la nacidn, lo que el Congreso cuestiond fueron las
estrategias que no conducian al cabildeo y acuerdos necesarios para
aprobar la agenda poh’tica46.

Movilizar a la opinién ptblica con spots publicitarios y otras
actividades medidticas tratando de imponer sus propuestas al Congreso,
es un estilo presidencial identificado como “go public” (Kernell, citado
por Beltran, 2002: 2)*” y que consiste en dar la vuelta a las vias
tradicionales de negociacidon con los poderes, acudiendo directamente al
publico para tratar de aumentar sus posibilidades de imponer su agenda al

5 La popularidad del Presidente al inicio de su sexenio contaba con el 79 por ciento de
aprobacion ciudadana. A abril de 2002 la percepcion ptblica a Vicente Fox habia
disminuido al 53 por ciento de apoyo. Encuestas aplicadas por Grupo Reforma, Diario
Reforma, 11 de abril 2002. Un estudio de Ulises Beltran (2002) argumenta que esta
popularidad sin embargo, cambia segtin las percepciones de la economia en el pais, por
lo que la popularidad no es condicién propicia para encontrar colaboracién del
Legislativo utilizando este criterio como via de presién. Ver también a Lujambio y
Martinez (2002), una exploracién tedrica de la interaccién medidtica Ejecutivo-opinién
ptiblica en gobiernos sin mayorias.

46 El Presidente en un mensaje televisivo el 2 de abril/2001 promovié su iniciativa de
reforma fiscal y la urgencia de ser aprobada, pero ésta, fue recibida en el Congreso el
dia 5 de abril. Sin embargo, la descalificacién del recurso medidtico, ademds del
Congreso, provino del propio Presidente: “Yo dirfa que en cuanto a cosas que no
funcionaron...(...) fue eso precisamente de la Reforma Hacendaria, que pretendi
introducir con el respaldo de la ciudadanfa. Aprendi la lecciéon de que en México
todavia las cosas se mueven de otra manera. De ahf nos pasamos a manejar la Reforma
en las pldticas con los partidos politicos, con los diputados, con los senadores, con los
gobernadores, y funcioné mejor” (Lujambio y Martinez, 2002).

7 La referencia bibliografica es Kernell, Samuel (1997). Going Public, new strategies
of Presidential leadership. Washington: CQ Press.
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Legislativo. Este estilo de gobierno como el mismo Beltrdn sefala, es
incompatible con la negociaciéon y limita la capacidad legislativa del
Presidente. En esos términos, tal estrategia se convirtié en un factor de
conflicto con las fuerzas politicas que no sélo fueron las de oposicion
sino incluso con el propio partido gobernante.

El tercer aspecto sefialado como punto de conflicto fue -como se
ha expresado ya en el primer capitulo-, la falta de acuerdos para otorgar
al PAN, carteras en la estructura de gobierno. La estrategia de Fox no se
inserté en la previsiéon de que “si los presidentes usan los puestos del
gabinete para obtener la aprobacion de sus estatutos, muy probablemente
designardn ministros partidistas con el fin de formar una mayoria al
interior del gabinete” (Amorim-Neto, 2002a: 3).

El gabinete formal de Vicente Fox fue constituido
fundamentalmente por hombres de empresa, sin trayectoria panista y con
una filosofia democristiana. El PAN ocupd tnicamente la cartera de
politica interior (Secretaria de Gobernacién)*®. Esta practicamente nula
representacion del partido que es gobierno, ha impedido al Ejecutivo
constituir alianzas con el grupo de linea dura y mds conservador del
PAN, el cual ha sido el mds beligerante de las filas panistas repudiando el
estilo pragmatico de gobernar. Asi, el PAN discordante con los proyectos
presidenciales y el Ejecutivo sin operadores panistas en su
administracién, fueron los primeros puntos de friccién en el “gobierno de
la transiciéon” y ambos restaron su capacidad para articular vinculos de
cooperacion en el ejercicio del gobierno.

El papel que ha jugado el PAN como organizacién de gobierno,
mostro su mayor debilidad en la relacion que establecié con el

*8 El PAN no fue el eje de la campaiia presidencial de Fox sino los “Amigos de Fox”,
una estructura paralela conformada por empresarios de Guanajuato y que se disolvié al
triunfo de Fox para ocupar la Presidencia. En compensacion otorgé la mitad de carteras
del gabinete a dichos colaboradores, no obstante que prometiera una estrategia selectiva
de calidad para definir los ministerios. Estos antecedentes explican la desincronizacién
del Presidente con “su” partido. En su Tercer Informe de Gobierno (septiembre 2003),
reconocio “ineficacias del equipo gobernante”, y dias posteriores destituye al Secretario
de Energia asi como al de Medio Ambiente para otorgar esas carteras a miembros del
PAN. Aqui vale tener en cuenta la tesis de que “el aumento de una cartera del gabinete
no implica necesariamente el apoyo partidario disciplinado para el Presidente”
(Mainwaring y Shugart, 1996: 129).
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Presidente, principalmente en los primeros meses de su gesti(’)n49. No
obstante, el conflicto no repercuti6 en despejar la agenda politica
presidencial de rutina (paquete econdmico anual y otras leyes
secundarias), pero si la de mayor prioridad en el programa de gobierno,
concentrada en tres sectores estratégicos: petrdleo, electricidad e
imposicién tributaria. Reformas constitucionales postergadas y que, de
haberse aprobado, la Presidencia esperaba impulsar un crecimiento mds

estable de la economia™’.

Por tanto, la falta de acuerdos para aprobar estos temas de agenda,
causaron un bloqueo politico porque se fracas6 en encontrar acuerdos en
tres prioridades principales dada la marcada polarizacion en las
preferencias programadticas de las oposiciones tanto de izquierda como
del centro. El proyecto de reforma fiscal fue conscientemente discutido,
aprobdndose con profundas modificaciones, nueve meses después de
presentado a la Cdmara de Diputados. Una reforma aprobada, que por

9 La diferencia entre el Presidente Fox y el PAN, se evidencid también en la negativa
panista de permitir a los miembros del Ejército Zapatista, pronunciarse desde el Pleno
de la Cdmara de Diputados a nombre de la poblacién indigena. Mientras el Presidente
accedia a abrir el didlogo, su partido se oponia que fuera este el mecanismo para
reanudar negociaciones con el gobierno federal. Meses mds tarde, otro punto de tensién
politica fueron las declaraciones de todos los grupos parlamentarios, incluido el PAN
gobernante en la Cdmara Baja, denunciando la intromisién presidencial en las funciones
legislativas. El Presidente fue sujeto de un juicio de controversia ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, interpuesto por la Comisiéon Permanente (integrada por
miembros de la Camara de Diputados y de Senadores) por considerar que invadid sus
facultades al expedir un decreto que modificé el Reglamento de la Ley del Servicio
Pdblico de Energia Eléctrica, lo que implicé la apertura del sector a la inversiéon
extranjera sin recibir la aprobacién parlamentaria. El lider panista del Senado aclar6 que
fue "particularmente dificil" avalar la demanda contra el Presidente, pero que lo hacian
porque son nuevos tiempos en los que hay divisién de poderes. Ver Diario (La Jornada,
28 de junio de 2001). La decisiéon de la Suprema Corte de Justicia declard
inconstitucional el decreto de Fox (abril 25/2002). Siendo un acto mads del estilo
personalista presidencial, el acierto del PAN fue no avalar esta accién politica que le
hubiera reducido buena parte de su capital politico.

% La perseverancia del gobierno de Fox para lograr aumentar la recaudacién fiscal,
obedece ademds de que fue promesa de campaifia, a hacer frente a los efectos
econdémicos provocados por el estancamiento econémico de Estados Unidos dado que
México es su socio comercial en mds de un 87 por ciento. La economia en México
después de un crecimiento del 7 del PIB en 1999, ha venido decreciendo a 2 en 2003
con sus consecuentes efectos de pérdida de empleos y calidad de vida.
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demads origind una nueva propuesta del Ejecutivo porque no satisfizo los
intereses de los sectores empresariales ni los del Ejecutivo”'. En esencia,
los acontecimientos reflejan dificultades para llegar a consensos porque
se careci6 de los mismos desde la formulacion del proyecto en el que el
PAN también discrepaba del proyecto original, lo que derivé en una
disminuida fuerza politica de la institucion presidencial.

Pactos, compromisos y promesas fueron ventildindose sin
embargo, a fin de que el PAN respaldara al Presidente y
consecuentemente, favoreciera el cabildeo parlamentario para concretizar
la agenda politica®>. El PAN debia traducir su propuesta politica en
acciones en tanto partido en el gobierno y el Presidente no querer
gobernar sélo y mediante promesas medidticas sin poderlas cumplir
excluyendo al Congreso. Ante este escenario, oportuno es citar a
Lujambio (2000: 127), al puntualizar que en el pafs ha habido mucho

3! La Confederacién de Patronos de la Republica Mexicana, agrupacion mds grande de
empresarios en México, promovié mds de 50 mil amparos contra la reforma fiscal
aprobada por el Congreso, rechazando el impuesto a los articulos de lujo y el 3 por
ciento de impuesto a la némina, que fueron las enmiendas a la iniciativa presidencial
efectuadas por el Congreso. El Presidente anuncié en los medios que introduciria una
nueva reforma, mientras que la reaccién del lider del PAN en la Cdmara baja fue "Lo
que me preocupa es que esta torpeza, desapego, descuido en las formas, es como en el
problema de las tarifas eléctricas. Una cosa es la discusién de fondo y otra es como se
filtran, se anuncian, se suspenden, se rectifican, se vuelven a echar para adelante. Algo
estd pasando que las decisiones ptiblicas del Ejecutivo se anuncian, se llevan adelante de
la peor manera posible". "El equipo que rodea a Vicente Fox le estd haciendo pagar
costos que pudieran evitarse. Yo creo que hay madurez en el Congreso, que se ha
reconocido a pesar de todo lo que estd ocurriendo, y creo que podemos llegar a
acuerdos". Diario La Jornada, 21 febrero/2002.

52 En ocasién del primer Encuentro Nacional de Legisladores del PAN, la directiva
panista (lideres parlamentarios (Cdmara baja y del Senado) y dirigencia nacional
hicieron un llamado publico al Presidente a que se asumiera como panista, a su vez que
se reafirmaron como partido en el gobierno. Felipe Calderén, coordinador del grupo
parlamentario de la Cdmara de diputados expresé: “se estrechard el vinculo que existe
entre el partido y el gobierno, pero sin reeditar la relacion del PRI con el Ejecutivo. Se
buscard una vinculaciéon democrdtica en donde ambos asuman el compromiso de
desarrollar el programa de gobierno que los ciudadanos votaron mayoritariamente”.
Agregé “el PAN es un partido en el gobierno...hay una identidad publica entre el
gobierno y el PAN independientemente de la identidad formal y programadtica. “En la
medida que se le niegue a Accidon Nacional el cardcter de partido en el gobierno, se
corre el riesgo de equivocarnos y de que en el PAN se tienda a reproducir de manera
inevitable los criterios, las acciones y los discursos que nos perfilaron como partido
opositor durante 60 afios”. Diario La Jornada, 24 de agosto de 2001.
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debate sobre como acceder al poder, pero muy precario ha sido debatir
sobre qué hacer con el poder que se tiene. Ciertamente, este vacio se
convierte en una tarea fundamental de actores e instituciones politicas,
que no debe quedar sélo en el nivel de debate, sino traducirlo a acciones
que legitimen un rol politico democrético.

Lo anterior da cuenta que en la administracion del cambio
democratico (2000-2003), la gran dificultad para despejar la agenda
prioritaria provino no sélo de la oposicion parlamentaria, sino también de
la falta de coordinacion entre el Presidente y su partido. Las coaliciones
de votacién fueron logradas por consenso entre las tres fuerzas
parlamentarias sélo en los asuntos de menor impacto, pero los que mayor
apoyo demandaban fueron cuestionados por los partidos opositores sin
posibilidad de establecer compromisos con el Ejecutivo.

5.4. Epilogo del capitulo

En este capitulo se tuvo como objetivo, analizar el
comportamiento legislativo de la oposicidn en la produccion legislativa a
partir de su grado de disciplina partidaria. Se ha sostenido que ésta incide
en la capacidad de los grupos parlamentarios para integrar coaliciones
vencedoras en la sancién de las iniciativas de ley. En estas paginas se
intentd explicar cémo se integraron las coaliciones y cdmo votaron los
legisladores en los gobiernos sin mayorias.

Un primer presupuesto fue la posibilidad de que en el marco de
gobiernos compartidos se suscitaran mayores divisiones en la cohesion
interna de las fuerzas politicas. Si bien, el sistema de partidos mexicano
se ha caracterizado por ser uno de los mds altamente disciplinados en
América Latina, los tests empiricos aqui desarrollados permiten sostener
que de 1997 a 2003 si disminuyé la disciplina partidaria. Con el indice
Rice, se obtuvo que es mas fuerte porque se mide s6lo su desunion (votos
a favor menos votos en contra). Mientras que, cuando se incorporaron
otras variables como el umbral con el que son aprobadas las iniciativas,
asi como la asistencia al momento de la votacion, el grado de disciplina
en cada partido disminuyd, lo que da cuenta de lo refiida que fue la
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votacion. Por tanto, a nivel intra-partido la cohesién interna disminuye en
la medida que aumenta lo refiido de la votacién.

La primera Legislatura de gobierno sin mayorias fue mds dividida
que la segunda, y la asistencia no influyé en la votacién critica, y mads
bien se explica lo refiido de la votacidn, en la estrategia opositora de
aliarse conjuntamente para derrotar las iniciativas del Presidente, que en
sentido prictico no prosperaron porque fueron frenadas por el Senado
donde el Presidente Zedillo contaba con mayoria. La division en los
grupos parlamentarios también estuvo en relacion a las diferencias
ideoldgico-programadticas, que son un fuerte argumento para explicar por
qué no se lograba movilizar a sus miembros hacia una posicién unificada.

Existen diferencias de esa Legislatura con la LVIII (2000-2003),
ésta ultima fue menos dividida y si se encontré correlacion entre
asistencia y reflido, concluyendo que a menor asistencia, mayor
probabilidad de que la votaciéon fuera refiida. Como las mayores
dificultades para coaligar se concentraron en su mayor parte, en el drea
econdmica, éstas iniciativas ademds de polémicas fueron las que menor
asistencia registraron a la hora de la votacién (33 por ciento de iniciativas
con asistencia inferior a 0,80).

La disciplina de los partidos responde a un esquema de estimulos
y recompensas, y determina en parte, el funcionamiento del
presidencialismo. El PRI se mantuvo mas unido como partido gobernante
en el ultimo trienio de Zedillo porque se desempefiaba al amparo
presidencial, proveyéndole de recursos financieros, electorales y politicos
para gobernar. Sin embargo, como opositor disminuy6 su disciplina
(indice de Rice ponderado 0,75) al carecer del estimulo que le otorgaban
condiciones de continuidad a su carrera politica, que estaria asegurada
con su lealtad presidencial en el pasado.

La disciplina del PAN gobernante (0,86), disminuy6 al enfrentar
decisiones de gobierno, en particular por las diferencias de sus miembros
con la figura presidencial. El PRD fue mas cohesionado en el primer
gobierno compartido que en el segundo, donde superd ligeramente su
grado de cohesion (0,88) respecto al PAN. La fortaleza de sus liderazgos
parlamentarios para lograr un comportamiento de cooperacion, estd en
relacién al peso que éstos tienen para determinar las candidaturas a
cargos de representacion popular. Ello explica por qué en México, atn
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con una menor cohesién interna se siguen manteniendo niveles altos de
disciplina parlamentaria.

Cuando existe indisciplina partidaria como en el caso brasilefio,
se dificultan las relaciones entre las ramas de gobierno y los partidos. En
el caso opuesto, en el México de gobiernos compartidos, el alto grado de
disciplina facilita las predicciones para integrar coaliciones pero no se
tiene garantizada la ratificacion de las iniciativas presidenciales porque
los partidos de oposicién cooperan sélo cuando estdan en posibilidad de
influir introduciendo enmiendas sustanciales, como ha sido en el
Presupuesto o en la misceldnea fiscal. En estos términos, su rol en la
arena parlamentaria ha sido decisivo en el contenido de las politicas
sancionadas, lo cual indica que el Ejecutivo no es ya el actor politico con
la preeminencia en el proceso legislativo.

Sin embargo, como “las decisiones tomadas en la Cdmara de
Diputados afectan la reputaciéon de los partidos ante el electorado”
(Nacif, 2002b), otras iniciativas, las de cardcter estructural (energia
eléctrica con Zedillo y ésta misma con Fox ademds de la reforma fiscal y
laboral) no lograron consensos porque los partidos de oposicion
encontraron insuficientes los incentivos de disciplina que por el
contrario, afectarfa su capital politico de cara al electorado. Por tal razoén,
la preferencia opositora fue el statu quo antes que el cambio. Estos
elementos reflejan que el desempefio legislativo fue por una parte, la
disposicion inter-partidaria para cooperar integrando coaliciones amplias
para despejar la agenda legislativa en temas de la agenda ordinaria y
hasta los de menor controversia politica, pero en cambio se dificult6 la
cooperacion entre partidos para sancionar la agenda presidencial de
cardcter estructural.

Asi, respondiendo a cudnto los legisladores de distintos partidos
han votado juntos, se encontré que fue mas recurrente la coaliciéon entre
PRI/PAN que son mds cercanos ideoldgicamente, donde, de todas las
combinaciones, en la LVII Legislatura s6lo en 33 iniciativas no votaron
juntos. La media de votos que otorgd el PAN al PRI en la primera
Legislatura fue de 85, que representa el 70 por ciento a 121 escafios o
bien 73 por ciento a 116 escafios por las variaciones de la bancada. El
PRD aport6 a las coaliciones una media de 63 escafios equivalente al
504 por ciento de su bancada, lo que demuestra que su distancia
ideoldgico-programadtica le impidié coaligar con el partido gobernante



285

Disciplina y coaliciones patlamentarias en los gobiernos sin mayotias

holgadamente y mads bien aportd los votos estrictamente necesarios para
aprobar las iniciativas. Por tanto, “no es previsible que en ningin caso se
forme una coalicién [...] mds amplia que la que los interesados crean que
vaya a ser suficiente para asegurarles la mayoria” (Colomer, 1990: 251-
252).

En la LVIII Legislatura, la coalicion PAN/PRI se dio en todas las
combinaciones a excepcién de 5 iniciativas. El PRI opositor respaldé al
partido gobernante con una media de 148 votos (62 por ciento). La
combinaciéon PAN/PRD sélo no se dio en 31 iniciativas y el PRD
cooper6 con una media en total de 36 votos (72 por ciento). Esto es, el
PRD dio muestras de mayor cooperaciéon con el PAN como partido
gobernante, por tanto, los datos muestran que a pesar de la distancia
ideoldgico-programdtica que les separa, la coyuntura politica de
contribuir al proceso democrdtico influyendo en las decisiones
legislativas, le ha apartado de posiciones de protesta en la que sélo no
participaba, esto es, el PRD ha pasado de la estrategia discursiva a la
negociacion para influir en las decisiones del cambio politico.

Asi, quien controla la agenda legislativa no es ya el Ejecutivo sino
los partidos de oposicién en tanto el partido del Presidente requiere de su
cooperacién para formular las politicas publicas. De todas las coaliciones
de votacién, el par PRI/PAN coaligados con otros, han sido los
principales actores politicos que han despejado la agenda politica y los
que han introducido cambios en los proyectos de origen. El PRD por su
mayor distancia con el PAN ha concurrido en menor porcentaje a
coaligar, y su diferencia en el espectro ideoldgico-programatico sin
embargo, no ha sido tan polarizada como para impedir la gobernabilidad
en el pais. Tal es el nuevo rol que juega la oposicién.

Esta disposicion a cooperar entre partidos explica por qué las
coaliciones en los gobiernos sin mayorias han sido sobredimensionadas
en las dos Legislaturas, las cuales predominaron en el escenario a pesar
de lo refiida de las Legislaturas. Las coaliciones sobredimensionadas se
dieron tanto en asuntos de relevancia en la vida politica del pais (Ley de
Instituciones de Crédito y para regular las Agrupaciones Financieras, Ley
General de Educacién, homologacién de pensiones a jubilados, Ley de
Ciencia y Tecnologia, Ley de Transferencia y Acceso a la Informacion)
como en las iniciativas menos controvertidas (emision de monedas, letras



286

LLa oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

de oro en los muros del recinto parlamentario, permisos presidenciales
para ausentarse del pais, condecoraciones extranjeras)S 3,

De ahi se sigue que el comportamiento legislativo de los partidos
para el caso mexicano, no conduce a la ingobernabilidad que han
vaticinado visiones pesimistas frente a la presencia de los gobiernos sin
mayorias parlamentarias. Por el contrario, cada fuerza politica, incluido
el PRD, han asumido un rol decisivo para contribuir a consolidar el
proceso democrético en el pais.

Efectivamente, en México las coaliciones sobredimensionadas en
las dos Legislaturas dan cuenta de ello. Pero entonces, ;cémo explicar la
agenda incompleta de Fox? En el sistema de partidos se sigue
manteniendo una alta disciplina, dificultdindose la cooperacion hasta
llegar al bloqueo politico en temas estructurales. La explicacion de este
proceso no se encuentra en la variable disciplina sino en la falta de
incentivos para respaldar al Ejecutivo. M4s alld de la incoordinacién del
Presidente Fox y su partido o del estilo presidencial para disponerse a
negociar no s6lo con la oposicién sino con su propio partido, la agenda
fue improcedente por el costo politico-electoral que implicaba a los
actores politicos. Las elecciones intermedias en 2003 primero y las
presidenciales que se perfilan para 2006 han sido relevantes en este
contexto.

En la imposicion tributaria, el Presidente movid sus preferencias
modificando el contenido de las iniciativas, la cuantia del IVA y a qué
articulos, pero no modific6 el sector en quien recaen las tasas
impositivas, que es el de menores percepciones econdmicas. La estrategia
del PRI de no asumir el costo de respaldar al PAN (a pesar de su
proximidad ideoldgica y que han coaligado con regularidad) le reditud
beneficios al incrementar su posicion en escafios para 2003-2006, siendo
en la LIX Legislatura el opositor que controla 224 escafios (44,8 por
ciento) mientras que el PAN gobernante alcanzé sélo 153 escafios (30,6
por ciento). El PRD también se benefici6 con su estrategia politica de no
cooperar con el partido de gobierno en los temas estratégicos, obteniendo

3 En contraparte, los temas que dividieron las coaliciones fueron los de mayor impacto
nacional como ha sido en 1997-2000 la ley del Rescate Bancario, o en 2000-2003, la
Ley de Derechos y Cultura Indigena, que fue aprobada modificando la propuesta
original del Presidente Fox, o bien, la Reforma Fiscal aprobada en diciembre 2001 que
implicé confrontacién de la Presidencia con la clase empresarial
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lo doble de escafios que ocupd en la LVIII Legislatura que finalizé en
2003. El PAN en esos términos, se qued6 aislado y con un deterioro
politico de cara a la ciudadania.

El cambio més significativo en los gobiernos sin mayorias ha sido
la descentralizaciéon del poder presidencial en la elaboracion de las
politicas publicas. Si bien una disciplina extrema puede inmovilizar la
produccién legislativa, se ha mostrado empiricamente que las tres
principales fuerzas politicas no sélo redujeron ligeramente su grado de
disciplina sino que existié una coherencia ideolégica entre sus miembros,
factor que favorecié la cooperacion inter-partidaria para despejar la
agenda politica.

Dado lo anterior, queda por definir la estructuracién ideolégico-
programdtica de las coaliciones, que permitird determinar el papel que
juega la vision de la politica en la posicion de izquierda-derecha de los
legisladores para definir su orientacién de voto. De dicho tema se ocupa
el siguiente capitulo.



VI

ESTRUCTURACION IDEOL(:)GICO-PROGRAMATICA DE LAS
COALICIONES DE VOTACION

“Si la inevitabilidad del conflicto es el fundamento de la oposicién,
la necesidad del consenso es su justificacién”

(Loaeza, 1996)

6. La dimension espacial en el analisis del comportamiento politico-
institucional de los partidos

En capitulos anteriores se ha analizado el potencial que tienen los
partidos tanto de oposicion como de gobierno, para influir en la
elaboracion de las politicas publicas. Se ha abordado también la
conformacién de coaliciones para definir su voto, encontrando que a
pesar de las profundas diferencias en su grado de UNIDAD, los grupos
parlamentarios fueron capaces de integrar coaliciones inter-partidarias de
votacion para despejar la agenda politica. Es preciso explicarse ahora,
por qué votaron en coalicién en unos temas y no en otros. Tratando de
responder a dicho planteamiento, en este capitulo se utiliza la dimension
ideoldgico-programdtica como un criterio posible para explicar el
comportamiento de votacién legislativa.

Los posicionamientos ideoldgicos en una dimension espacial de
izquierda a derecha son ttiles predictores actitudinales de
comportamientos politico-institucionales de las elites parlamentarias.
Analizar el espacio politico ideoldgico del sistema de partidos mediante
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esta dimension es apropiado, teniendo en cuenta que la ideologia va de
una participacion emotiva en la politica a una mentalidad como medio de
percibir y concebir la politica (Sartori, 1980/1999: 171), permitiendo a
los actores politicos, determinar sus tendencias ideoldgicas nominales y
“simplificar el universo politico [a la vez que] facilita ubicar objetos
politicamente relevantes en un marco comprensible y significativo” Sani
y Montero, 1986: 155).

Bajo esta consideracion, la expectativa que rige el presente
capitulo es que los partidos en la arena legislativa votan de acuerdo a la
ideologia con la que se identifican. Es posible que si dos partidos estdn
mds proximos ideolégicamente hablando, entonces lo estén también para
coalicionar y votar conjuntamente las iniciativas de ley. Por ello, interesa
aqui determinar qué papel juega la vision de la politica en términos de
izquierda-derecha en la configuracién de la decisiéon de votos para
despejar la agenda legislativa.

Para responder a este planteamiento, se procede a estudiar
primeramente el grado de distancia ideoldgica del sistema de partidos
para distinguir qué tan cercanos o distantes estdn unos partidos de otros
en un espacio ideoldgico, asi como su grado de traslape o superposicion,
para evaluar si son competitivos en un mismo espacio ideoldgico’.
Posteriormente, se estudia su estructuracion ideoldgico-programadtica,
intentando responder al planteamiento de por qué votaron en coalicion
inter-partidaria en determinados temas y no en otros, o dicho de otra
manera, para examinar si sus votos son explicables por su posicion
ideologica, analizada mediante tres subdimensiones: econdémico-social,
politico-institucional, y de valores y creencias religiosas considerando
que son predictores actitudinales potencialmente adecuados para explicar
el comportamiento legislativo en la votacidn.

La subdimensién econdmico-social estd referida a lo que los
legisladores piensan respecto al papel del Estado en sus funciones
tradicionales como son garantizar educacién a la ciudadania, asi como
cubrir sus necesidades bdsicas. Asimismo, su posicién ideoldgica en

! Competencia partidaria entendida como ya se expresé en el capitulo anterior, esto es,
como el modo en que se vinculan las ganancias y pérdidas entre oposicidon y partido
gobernante en la arena parlamentaria. “Dos partidos son competitivos si persiguen
estrategias tales que no pueden pertenecer a la misma coalicién vencedora” (Russo,
1995: 120).
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relacion a una economia regulada por el Estado o por el mercado permite
asociar la orientacion de izquierda con las posiciones liberales, o bien
una actitud més conservadora si la inclinacién tiende a las preferencias
del mercado y la iniciativa privada.

Temas prioritarios en esta subdimension son también los relativos
al gasto publico, la privatizacién de la industria estatal y el grado de
importancia que otorgan a problemas del pais como el desempleo, la
deuda externa o la corrupcién. Todos ellos son temas econémicos de
amplio impacto social que resultan relevantes como visién politica de
izquierda-derecha. La subdimensién politico-institucional contiene tres
variables en las que se intenta conocer la confianza de los legisladores en
los procesos electorales celebrados después de 1989, esto es, desde que el
Congreso mexicano estd representado con una pluralidad de fuerzas
politicas, y consecuentemente, con una oposicion que ha venido
obteniendo posiciones a nivel federal.

Un planteamiento clave en esta subdimension es también evaluar
el grado en que las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo
representan una amenaza o riesgo para la consolidacién democratica en
el pais.

La subdimensién de valores y creencias religiosas, si bien es
escasamente programadtica, es seleccionada porque da la posibilidad de
identificar una orientacion ideolégica de los legisladores de cada partido,
por lo que el indicador a medir es si tienen un minimo o un maximo de
religiosidad y préctica religiosa, asi como su posicionamiento sobre el
aborto. La seleccion de estos items en las tres subdimensiones responde a
que se considera son representativos de su posicion global en temas
nacionales, asi como de sus valores y creencias, y el resultado permite
dar cuenta de la variacién de sus posiciones en términos de como piensan
(en las respuestas de las entrevistas) y como actian (en la definicion de
su voto en las iniciativas de ley).

En esta exploracion se examina el supuesto de que la cercania
ideoldgica entre dos partidos, pudo favorecer la conformacién de
coaliciones para despejar la agenda politica; en cambio, si existi6 mayor
distancia ideoldgica entre los partidos, la misma, probablemente limit6 el
éxito de la coalicion. De ahi la relevancia del grado de polarizacion del
sistema de partidos en México, asi como su estructuracion ideolégico-
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programdtica. Ante estos lineamientos, la hip6tesis que rige este capitulo
es que las coaliciones han sido integradas mds entre partidos cercanos
ideolégicamente. En esta ldgica, el partido que menos coaliciones de
votacion integraria es el PRD por su distancia ideoldgica con respecto al
PRI y al PAN. Se sigue de esta presuncion que el tipo de coaliciéon menos
frecuente serfa el que unirfa al PRD y al PAN, los dos partidos mds
distantes entre si. De esta forma, la agenda politica es despejada
principalmente por los partidos que se encuentran mds cercanos entre si
en la dimension ideolégica.

6.1. Polarizacion del sistema de partidos en México (1997-2003)

La polarizacion ideoldgica del sistema de partidos se determina
mediante los posicionamientos ideologicos de cada partido en el
continuum izquierda-derecha en cuanto a sus preferencias politicas para
definirse ideoldgicamente. En este epigrafe se da cuenta de qué tan
polarizado fue el sistema de partidos en México durante la LVII (1997-
2000) y LVII Legislaturas (2000-2003).

Como bien han apuntado Llamazares y Sandell (2001: 48), el
cardcter simplificador de la dimensién izquierda-derecha, permite
examinar “como el espacio ideoldgico constrifie y condiciona la
competicion y la cooperacién entre los partidos politicos”. Por ello, las
percepciones posicionales son ttiles especialmente en sistemas
pluripartidistas (Stokes, 2002), pues al aumentar el nimero de partidos,

resulta mds apropiado como un auténtico espacio configurador (Sartori,
1980/1999: 416).

A partir de que Downs (1957) manejara el modelo espacial de la
competencia partidista®, una gran diversidad de estudios sobre
instituciones politicas, han sido desarrollados desde una perspectiva de la
teoria espacial en donde las preferencias de los diputados, la
identificacion ideoldgica partidaria, asi como la competencia partidista en

2 Anthony Downs en su Economic Theory of Democracy (1957) es pionero en el
desarrollo de analisis empiricos del comportamiento electoral mediante la teoria de
juegos, desde una dptica econdmica. Lo trascendente fue instrumentar un modelo
espacial de la competencia partidaria como orientacién metodoldgica.
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la arena legislativa son representadas en una dimensién de izquierda a
derecha®.

Para determinar el grado de polarizacion en el sistema de partidos
a fin de presuponer por qué en ciertas dreas hubo disposiciéon de los
legisladores a establecer acuerdos y mds particularmente, entre qué
partidos se dieron éstos para despejar la agenda legislativa, es preciso
primero definir la polarizacién. Esta se entiende a partir de un modelo
espacial, articulando ideologia, partidos y votantes y se concibe cuando
dos partidos “son ‘polos separados’ para indicar que sus actitudes son tan
marcadamente distintas que no podrian encontrarse mas distantes uno del
otro. [Inversamente], las posiciones de dos grupos se encuentran muy
cerca unas de otras para indicar que sus miembros comparten
orientaciones comunes” (Sani y Shabad, 1986: 590)4. Dichos autores
agregan que la mayor parte de los grupos no son totalmente diferentes ni
totalmente similares, por ello se busca determinar su grado de
polarizacion.

En otras palabras, obtener el grado de polarizacién de un sistema
de partidos es mediante dos indices de medicién: la distancia y Ia
superposicion entre partidos. La distancia o proximidad percibida por las
elites politicas (en general, miembros del Parlamento), es en términos de
cuan cercanos o alejados se sienten de los demds partidos” (Sani y
Sartori, 1980/1999: 424). La superposicion entre partidos permite evaluar
en qué medida dos partidos ocupan la misma localizacién espacial y qué
partidos no estdn o estdn menos superpuestos. Por tanto, los distintos

3 Una diversidad de vertientes analiticas en torno a la teorfa espacial se encuentra en
estudios de Hinich y Munger (1997/2003) plantedndose qué debe hacer el gobierno, asi
como predicciones de su comportamiento politico, o bien Enelow y Hinich (1990) con
su spatial theory of voting . Por su parte, Rosas (2002) aborda las variables econdmica,
religiosa y de nacionalismo econémico como poderosos predictores de autoubicacién
de los diputados en algunos paises de Latinoamérica. Otros anélisis desde la perspectiva
comparada son los de Alcantara y Freidenberg (2001); Heller y Weldon (2001);
(Colomer y Negretto, 2003); (Desposatto, 2003) y diversos estudios de caso como los
de Ramos (2002) para Venezuela; Nacif (2003) para México o Mejia (2003) para
Ecuador.

4 . - . N . .
Los mismos autores también se refieren a polarizacién como la distancia que resulta de

un andlisis de contenido de plataformas electorales y/o de las posiciones ideoldgicas de
los partidos (Sani y Sartori, 1980/1999: 428).



293

Estructuracion ideoldgico-programatica de las coaliciones de votacion

grados de polarizaciéon estdn determinados en funcién de estos dos
criterios, donde a mayor distancia y menor superposicion ideoldgica, el
sistema de partidos serd mdas polarizado. Inversamente, a menor
distancia, mayor es la superposicién, teniendo con ello, un sistema de
partidos mds moderado.

Dicho proceso implica tener en consideracion tanto el niimero de
escafios como la rotacién de estos cargos de representacién popular, pues
el que en cada Legislatura varien sus miembros, se altera la
configuracién global de las actitudes de los partidos y con ello el grado
de polarizacién del sistema de partidos.

Como ya fue adelantado en el capitulo anterior, para obtener la
distancia o proximidad entre dos partidos, se mide “por la diferencia
(absoluta) entre su autocolocacién media dividida por el maximo tedrico,
que, en la escala izquierda-derecha en cuestioén, es 9” (Sani y Sartori,
1980/1999: 433). El indice de distancia entre partidos adquiere los
valores de 0 a 1. Cuanto mds cercano el resultado esté a 1 serd mayor la
distancia y cuanto mds lo esté a 0, menor serd la distancia ideoldgica
entre los partidos.

La superposicion se calcula teniendo como base una escala de cinco
segmentos del continuo de izquierda a derecha’. Se obtiene dividiendo la
suma absoluta de las diferencias por el maximo teérico que es 200, ya
que cada linea suma 100 y se sustrae el resultado de 1 al resultado
anterior (Sani y Sartori, 1980/1999: 432-433). Este indice tiene
igualmente, un recorrido de 0 a 1 y cuanto més se aproxime a 1 el
resultado, mayor serd la superposicion ideoldgica que habra entre los
miembros de dos partidos diferentes. O bien, cuanto mas cerca esté de 0
menor es la superposicién entre partidos.

5 Los tramos o segmentos del continuo izquierda-derecha provienen del total de
encuestados para cada partido, obteniendo sus frecuencias de autoubicacién. Cuando su
respuesta versé en la clasificacion siguiente, se obtuvo el porcentaje de los miembros
que se posicionaron en cada tramo de dicha escala: 1-2 Izquierda; 3-4 centro-izquierda;
5-6 centro; 7-8 centro derecha y 9-10 derecha.



294

La oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

6.1.1. Resultados de la polarizacion ideologica del sistema de partidos

Evaluando los resultados obtenidos con relacion al indice de
distancia para saber qué tan cercanos o distantes se encontraron los dos
partidos ubicados en los extremos del continuo ideoldgico (PAN/PRD),
se obtuvo que en la LVII Legislatura fue de 0,34 puntos, reduciéndose
atn mds esta distancia para la LVIII Legislatura, al obtener un indice de
0,31 (Tabla 6.1). Este proceso puede apreciarse mejor al compararle con
otros casos latinoamericanos, que cuentan con partidos fuertes y de
significativa presencia electoral. Desde ésta Optica, la Tabla de referencia
muestra que el caso mas extremo fue el de Chile, esto es, existe una
profunda distancia ideoldgica entre el derechista UDI y el progresista PS.
Venezuela y Argentina en cambio son los que arrojan el menor indice de
entre los dos polos, lo que le favorecid para lograr consensos entre sus
fuerzas politicas. El primero se ha caracterizado por situarse
mayoritariamente a la izquierda del espectro ideoldgico y Argentina en
cambio al centro.

Similar pluralismo ideolégico se observa en Uruguay y México
no obstante que ambos sistemas son muy diferentes, pues mientras en
Uruguay ha existido una larga tradicién bipartidista y definida en el
centro-izquierda, en México la tendencia ha sido en los ultimos afios
(1988-2003), un sistema tripolar y con disposicion hacia el centro. En
este contexto, los partidos més extremos del continuo espacial en México
han experimentado en el intervalo de 1997 a 2003, un acercamiento
ideolégico de 3 puntos (de 0,34 a 0,31), lo cual da cuenta de la posibilidad
de construir consensos para integrar coaliciones legislativas.
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Tabla 6.1
Comparacién de casos latinoamericanos en autoubicacién
ideoldgica y distancia con los partidos méas extremos

Paises Periodo Partidos mas Autoubicacion Distancia
extremos (medias de los
partidos extremos)

Argentina 1997-2001 FREPASO/PJ 5,1-3,0 0,23
Chile 1997-2001 UDI/PS 79-25 0,60
México 1998-2000 PAN/PRD 59-28 0,34
México 2001-2003 PANPRD 58-30 0,31
Uruguay 1997-2001 PC/EP/FA 54-26 031
Venezuela 1997-2001 COPEI/MVR 58-3,6 0,24

El indice de distancia es el resultado de restar la media (autoubicacién) del valor mas
extremo a la izquierda del valor mds extremo a la derecha, dividiendo el resultado por
nueve (Llamazares y Sandell, 2001: 55).

Ejemplo para México, 1998-2000: PAN/PRD: 59 - 2,8 =3,1/9 = 0,34

Fuente: Elaboracién propia con datos de PELA, 1994-2004.

Siguiendo en la linea de analizar los resultados obtenidos para
caracterizar la polarizacion del sistema de partidos, es el momento de
ocuparse de la superposicién ideoldgica como otro atributo para conocer
dicha polarizacién. Distribuyendo la autoubicacién de los legisladores en
los cinco tramos del eje espacial de izquierda a derecha, en la Tabla 6.2,
los datos muestran que para la LVII Legislatura se dio un claro
solapamiento de los espacios ideoldgicos entre los diputados del PRI
gobernante y los del PAN opositor.
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Tabla 6.2
Autoubicacion ideoldégica de los partidos politicos
(en cinco segmentos del continuo izquierda-derecha)
(LVII Legislatura, 1998)

Partidos| Izq. |Centro-Izq.| Centro |Centro-Dcha| Dcha. N n [
%o %o %o %o %
PRI 33 19,7 590 164 1,6 59 5,29 1,46
PAN 32 -- 74,2 194 32 3] 5,90 1,39
PRD 51,6 38,7 6,5 32 - 31 2,77 1,62
(LVIII Legislatura, 2001)
Partidos| Izq. |Centro-Izq.| Centro |Centro-Dcha| Dcha. N I [
%o %o %o %o % 100%
PRI 40 313 56,8 59 20 48 471 | 144
PAN -- 104 62,5 25,1 2,1 47 5,88 1,16
PRD 41,7 50,0 83 -- -- 12 3,08 1,08

pu = media de autoubicacién ideoldgica de los legisladores; 6 = desviacidn tipica de la
media

Las respuestas del cien por ciento de los legisladores, se han reagrupado en porcentajes
de la siguiente manera: izquierda: 1-2; centro-izquierda: 2-3; centro: 5-6; centro-
derecha: 7-8 y derecha: 9-10.

Pregunta realizada: “Utilizando una escala ideoldgica donde 1 sea izquierda y 10
derecha, ;donde se ubicaria usted?

Fuente: Elaboracién propia con datos de PELA, 1994-2004

El solapamiento entre partidos es observable en la mayor
concentracién de la autoubicacion para el tramo de centro-derecha (75.4
por ciento del PRI y 93,6 por ciento del PAN, obtenido de sumar las
posiciones de centro y de centro-derecha)®. Asi, los diputados de los
partidos més cercanos al autoubicarse (PRI/PAN) se posicionaron maés
hacia el centro del arco ideoldgico, por lo que su tendencia estd definida
hacia una direcciéon centripeta. EI PRD en cambio, se encontrd
perfectamente definido en el dngulo de la izquierda con un 90,3 por

® Para el PRI: 590+ 164=754;yparael PAN: 742 + 194 =93.6.
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ciento de sus legisladores autoubicindose en el tramo de centro
izquierda’.

Finalmente, en la Tabla 6.3 se presentan los resultados de los
indices de distancia y superposicion, con los que es posible medir el
grado de polarizacién del sistema de partidos en México. Este es
moderado en tanto la distancia entre los dos partidos extremos
(PAN/PRD) fue de 0,34 y 0,31 respectivamente, asi como una
superposicion que versé entre 0,13 y 0,19 de 1997 a 2003. Esto es, que
en la LVII Legislatura se dio un proceso de mayor distancia y menor
superposicion ideoldgica entre los miembros de ambos partidos. En la
LVII Legislatura por el contrario, hubo una menor distancia y una mayor
superposicion.

Tabla 6.3
Polarizacion ideoldgica de los partidos politicos en México
(Indices de Distancia y Superposicién, 1998-2003)

Periodo PAN/PRD
Legislaturas Distancia Superposicion
LVII, 1998-2000 0,34 0,13
LVIII, 2000-2003 0,31 0,19

Distancia es el resultado de restar la media (autoubicacidon) del valor mas extremo a la
izquierda del valor mds extremo a la derecha, dividiendo el resultado por nueve
(Llamazares y Sandell, 2001: 55). Ejemplo PAN/PRD 1998: 5,90-2,78 = 3,12/9 = 0,34

Superposicién entre dos partidos: Con los datos de una escala de cinco tramos en la
autoubicacion, se calcula restando sus porcentajes de cada tramo, haciendo la sumatoria
de los resultados obtenidos, dividido por el maximo tedrico que es 200, y se sustrae 1 al
resultado obtenido. (Sani y Sartori, 1999: 432-433). Ejemplo de PAN/PRD 1998: (3,2-
51,6) + (0-38,7) + (74.2-6,5) + (194-32) + (3,2-0) =484 + 38,7+ 67,7+ 162 + 32 =
174,2 /200 = 0,871-1 = 0,13

Fuente: Elaboracién propia con datos de PELA (1994-2004).

7 Para el PRD: 51.6 + 38,7 = 90.3.
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Atendiendo estos componentes del sistema de partidos en los dos
periodos analizados, la LVII Legislatura fue la mas polarizada, siendo
ademds, la primera en funcionar bajo un gobierno sin mayorias
parlamentarias. Esta conclusién da cuenta sin embargo, de que el disenso
entre partidos no fue tan extremo al grado de impedir acuerdos para
definir el destino de la agenda legislativa debido a que las coaliciones
entre PAN/PRD sin el concurso del PRI gobernante fueron integradas en
23 iniciativas de Ley. En cambio el PAN gobernante y PRD en la LVIII
Legislatura sélo una iniciativa voto sin el PRI opositor.

Hasta aqui se ha determinado el grado de polarizacién del sistema
de partidos en México, medida a través de dos indices: distancia y
superposicion entre los partidos a partir de su autoubicacion ideoldgica.
Se encontré que el grado de polarizacion fue mds moderado en la LVIII
Legislatura que en la LVII. Por tanto, los tres partidos se mostraron
competitivos en ciertos tramos que se traslaparon como se desarrolla con
mayor detalle en el siguiente epigrafe.

6.1.2. Nichos ideologicos de los partidos en la arena parlamentaria

Abhora bien, a efecto de definir el potencial cooperativo entre los
partidos de oposicion y de éstos respecto al partido al que pertenecié el
Presidente, se ofrece en esta seccion una valoracion grafica del
solapamiento entre pares de partidos, que son las coaliciones posibles en
la arena parlamentaria para definir su votacion.

A diferencia de la superposicién observada en la seccion anterior,
que se hizo a partir de la autoubicacién de los legisladores, aqui se
desarrolla, incorporando ademds la ubicaciéon de su propio partido. El
criterio de manejar ambas variables en una sola dimensién que es el
continuo izquierda-derecha, es sugerente para “establecer en qué medida
existen solapamientos entre los partidos politicos y cémo difieren las
ubicaciones partidarias en cada uno de estos planos” (Llamazares y
Sandell, 2001: 48). De ahi que, la superposicion de uno y otro partido,
implique, la competicién partidista por un mismo espacio politico. Asi, el
objetivo en este epigrafe responde a determinar cémo se ha modificado
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dicha competicién y qué tan condicionada fue la disposicién de cada
fuerza politica para cooperar y conformar coaliciones.

Para hacer esta representaciéon valorativa de la competencia
ideoldgica entre partidos, se sigue aqui, la propuesta de Llamazares y
Sandell (2001), quienes definen la competicion y cooperacion
interpartidista de cuatro paises latinoamericanos (Argentina, Uruguay,
México y Chile) aplicando el modelo de nichos ideoldgicos de los
partidos politicos.

Los nichos ideologicos son areas rectangulares que se configuran
mediante los posicionamientos ideoldgicos de las elites parlamentarias.
Areas conformadas a partir de los puntos donde se sitdan tanto los
legisladores (autoubicaciéon) como los partidos (ubicacién). Cuando un
nicho de un partido se sobrepone al nicho del otro, es lo que se identifica
como solapamiento o bien, traslape y representan la competicion entre
ambos respecto al mismo espacio ideolégicos. Tedricamente la
superposicion o traslape de los nichos describe las organizaciones que
compiten entre miembros similares (McPherson, 1983) o bien, en el
contexto electoral, es cuando las organizaciones compiten por miembros
de la misma poblacién (Loveland, 2001: 24).

En ese sentido, la niche-width theory esta basada en caracterizar
pares de agrupaciones politicas. Cuando no existe solapamiento entre dos
partidos significa que no hay competencia entre si (Hannan, Carroll y
Pdlos, 2003: 3). Por el contrario, cuando compiten por un mismo espacio
es cuando se superponen en la dimension de izquierda a derecha.
Calcular el tamario del solapamiento entre los tres partidos relevantes en
México, permite visualizar qué tan condicionada se encontré la
disposicion de cada uno de los partidos para cooperar y conformar
coaliciones. Resultan de mayor importancia en este ordenamiento
gréfico, los casos en que el traslape es muy grande y cubre el nicho de
dos partidos casi en su totalidad dado que ese partido es el que estd mas
expuesto a la competicién ideoldgica’.

8 Distinguir la competicién y cooperacién entre los partidos a través de su
representaciéon en nichos ideolégicos es apenas un criterio en el que no estdn
contemplados otros como sus propuestas programdticas. En este sentido, se atiende aqui
Unicamente a la estructuracién ideoldgica del sistema de partidos.

° Este es el caso de Argentina (1994-1997), donde los nichos de sus tres partidos
principales (UCR, FREPASO y PJ) se traslapan en el centro de la escala izquierda-
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Asimismo, la lectura que puede hacerse también respecto a los
nichos, tiene que ver con “el grado de especializacién ideoldgica de un
partido. Cuanto mds pequefio es el nicho, mds ideolégicamente
especializado estard el partido” (Llamazares y Sandell, 2001: 49). Es
decir, el partido del nicho mds grande compite por espacios mds variados
ideolégicamente que el partido del nicho mas pequefio.

El nicho ideolégico de cada partido se configura desde el centro
del nicho, que es la posicion de las medias de cada partido en las dos
dimensiones (autoubicacién y ubicacion ideoldgica). El ancho y la altura
del nicho se determinan con las desviaciones tipicas igualmente en las
dos dimensiones, mediante las operaciones siguientes:

Xbajop = Hxp - Oxp
Xalto p =HUxp + O‘xp
Xp = Xaltop - Xbajo p

Donde X, es el nicho ideoldgico del partido p en la dimension x
que es la autoubicacion de los legisladores y la ubicacién de su propio
partido. El eje vertical corresponde a las respuestas que los diputados
dieron a la pregunta de autoubicacion; el eje horizontal se refiere a las
respuestas sobre la ubicacién de los partidos en una dimensién de
izquierda (1) a derecha (10).

Xbajop  €s el limite inferior del partido p en la dimension x
Hxp es el valor medio en x para el partido p

Oxp es la desviacidn tipica en x para el partido p
Xaop  €s €l limite superior de ese nicho.

derecha tanto en autoubicacién como en ubicacién. En ese pais por tanto, el FREPASO
de izquierda comparti6 parte de su nicho ideolégico con posiciones de derecha
(Llamazares y Sandell, 2001).
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El tamario, que es el drea del nicho, se calcula multiplicando X,
autoubicacion por X, ubicacion. El traslape entre los nichos resulta de

calcular el drea comun en ambos (procedimiento especificado en la Tabla
6.4).

Figura F6.1
Nichos ideoldgicos en la Cdmara de Diputados
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Autoubicacién ideolégica

il 2T 3] 4 sT 6l 71 8 o[ 10
Ubicacion del propio partido

Fuente: Elaboracién propia a partir de Llamazares y Sandell (2001).

Observando la superposicion (drea sombreada) del par de partidos
PRI/PAN en la Figura F6.1, se percibe que ésta es mas amplia en el nicho
del PAN que en el del PRI, pero ambos se traslaparon en la LVII
Legislatura. Esto es, el sombreado que comparten PRI/PAN es tan grande
que ocupa el 63 por ciento del drea del PAN y el 47 por ciento de la del
PRI (Tabla 6.4), significando que ambos partidos coinciden con sus
preferencias ideoldgicas, a pesar de tener una identidad distinta (PRI
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como gobierno y tradicionalmente de centro y PAN como opositor del
ala derecha).

Como se ha analizado arriba, su capacidad de cooperacién entre si
para integrar coaliciones estuvo en relacién a la estrecha distancia
ideoldgica entre ambos partidos (0,06). Estas similitudes actitudinales
manifestadas en definir su votacién a favor de las iniciativas no signific
que durante la LVII Legislatura se careciera de conflictos entre ambos
partidos, pues iniciativas de ley como la del Fondo de Ahorro para el
Rescate Bancario -propuesta por el Ejecutivo y respaldada por el PRI
gobernante-, fue uno de los casos mds criticos en los que las
negociaciones se tensaron al punto de que ningtn partido concedié su
voto a favor, y si tuvo que acceder el PAN, presionado ante la posibilidad
de un colapso econdmico si no otorgaba su voto. Accedié y fue aprobada
el 12 de diciembre de 1998 con 99 votos del PAN y 226 del PRI.

En cuanto al nicho del opositor PRD, éste fue marginalmente
afectado pues ocupd en el espectro una banda limitada de la izquierda
que va del 1.5 al 4.5 puntos en el continuo y el tamafio de su
solapamiento entre este partido y el PRI fue reducido (1,2 por ciento), lo
que indica que practicamente el PRD fue el tinico que control6 el espacio
de la izquierda moderada y sé6lo el pequefio traslape se debe a la
ubicacion del PRD respecto a su propio partido.

El espacio ideoldgico no compartido con el PRD explica por qué
dificilmente se conformaron coaliciones entre los partidos mds extremos
PAN/PRD sin el PRI. Excepciones fueron la Ley Aduanera de
Importacién de Vehiculos que fue aprobada por 224 votos con 98 votos
del PRD, 113 del PAN y otros partidos. Los miembros del PRI se
disciplinaron con la linea de su partido, votando todos en contra.

Estas interrelaciones competitivas muestran también que el
partido més ideoldgicamente especializado por su tamafio pequefio es el
PAN, en otras palabras, su definicién como de centro-derecha no sélo ha
sido reconocida por sus miembros desde que se fundé en 1939, sino que
desde su origen ha defendido un legado conservador con principios
doctrinarios demarcados en el ambito de la derecha'’. E1 PAN a pesar de

19 Las posiciones ideolgico-programaticas del PAN se rigen por principios doctrinarios
en los que se establece como fundamento de la sociedad, al individuo y el bien comun.
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reconocerse como de centro-derecha, cominmente integra coaliciones de
votacion con el PRI, que a diferencia del PAN, compite por temas maés
variados ideoldgicamente respecto a los otros partidos.

Figura F6.2
Nichos ideoldgicos en la Camara de Diputados
(LVIII Legislatura, 2000-2003)

Autoubicacion ideoldgica

0]
_9]
_81
_7]
_6 < PAN
S >
PRI

_4
3]

-y
_2 PRD
1

1] 2] 3] 4] 51 6] 7] 8l 9] 10

Ubicacién del propio partido

Fuente: Elaboracién propia a partir de Llamazares y Sandell (2001).

La Figura F6.2 muestra cambios en la posicion de los tres partidos
en la LVIII Legislatura respecto a la Figura anterior. El PRD se deslizé
ligeramente a la derecha, superponiéndose con el PRI y éste a su vez se
colocé levemente hacia la izquierda, por lo que cubre un 18,8 por ciento
del nicho del PRD (Tabla 6.4), asi como el PRD cubri6 un 22,3 por
ciento del PRI. Es decir, en esta Legislatura su traslape o competencia

El eje de su concepcién ideoldgica es el humanismo politico y la defensa de las
instituciones intermedias. Para informacién mds detallada, ver Loaeza (1999).
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por un mismo espacio ideolégico fue mayor que en la anterior
Legislatura. Este deslizamiento del PRD responde a las variadas
perspectivas de sus miembros, que manteniéndose en la izquierda, sus
concepciones de pais y estrategias politicas como partido les ha
conducido a alterar su cohesion interna y a conciliar mds con el PRI en
relacién a la LVII Legislatura. Por ello es que s6lo en 32 iniciativas (11
por ciento) el PRD no coaligd con el PRI en la LVIII Legislatura.

El PAN que se recorri6 mds a la derecha en su ubicacién,
comparte espacio ideoldgico con el PRI (32,3 por ciento). Este
reacomodo politico se explica por los cambios identitarios que
experimentaron los partidos frente a la alternancia en el poder federal.
Los miembros del PRI, una vez que tuvieron que asumir su derrota
electoral y reconocerse como oposicion, relajaron levemente su férrea
disciplina y se desplazaron hacia la derecha, de tal forma que PRI y PAN
comparten mds sus espacios ideoldgicos, aunque en menor tamafio que
en la LVII Legislatura.

En conclusién, la direccién de la competencia entre los tres
partidos ha seguido una orientacion de caricter centripeto, esto es, que
mantuvieron ocupado el centro del espectro ideolégico en tanto ninguno
de los partidos consider6 que podria ganar si se desplazaba su
posicionamiento hacia los extremos (direccion centrifuga). Su ideologia
de cada partido ha sido manifestada de manera distinta pero los espacios
de empate son los que les obligaron a asumir estrategias de negociacion
para aprobar las iniciativas de ley antes que profundizar el conflicto.
Estas posiciones de alguna forma explican por qué en la LVII Legislatura
se dificulté méas la conformacién de coaliciones que en la LVIII, en
donde existi6 mayor disposiciébn a la cooperacién entre los grupos
parlamentarios para despejar la agenda politica'’

' Hay que recordar que si bien en la LVIII Legislatura hubo mayores elementos para
cooperar entre partidos, éstos no fueron precisamente en las iniciativas mds relevantes
para el Presidente, que no logré consensos para llevarlos al Pleno como ya ha sido
expresado en el capitulo anterior.
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Tabla 6.4
Nichos ideolégicos y traslapes de los partidos politicos segtin su
posicidn en una dimensidn de izquierda-derecha (1998-2000)

Legislaturas Autoubicacion de los Ubicacion de los Nicho Traslape
Legisladores partidos (porcentajes)

1997-2000 n o | Nicho i o | Nicho | Tamaiio | PRI | PAN | PRD

PRI 529| 146 292| 540] 107 2,14 6.24 00| 473 1.8
PAN 590| 139 2,78 60| 085 1,7 4,72 62,5 00 00
PRD 2,77 1,62 324 30| 143 2,86 9,26 12 00 00

2000-2003 n o Nicho n 0 Nicho Tamaio PRI PAN PRD

PRI 4,71 144 2,88 525| 1,18 2,36 6,79 00 22,7 188
PAN 588| 1.16 232| 638] 103 206 477 323 00 00
PRD 308] 1.08 2,16 4,18] 132 2,64 5,70 223 00 00

pu = medias; o = desviacidn tipica

La operacionalizacién de los datos para calcular los nichos ideoldgicos, se muestra
ejemplificando los efectuados para el PRI en 1998: Centro del nicho: media de
autoubicacidn 5,29 y media de ubicacién 5,40

Xbajop =Hxp — Oxp: 529 - 1,46 =383

Xaltop =Hxp + Oxp: 5,29 + 146 =675

Xp = Xattop - Xbajop : 6,75 -3,83 =292

El drea del nicho: 292 * 2,14 = 6,24. El traslape entre PRD/PRI = 0,11 y el de PRI/PAN
= 2,95. Para la obtencién de los traslapes, se muestra aqui con el del PRI/PAN. Las
dimensiones del nicho se determinan teniendo como base los datos de su drea: Limite
inferior de autoubicacion: 4,51. Limite superior de autoubicacién: 6,75. Ancho izquierdo
de ubicacidn: 5,15. Ancho derecho de ubicacion: 6,47.

6,75-451=224
647-5,15=1,32
2,24 %132=295
2,95/6,24 =47,3%
2,95/4,72 =62,5%

Fuente: Adaptacion propia al caso mexicano de Llamazares y Sandell (2001: 56). Datos
a partir de PELA (1994-2004).

Los resultados presentados en la Tabla 6.4 estdn en concordancia
con los argumentos expuestos previamente. Es un concentrado de medias
con sus desviaciones tipicas obtenidas por cada partido en las dos
Legislaturas de estudio. Registra asimismo, los resultados al calcular los
nichos ideoldgicos para cada partido, al igual que el porcentaje de sus
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traslapes. En definitiva, los datos muestran que el pluralismo politico se
mantuvo en México y que la imagen y perfil de cada partido tiene una
definicion muy precisa de su posicion ideoldgica, lo que favorece las
predicciones de que los partidos votan en funcién de la ideologia con la
que se identifican.

Lo reducido de sus desviaciones tipicas corrobora que ademads de
mantener su propia definicién ideoldgica, guardan una cohesién interna
entre sus miembros. Esta tesis se hace mds visible en particular con el
PAN en 1997-2000, al arrojar una de las desviaciones tipicas mds
reducidas (0,85 en ubicacion), asi como la del PRD en 2000-2003 con
1,08 en autoubicacién de sus legisladores.

Respecto a los nichos y sus traslapes, se puede concluir que el
PRD en su caricter de opositor ha sido el mas distante ideolégicamente
respecto al PRI y el PAN, su misma trayectoria de partido de protesta le
coloca en un espacio menos competido en la LVII Legislatura, donde,
como se ha expuesto en otros capitulos, la cooperacion inter-partidaria
fue mds explicita entre el PRI y el PAN. No obstante, las dos Legislaturas
con gobiernos sin mayorfas parlamentarias, condujeron el conflicto
institucional de manera controlada sin la amenaza extrema de una
ingobernabilidad porque el PRD accedié a otorgar el niimero de votos
necesario para conformar coaliciones vencedoras.

Atendiendo al criterio de que a mayor distancia y menor
superposicion, mds alto serd el grado de polarizacion ideoldgica, el
balance de los resultados obtenidos en esta seccion, dan cuenta de que de
las dos Legislaturas, la mds polarizada fue la LVII (1997-2000), primera
que experimentd un gobierno sin mayorias y en la que se observd una
mayor distancia entre los partidos mds extremos, que fueron el PAN y el
PRD (Tabla 6.5).
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Tabla 6.5
Polarizacion ideoldgica de los partidos politicos en México: indices de
Distancia y Superposicion (1997-2003)

Periodo PRI/PAN PRI/PRD PAN/PRD

Legislaturas D S D S D S
LVII, 1998-2000 0,06 0,81 0,28 0,33 0,34 0,13
LVIII, 2000-2003 0,13 0,76 0,18 044 031 0,19

D = Distancia ideoldgica; S = Superposicién ideoldgica.

Distancia es el resultado de restar la media (autoubicacion) del valor mds extremo a la
izquierda del valor mds extremo a la derecha, dividiendo el resultado por nueve
(Llamazares y Sandell, 2001: 55). Ejemplo 1998 PRI/PRD: 5,29 — 2,77 = 2,52/9 = 0,28

S = Superposicién entre dos partidos: Con los datos de una escala de cinco tramos en la
autoubicacion, se calcula restando sus porcentajes de cada tramo, haciendo la sumatoria
de los resultados obtenidos, dividido por el maximo tedrico que es 200, y se sustrae 1 al
resultado obtenido. (Sani y Sartori, 1999: 432-433). Ejemplo de PRI/PAN 1998: (3,3 —
32)+(19,7-0)+(590-742) + (164 -194) + (1,6 -32)=0,1 + 19,7+ 152 + 3,0 +
1,6 =39,6 /200 =0,198 -1 =0,81

Fuente: Elaboracién propia con datos de PELA (1994-2004).

En definitiva, el grado de polarizacion que ha venido
experimentando el sistema de partidos en México bajo gobiernos sin
mayorias da cuenta de que las relaciones inter-partidarias han mantenido
la disposicion de generar consensos para despejar la agenda, existiendo
menores dificultades en la coalicion PRI/PAN que es la menos distante y
al mismo tiempo la que mayores coaliciones ha integrado en la sancién
de las leyes durante los dos periodos legislativos de andlisis. En cada uno
de los bloques parlamentarios se experimentaron cambios en sus
posiciones ideoldgicas y rol politico y los problemas de identidad politica
y relajamiento de disciplina interna, parecieron ser superados en la LVIII
Legislatura.

6.2. Estructuracion ideolégico-programatica del sistema de partidos

Se ha expuesto que uno de los mecanismos fuertes para
determinar la cooperacion en los gobiernos sin mayorias es la posicion
ideolégica de los legisladores. Pertinente es identificar ahora, su
percepcion respecto a una serie de temas (issue orientation) a fin de
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encontrar posibles explicaciones que causaron la mayor polarizacion
entre los partidos. En otras palabras, se pretende determinar el grado en
el cual las diferencias ideoldgico-programadticas entre los legisladores
constituyeron la base de la diferencia inter-partidaria para definir su
votacion en la agenda politica.

Siguiendo la estructura propuesta al principio de este capitulo, en
la presente seccion, se examina la distancia y/o proximidad ideolégico-
programdtica entre los miembros parlamentarios a fin de evaluar si su
posicion ideoldgica explica por qué votaron en coalicién en unos temas y
no en otros. Esto es, si votan de acuerdo a la ideologia con la que se
identifican.

6.2.1. Proximidad-distancia de los grupos parlamentarios en las
subdimensiones ideologico-programaticas'?

Teniendo en cuenta que la dimensién de izquierda a derecha
puede pensarse como “resultado de la articulaciéon y ponderacién de
multiples dimensiones subyacentes” (Sandell y Llamazares, 1991: 58), se
han seleccionado temas representativos del universo parlamentario, que
es el conjunto de temas abordados en el proceso de elaboracién de leyes
en la Camara de Diputados. Como conglomerados ideoldgicos, éstos
pueden estar en la base de la dimensidn izquierda-derecha (Ramos, 2002:
203), determinando asi, la disposicién entre las fuerzas politicas para
articular vinculos de cooperacién en su produccién legislativa'.

12 Para el andlisis de esta seccion, se sugiere consultar el Anexo IV: Subdimensiones
ideologico-programaticas (PELA, 1994-2004) que se encuentra al final de esta
investigacion.

13 Estudios que se ocupan del tema de estructuracién ideoldgico-programdtica de los
sistemas de partidos en América Latina coinciden en seleccionar como dimensiones
analiticas el papel del Estado en la economia, religiosidad, asi como temas politico-
sociales (delincuencia, educacion, violencia) o fuerzas armadas. Ver (Llamazares y
Sandell, 2001; Ramos, 2002; Freidenberg, 2000; Rosas, 2002; Ruiz, 2003; Alcéntara,
2004). Los perfiles actitudinales de las elites politicas latinoamericanas son
identificados mediante estos componentes que estructuran la variacién de sus posiciones
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Las subdimensiones ideoldgico-programdticas ‘“son usualmente
buenos predictores de actitudes, de evaluaciones de objetos politicos y de
posiciones sobre issues (Sani y Shabad (1986: 597). Como método para
definir los posicionamientos de los legisladores en ese continuo espacial,
los items seleccionados han sido agrupados en tres subdimensiones
ideoldgico-programaticas. Su poder explicativo al medir la distancia y/o
proximidad entre los pares de partidos que integraron coaliciones
parlamentarias estd en su vinculo causal entre como piensan y como
actian sus miembros, esto es, si sus percepciones y preferencias
ideolégico-programdticas se corresponden a las coaliciones integradas
para sancionar las leyes. De esta forma podra despejarse el planteamiento
de por qué votaron en coalicién en unos temas y no en otros. Se parte del
supuesto de que los parlamentarios votan de acuerdo a la ideologia que
ostentan, por lo que a menor distancia entre partidos, mayor posibilidad
de integrar coaliciones para despejar la agenda politica.

La primera, es identificada como economico-social, y puesto que
del conjunto de iniciativas aprobadas en las Legislaturas de este estudio,
prevalecié dicha drea, se ha determinado una mds amplia seleccién de
variables en esta subdimensién para contar con la representacion
adecuada de los temas de debate legislativo en este campo.

En la subdimensién econdémico-social se agrupan variables sobre
el papel del Estado en la administracién de la politica y la valoracion de
su eficacia en resolver los problemas sociales, ademés de sus funciones
en campos especificos (control de precios, educacidn, proteccién al
medio ambiente). Estos aspectos vitales para el funcionamiento de la
sociedad y las relaciones con el Estado, son los que reflejan una
concepcion de la direccion y arreglos politicos para dar forma al proyecto
de nacién que perfila la cipula dirigente.

Asi, determinar la vision de los legisladores como representantes
de la sociedad en estos items, da lugar a presuponer que las preferencias
de una regulacién de la economia por el Estado y una mayor intervencion
en la atencion a los problemas sociales, son valores ubicados en el polo
de la izquierda. Cuando las percepciones tienden mas al libre mercado y
al desmantelamiento de la regulacién estatal para reconocer como mas
funcional la participacion del capital, entonces se tiende hacia la derecha

en la dimensidn espacial de izquierda a derecha, simplificando asi las caracteristicas
estructurales de los sistemas de partidos.
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del espectro ideoldgico. En la misma linea se observan las preferencias
parlamentarias respecto a una economia regulada por el Estado
(estatismo) o bien, por el mercado (neoliberalismo) 14,

Otro componente fundamental en la subdimensién econdémico-
social es la politica fiscal, donde la financiacién y recaudacién del gasto
publico, son la base del funcionamiento del Estado. Conjuntamente con
la privatizacién de la industria estatal, fueron temas dlgidos en la agenda
politica presidencial, dada la limitada disposicion de las fuerzas
parlamentarias para apoyar las iniciativas presidenciales de privatizar los
sectores petroquimico y eléctrico.

En el mismo campo econdémico-social, otros indicadores de
actitudes parlamentarias contemplados aqui, son los relativos al gasto
publico. La Ley de Egresos de la Federacion ha sido aprobada cada afio
en los gobiernos sin mayorias, pero con una redistribuciéon de los
recursos diferente al proyecto original presentado por el Presidente. Se
seleccionaron variables buscando conocer la proclividad parlamentaria en
los gastos de vivienda, infraestructuras, educacion, sanidad/seguridad
social, pensiones y seguridad ciudadana.

La segunda dimension es identificada como politico-institucional
y estd determinada en relacion al grado de confianza que los legisladores
han visto en los procesos electorales efectuados después de 1989'°. La

' Los datos de esta variable para la LVII Legislatura, 1997-2000 no estdn disponibles,
no obstante fue aplicada sélo para la LVIII Legislatura, considerando que no podia
suprimirse dada la importancia que merece al ser un tdpico clave en la posicion
ideolégico-programatica.

15 Las elecciones presidenciales de 1988 en las que se declar¢ el triunfo de Salinas de
Gortari carecieron de legitimidad por parte de los partidos de oposicion, al calificar los
comicios como el mayor fraude electoral a la ciudadanfa. En un ambiente de protesta
politica, el Presidente para legitimar su poder politico buscé alianza con el PAN, un
partido que después de la reforma electoral de 1977 se habia aproximado al PRI sin
superar diferencias pero que fue coyuntura para redefinir sus relaciones con el
Ejecutivo. El PAN reconoci6 el triunfo de Salinas no sin exigir de éste, un gobierno de
transiciéon democrdtica. A partir de ahi la estrategia del PAN que habia sido de
confrontacién con el gobierno, apunté a un didlogo, pero también a la lucha por el poder
desde otros dngulos como partido de oposicién y como socio del gobierno, concertando
acuerdos cuando le redituaba un avance electoral. De ahi la importancia de garantizar
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arena electoral desde entonces, resulta “especialmente sensible en
términos de legitimidad del régimen y de la construccidon de un proyecto
de gobernabilidad coherente” (Meyenberg, 1998: 222), dado que al
materializarse la competencia partidista sin el control del PRI en los
procesos electorales, previsiblemente los partidos han otorgado mayor
confiabilidad a las elecciones organizadas por Instituto Federal Electoral,
un 6rgano independiente del gobierno.

La legitimacion electoral por parte del Congreso es un rasgo
necesario para la consolidacién democraitica, y lo es también, el
funcionamiento institucional de los Poderes Ejecutivo-Legislativo. En
esos términos, otra variable seleccionada en esta subdimension fue si las
relaciones entre estas dos ramas del gobierno, han representado a los
legisladores, una amenaza o riesgo para la consolidacién democrética en
el pafs, teniendo en cuenta que en el contexto sin mayorias, su rol en la
toma de decisiones ha sido sustancialmente modificado luego del declive
paulatino del PRI en el poder. En ese contexto oportuno es valorar su
incidencia de este escenario politico, en el fortalecimiento del Poder
Legislativo respecto al Ejecutivo. Las dos variables pueden contribuir a
explicar la probabilidad de cooperacion inter-partidaria y de formar
alianzas duraderas.

La tercera subdimension es la de valores y creencias religiosas, y
si bien, ésta no es estrictamente programatica, si permite establecer
asociaciones con una definicién conservadora si hay simpatia con los
valores y creencias religiosas, o bien una posicién mds liberal cuando se
apartan de estos valores. En tal sentido es que se consideraron ttiles las
variables de: valores cristianos o seculares en politica, aborto, asi como
su grado de religiosidad y préctica religiosa. El Esquema E6.1 es una
representacion grafica de las tres subdimensiones analizadas en esta
seccion.

confiabilidad en los procesos electorales, respeto del voto ciudadano y transparencia en
el uso de los recursos para las campaiias electorales.
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Esquema E6.1
Items seleccionados para ponderar las preferencias ideoldgico-
programdticas de los legisladores como predictores actitudinales

Proximidad-Distancia de los Diputados en la dimensién
izquierda-derecha del continuo espacial

Subdimensiones ideolégico-programdticas del
universo parlamentario

Econémico-social Politico- Yalores y
Papel del Estado religiosas
- Ineficacia estatal - Confianza en los
- Estado Para aten('ifzr desigualdac,l social procesos - Aborto
- Menos intervencion estatal y mas de electorales
iniciativa privada después de 1989 - Préctica
- Estatismo-liberalismo religiosa
Funciones tradicionales del Estado - Relaciones
- Control de precios Ejecutivo- - Valores
- Educacién primaria general y gratuita Legislativo cristianos o
- Universidad general y gratuita seculares en
- Proteccion al medio ambiente politica
Politica Fiscal
- Aumento de impuestos )
- Privatizacion de la industria estatal - Religion
Gasto Publico
- Vivienda
- Educacion
- Infraestructuras
- Pensiones

- Sanidad/Seguridad social
- Seguridad ciudadana
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6.2.1.1. Operacionalizacion de la proximidad-distancia en las
subdimensiones ideolégico-programaticas

A). Subdimension econémico-social

Para examinar la proximidad-distancia entre los grupos
parlamentarios en sus posiciones a lo largo del continuo izquierda-
derecha respecto a las variables ideoldgico-programaticas seleccionadas,
se obtuvieron primero, sus diferencias de actitudes medidas por
porcentajes en sus respuestas a cada pregunta, presuponiendo que a
mayor proximidad de sus percepciones entre los dos polos, mds
probabilidad para integrar coaliciones de votacion en la agenda politica.
Se recomienda consultar el cuestionario del Anexo [V, que contiene cada
una de las preguntas aplicadas a los legisladores, en donde se detalla las
variables aqui estudiadas y el tipo de respuesta esperada.

En segundo lugar, se aplicé un andlisis de varianza (ANOVA)
determinando las medias de cada variable asi como su nivel de
significacion estadistica por partido. Este método proporciona una
imagen mds precisa de la disposicion de cada fuerza politica para
cooperar en la integracién de coaliciones. Finalmente se muestra cudles
fueron los temas en los que se dio la mayor proximidad entre los pares de
partidos que integraron coaliciones de votacion.

El andlisis que distingue la diferencia de actitudes por porcentajes
en cada variable de la subdimensién econémico-social, estd expuesto en
la Tabla 6.6 conteniendo dicha informacién por Legislatura y por partido.
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Tabla 6.6
Preferencias de los legisladores en la subdimension econémico-social

LVII Legislatura 1997-2000 y LVIII Legislatura 2000-2003
(en porcentajes)

Subdimension PRI PAN PRD
ECONOMICO-SOCIAL LVII | LVII| LVII | LVII | LVII | LVIII
Papel del Estado De acuerdo 28 50 52 16 55 27
El Estado es incapaz de En desacuerdo 72 50 48 84 45 73
solucionar de manera eficaz los | Total 100 100 100 100| 100 100
problemas de los ciudadanos N 58 52 31 51 31 11
La intervencion del Estado enla | De acuerdo 74 65 26 41 68 67
vida socioecondmica es la tinica | En desacuerdo 26 35 73 59 32 33
manera posible de reducir las Total 100 100 100 100 | 100 100
desigualdades sociales N 57 52 31 51 31 12
El Estado deberia intervenir lo De acuerdo 16 4 74 49 0 0
menos posible en la sociedad y En desacuerdo 84 96 26 51| 100 100
dejar a la iniciativa privada que | Total 100 100] 100 100 | 100 100
atienda las necesidades N 58 51 31 49 31 11
ciudadanas
Estatismo-liberalismo 1-2 s/d 18 s/d 4 s/d 39
A favor de una economia 3 s/d 51 s/d 46 s/d 54
regulada por el Estado o por el 4-5 s/d 32 s/d 50 s/d 8
mercado Total s/d 100 s/d 100 s/d 100
(Escalade 1 a5, donde 1 es N s/d 51 s/d 50 s/d 13
estatismo y 5 mercado)

Funciones tradicionales del Mucho/bastante 68 56 57 22 77 77
Estado Poco 27 27 33 63 20 15
Grado de intervencién que Ninguno 5 17 10 15 3 8
deberia asumir el Estado en el Total 100 100 100 100| 100 100
control de precios N 60 52 31 51 31 13
Grado de intervencion que Mucho/bastante 98 100( 100 100| 100 100
deberia asumir el Estado en Ninguno 2 0 0 0 0 0
garantizar una educacion Total 100 100 100 100 | 100 100
primaria general y gratuita N 60 52 31 50 31 13
Grado de intervencién que Mucho/bastante 61 92 51 47 97 100
deberia asumir el Estado en Poco 32 6 39 39 3 0
garantizar una educacion Ninguno 7 2 10 14 0 0
universitaria general y gratuita | Total 100 100] 100 100 | 100 100

N 59 52 31 51 31 13
Grado de intervencion que Mucho/bastante 98 97| 100 100 97 100
deberia asumir el Estado en Poco 2 3 0 0 3 0
proteger el medio ambiente Total 100 100 100 100| 100 100

N 60 51 31 50 31 13
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Tabla 6.6
(continuacion)
Subdimensiones PRI PAN PRD

LVII| LVIII| LVII | LVIII | LVII | LVIIL

Politica Fiscal Directos 37 65 46 66 48 70
(Coémo deberia financiarse el Indirectos 63 35 54 34 52 30
aumento de los impuestos, a través | Total 100 100 100 100 | 100 100
de impuestos directos o indirectos? [ N 52 49 31 47 31 10
;Cuadl de los siguientes criterios Privatizar toda 0 2 26 12 0 0
resume mejor su actitud hacia la Poco rentable 22 22 9 24 19 17
privatizacion de la industria No estratégicas 73 71 65 60 77 67
estatal? Ninguna 5 6 0 4 4 16
Total 100 100] 100 100 | 100 100

N 60 51 31 50 31 12

Gasto publico Gastar mas 76 87 77 74 97 92
Gastar menos 17 8 16 16 3 8

(Es mejor que se gaste mds o Igual que hoy 7 5 7 10 0 0
menos en vivienda? Total 100 100 100 100 | 100 100
N 58 52 31 50 31 12

(Es mejor que se gaste mas o Gastar mds 92 98 97 100| 100 100
menos en educacion? Gastar menos 3 2 0 0 0 0
Igual que hoy 5 0 3 0 0 0

Total 100 100| 100 100 | 100 100

N 60 52 31 51 31 13

. Es mejor que se gaste mas o Gastar mas 90 78 90 90 71 75
menos en infraestructuras? Gastar menos 10 12 3 10 29 25
Igual que hoy 0 10 7 0 0 0

Total 100 100 100 100 | 100 100

N 60 51 31 51 31 12

(Es mejor que se gaste mas o Gastar mas 79 96 71 86 97 100
menos en pensiones? Gastar menos 11 4 16 12 3 0
Igual que hoy 10 0 13 2 0 0

Total 100 100 100 100 | 100 100

N 57 52 31 51 31 13

. Es mejor que se gaste mas o Gastar mas 90 94 84 96| 100 100
menos en sanidad y seguridad Gastar menos 3 4 10 2 0 0
social? Igual que hoy 7 2 6 2 0 0
Total 100 100 100 100 | 100 100

N 57 52 31 51 31 13

. Es mejor que se gaste mas o Gastar mas 98 92 94 82 97 83
menos en seguridad ciudadana? Gastar menos 2 6 3 14 3 17
Igual que hoy 0 2 3 4 0 0

Total 100 100 0 100 | 100 100

N 59 52 31 51 31 12

s/d = sin datos.

Se suprimio

CLT3

no sabe”, “no contesta”.

Fuente: Adaptacién de Freidenberg, 2002 al caso mexicano. Elaboraciéon propia con
datos de PELA, 1994-2004.
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La diferencia de actitudes observada en la Tabla 6.6 se expone
agrupando cada subdimension econémico-social como sigue:

Papel del Estado. Esta variable busc6 medir la posicién legislativa
respecto a si el Estado es incapaz de solucionar de manera eficaz los
problemas de los ciudadanos. Los miembros del PRI y del PAN fueron
coherentes con la identidad que ostentaron en cada Legislatura. Cuando
fueron gobierno reconocieron la eficacia estatal (72 y 84 por ciento
respectivamente). Sin embargo, como opositores el PAN consideré eficaz
al Estado en un 48 por ciento, mientras que el PRI lo hizo en un 50 por
ciento. En esos términos, el comportamiento esperado y que asi se dio,
fue que ambos partidos al ocupar el poder politico, otorgaron su respaldo
a los programas de gobierno, atin en el caso del Presidente Fox que vio
dificultades para la aprobacién de su agenda prioritaria. E1 PRD valor6
menos eficaz el desempefio del gobierno de Ernesto Zedillo (LVII
Legislatura, 55 por ciento) que el de Vicente Fox (LVIII Legislatura, 27
por ciento), lo cual es un elemento ttil para explicar su mayor
disposicién a cooperar en coalicion con el gobierno panista.

Donde si se muestra una mayor distancia entre el PRI y el PAN
como partidos de gobierno, fue en valorar la intervencion del Estado en
la vida socioeconomica, como unica via para reducir la desigualdad
social. El PRI asintié en un 74 por ciento, pero el PAN apenas un 41 por
ciento lo admitid, lo cual indica que la orientacién ideoldgica de los
legisladores panistas, atn siendo gobierno profesa mayor interés por la
iniciativa privada y no por el Estado en la solucién de los problemas
sociales'®. Apartiandose de estas posiciones del PAN, el PRD si considera
relevante el papel del Estado en esta funcién (68 y 67 por ciento en la
LVII y LVII Legislaturas).

En sus percepciones de que el Estado deberia intervenir lo menos
posible en la sociedad para que sea la iniciativa privada la que atienda

' E] PAN como gobierno ha considerado la intervencién del Estado s6lo para garantizar
las condiciones que promuevan el crecimiento econdmico sustentado en el desarrollo de
una economia humana y moderna que estimule al sector privado. Es decir, su visién de
politica social es con un papel estatal restringido. Su politica social focalizada hacia las
zonas marginadas se define por lograr igualdad de oportunidades y desarrollo de las
capacidades en el ser humano, bajo los principios del mercado y los intereses
individuales (Valverde, 2002: 312-316).
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las necesidades ciudadanas, el PRI gobierno y opositor prioriza la
importancia del Estado sobre la del sector privado (84 y 96 por ciento).
Los miembros del PAN opositor y gobierno priorizaron en cambio a la
iniciativa privada (74 y 49 por ciento respectivamente)'’. El PRD en las
dos Legislaturas sostuvo en un cien por ciento la predominancia estatal
en atender las necesidades ciudadanas. Dichas posiciones reafirman la
ubicacién ideoldgica hacia la derecha del PAN, que guard6 la mayor
distancia con el PRD, -éste udltimo, posicionado a la izquierda-. La mayor
proximidad se encontré en la LVIII Legislatura entre el PRI y el PRD al
rehusarse a conciliar con la participacion privada (96 y 100 por ciento
respectivamente).

Estatismo-Liberalismo. Sin poder contar con datos para la LVII
Legislatura en esta variable que recoge la posicion parlamentaria a favor
de una economia regulada por el Estado o por el mercado, se observa
para la LVIII Legislatura, una dispersién en las percepciones priistas de
oposicién, aunque la mayorfa se posiciona en el centro del espectro
ideoldgico (51 por ciento), deslizdndose a la derecha un 32 por ciento de
diputados a favor del libremercado. Los miembros del PAN se
posicionaron entre el centro (46 por ciento) y el centro-derecha (50 por
ciento). En cambio los legisladores del PRD fueron los mds homogéneos,
que sin sorprender se apartaron del PAN, ubicdndose en la izquierda y
centro-izquierda.

Funciones tradicionales del Estado. En relacion al grado de
intervencion que deberia asumir el Estado en controlar los precios, los
miembros del PRI gobernante consideraron que mucho y bastante en un
68 por ciento y como opositor en 56 por ciento. El PAN opositor en 57
por ciento pero como gobierno un 63 por ciento dijo que poca
participacion estatal debe haber en el control de precios, lo cual vuelve a
acentuar su tendencia hacia la participacion del sector privado en las
tareas del Estado, particularmente como partido en el gobierno. E1 PRD
en ambos periodos se mantuvo en la misma posicion de 77 por ciento de

'7El PAN en su labor parlamentaria no ha expresado abiertamente, la disminucién de la
responsabilidad estatal en la atencién de las necesidades sociales, pero si ha propuesto
medidas que permitan la participacidén de la sociedad en tareas asistenciales. Esto es,
traspasa la responsabilidad del Estado a los particulares en combatir la pobreza, la labor
educativa, redefiniendo las funciones del gasto puiblico bajo el criterio de que el Estado
de Bienestar no es funcional (Solérzano, 2002: 272).



318

La oposicion parlamentaria en el presidencialismo mexicano (1997-2003)

mucho 'y bastante. Asi, en esta funcién del Estado, es donde se observd
una mayor distancia de los partidos entre si para las dos Legislaturas.

La necesidad de garantizar la educacion basica en la sociedad
mexicana ha sido una tarea pendiente en el pais y las percepciones intra-
partido en esta variable conjuntamente con la relativa a la proteccion del
medio ambiente, fueron las mas homogéneas al definirse los legisladores
en un cien por ciento por dichas prioridades. La misma posicion
mantuvieron los miembros del PRD en ambas Legislaturas en cuanto a
garantizar educacion universitaria general y gratuita, y muy cercano el
PRI opositor (92 por ciento de mucho y bastante), mostrdndose distante
la mitad de los legisladores panistas en las dos Legislaturas, por lo que se
desprende que una parte de ellos le consideré de gran importancia, pero
la otra mitad se opuso a que sea el Estado la instancia que garantice la
educacion universitaria general y gratuita. Esta posicion no sorprende por
su proclividad a otorgar prioridad al sector privado en la educacién sino
también en los servicios y en el desarrollo econémico.

Por tanto, los partidos mds cercanos fueron el PRI/PRD en la
LVII Legislatura (92 y 100 por ciento respectivamente), pero en la LVII
Legislatura, fueron los mds distantes (61 y 97 por ciento
respectivamente). El PRD con estas posiciones denota mayor
discrepancia con el PRI en el gobierno de Ernesto Zedillo en tanto
mantuvo la linea neoliberal seguida por Salinas de Gortari, su antecesor y
con quien el PRD mantuvo una reiterada confrontacion en su estilo y
decisiones politicas.

Politica Fiscal. La politica fiscal ha sido asimismo, uno de los
temas mds élgidos durante el trabajo legislativo en los dos periodos de
andlisis. En particular durante todo el periodo de la LVIII Legislatura, las
fuerzas politicas no obtuvieron consensos que dieran origen a una
estructura fiscal capaz de recaudar mayores recursos para el crecimiento
econémico. Al valorar las percepciones de los diputados sobre cémo
deberia financiarse el aumento de los impuestos, si a través de una via
directa o indirecta, su posicion fue muy distante entre el PRI y el PRD en
la LVII Legislatura. El primero, en un 37 sefial6 los impuestos directos
como opcidn, mientras que el PRD lo hizo en un 48 por ciento.

Los mas cercanos en cambio, fueron PRI/PAN en la misma
eleccién de impuestos directos para la LVIII Legislatura (65 y 66 por
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ciento respectivamente). El PRI como gobierno, priorizé los indirectos
(63 por ciento), mientras el PAN gobierno lo hace con 34 por ciento. El
par mds cercano fue en la LVII Legislatura al optar por impuestos
indirectos, el PAN/PRD (54 y 52 por ciento respectivamente).

De entre los temas mas sensibles en materia econdmica, estan las
industrias del Estado. El control estatal de los recursos petroleros y de
energia eléctrica ha sido considerado como uno de los logros
revolucionarios desde el cardenismo (1934-19940). Una Optica a favor de
privatizar dichos sectores ha sido el modelo neoliberal aplicado desde
1982 con Miguel de la Madrid. A partir de entonces se han creado
mecanismos para ampliar la participacion del capital privado en dichos
sectores. Asi, las percepciones de los legisladores ante la privatizacion
de la industria estatal, han reflejado una mayor proximidad entre el par
PRI/PRD en su opinién de privatizar las dreas no estratégicas (73 y 77
por ciento respectivamente) en la LVII Legislatura. En cambio, la mayor
distancia estuvo entre el PRI/PAN en la LVIII Legislatura (71 y 60 por
ciento respectivamente).

Tanto el PRI como el PRD rechazaron al cien por ciento, la
opcién de privatizar toda la industria, mientras el PAN lo admiti6 con un
26 por ciento como opositor y con un 12 por ciento como gobierno. El
PRI opositor y el PRD también admitieron privatizar las de escasa
rentabilidad en un rango de 17 a 22 por ciento. La diferencia entre los
partidos estuvo en el grado de importancia que les representd cada una de
las tres alternativas, lo que significa que en esta variable se dio gran
dispersion en sus preferencias.

Gasto Publico. Un logro del Congreso en los gobiernos sin
mayorias ha sido su posibilidad de definir la distribucion presupuestal del
gasto publico, asi como acotar las atribuciones del Ejecutivo en el
manejo de los recursos. En este bloque de variables las preferencias
legislativas fueron mas homogéneas entre los tres partidos (Tabla 6.6).
Dada su cercania programdtica es previsible lograr consensos para apoyar
la aprobacién de las iniciativas de ley. Al preguntar en qué sectores
gastar mas, el PRD no varié su total respaldo (100 por ciento) en
educacién, pensiones y sanidad/seguridad social, pero si en
infraestructuras, que los considera menos prioritarios (75 por ciento). El
PRI y el PAN en la LVII Legislatura consideraron que la menor
inversion debia ser en pensiones, mientras que los miembros del PAN en
la siguiente Legislatura, harfan la menor inversion en seguridad
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ciudadana, lo que indica que han predominado en su visién los servicios
de caricter privado.

En conclusion, en la subdimensiéon econdOmico-social, las
percepciones ideoldgico-programdticas de los miembros de los partidos
se definen como sigue:

Tanto los miembros del PRI como los del PAN variaron sus
percepciones acerca del Estado y de las politicas sociales, en
funcion de su caricter identitario en cada Legislatura. Esto es,
cuando fueron partido gobernante, los entrevistados
parecieron inclinarse por la mayor participacién estatal en la
administracion publica, mientras que como oposicion,
mostraron mds flexibilidad para criticar las acciones
gubernamentales. En la misma linea, cuando fueron gobierno,
defendieron la eficacia estatal en resolver los problemas de la
ciudadania, pero cuando fueron oposiciéon asumieron una
posicidn critica hacia la administracion publica.

De las preferencias priistas en el papel del Estado como
agente para evitar la desigualdad social, se deduce su amplio
respaldo a la administracién del Presidente Emesto Zedillo,
pero como oposicién se deslizaron hacia la derecha,
disminuyendo su concepto de Estado como tnica via para esa
funcién, dado que poco menos de la mitad de sus miembros se
mostré afin a la participacion del sector privado. Esto es un
indicador de que al dejar de ser partido gobernante, el PRI no
tiene ya incentivos para conducirse con un alto grado de
disciplina y sus miembros como oposicion valoran de gran
importancia la participacion del capital privado para resolver
los problemas de desigualdad social, lo cual es a su vez, un
indicador de acercamiento con la visiébn programdtica del
PAN en este 4ambito.

La posicion ideoldgica del PAN como opositor o como
gobierno se perfild6 a la derecha al conciliar mds con la
participacion del sector privado en el ejercicio gubernamental.
De ahi que las diferencias con el PRI se hayan dado
Unicamente en la regulaciéon de la economia, el control de
precios y el grado de participacién privada en la economia.
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Tradicionalmente el par PRI/PAN ha votado en coalicion para
sancionar las iniciativas de ley, pero sus preferencias
programéticas no fueron coherentes en estos campos a la hora
de emitir su voto. De ahi la falta de consensos para lograr las
reformas estructurales de Zedillo (privatizacién de energia
eléctrica) y de Fox (reforma fiscal y privatizacion de energia
eléctrica también).

* En el polo del centro-izquierda se identifica al PRD al
postular un Estado de mayor intervencion en la economia,
distancidndose de la participacion del sector privado tanto en
la produccién como en la distribucién de la riqueza y en la
atencion a la educacion, pensiones y sanidad social.

* La mayor convergencia entre PRI, PAN y PRD en ambas
Legislaturas estd claramente ubicada en la necesidad que ven
para otorgar mds recursos a educacién y medio ambiente.
Practicamente el cien por ciento de los legisladores asi lo
expresaron. En el gasto publico para vivienda, educacion,
infraestructura, pensiones, seguridad ciudadana, asi como
sanidad/seguridad social, igualmente otorgan una elevada
importancia. Esto indica que desde el punto de vista
programético no deberia existir disenso para definir la
distribucién de los recursos contenidos en la Ley Federal de
Egresos de la Federacion puesto que existi6 en ambas
Legislaturas, la proclividad en priorizar politicas de beneficio
social y mds bien se explica porque existen particulares
diferencias en cada sector, tal como la educacion universitaria
general y gratuita, considerada importante por el PAN pero en
donde su vision de centro-derecha, le lleva a defender la
participacion de la iniciativa privada en las funciones del
Estado y con ello en el renglén de educacién'®.

* En el eje estatismo-neoliberalismo, fue clara la polarizacién
entre las posiciones de los miembros de cada partido, el PAN

'8 La educacién superior es pieza importante en el PAN para producir el “capital
humano” que genere la riqueza social en el pais en donde se reviste de valores morales
y religiosos. Se le ve asimismo, como factor central para la competitividad del pais con
el mundo, adoptando valores de calidad como se presentan en las empresas productivas
(Baena, 2002: 375).
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a favor del libre mercado para que regule las relaciones
econdémicas en cuanto a produccion y distribucién de los
recursos (neoliberal). El PRI se identifico por el centro con
una leve orientacion hacia la derecha y el PRD bien definido
en el centro izquierda tiene una definicion mds clara de
cardcter estatista. Tal es el perfil del sistema de partidos en
Meéxico en los dos gobiernos sin mayoria parlamentaria. En
general la polarizacion en términos de distancia parece no ser
tan fuerte en su percepcion respecto al gasto publico, lo que
explica disposicién de las fuerzas politicas para cooperar en
despejar la agenda politica. En cambio si hay mas divergencia
en sus posiciones con relacion a control de precios y
privatizacion de industrias estatales.

B). Subdimension politico-institucional.

En la subdimensién politico institucional (Tabla 6.7), se identifica
el grado de confianza de los diputados en las elecciones efectuadas
después de 1989, encontrando que los miembros de los tres partidos se
ubicaron en la escala del 3 al 5, donde 5 es mdxima confianza. Las
variaciones entre cada uno se expresaron en estos rangos. Para la LVII
Legislatura, al partido que méas alto promedio de confiabilidad le
representaron las elecciones fue al PRI (81 por ciento). Para el PAN
opositor el 48 por ciento de sus miembros los consideraron de maxima
confianza y el PRD fue mds severo al sefialar una minima confianza en
un 22 por ciento.

En cambio, en la LVIII Legislatura, a los miembros del PRI les
significo alta confiabilidad en un 60 por ciento, lo cual refleja que su
posicién varid sustancialmente de gobierno a oposicion, siendo en éste
ultimo rol, una posicién mas rigida. En todo caso, los tres partidos
reconocieron credibilidad en los procesos electorales y en menor medida
se la otorgé el PRD, que ha exigido una reforma de Estado con mayores
condiciones de equidad en la competencia electoral.
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creencias religiosas, LVII Legislatura 1997-2000 y LVIII Legislatura 2000-2003

Tabla 6.7
Preferencias de los legisladores en las subdimensiones politico-institucional y de valores y

(en porcentajes)

Subdimensiones PRI PAN PRD
POLITICO- LVII | LVII| LVII | LVII | LVII | LVIII
INSTITUCIONAL
Grado de confianza en los 1-2 2 0 7 12 26 17
procesos electorales que han 3 17 40 45 50 52 67
tenido lugar después de 1989. 4-5 81 60 48 38 22 16
Donde 1 es minima confianzay | Total 100] 100| 100] 100| 100| 100
5 médxima confianza. N 60 52 3] 48 31 12
(Las relaciones Ejecutivo- Mucho/bastante| 38 68 42 34 67 85
Legislativo representan una Poco 35 24 52 33 23 15
amenaza o riesgo para la Nada 27 8 6 33 10 0
consolidacién democratica en Total 100 100 100 100 [ 100 100
México? N 60 50 31 51 31 13
VALORES Y CREENCIAS RELIGIOSAS
Opinién personal sobre el A favor 15 4 0 0 55 31
aborto* Ampliar 23 46 0 7 29 62
Solo regulada 19 35 13 42 6 0
Limitarlos 12 3 7 5 0 0
En contra 31 12 80 46 10 7
Total 100 100 100 100 100 100
N 52 51 31 31 31 31
(En qué posicién se colocaria | 1-2 s/d 27| s/d 4| s/d 66
usted de la siguiente escala? 3-4 s/d 31| s/d 26| s/d 34
5-6 s/d 20| s/d 35| sd 0
1 es minimo de religiosidad y| 7-8 s/d 18| s/d 33| s/d 0
practica religiosa y 10 es un |9-10 s/d 4| s/d 2| sd 0
maximo de religiosidad y [Total s/d 100 s/d 100 | s/d 0
préctica religiosa N s/d 51| s/d 51| sid 14
(Estd usted mas a favor de los 1-2 s/d 8] sid 29| s/d 8
valores cristianos en la politicao |3 s/d 21 s/d 50 s/d 17
de los principios seculares? 4-5 s/d 71 s/d 21 s/d 75
Donde 1 es valores cristianos y 5 | Total s/d 100| s/d 100 | s/d 100
es principios seculares N s/d 48] s/d 48| s/d 12
(,Como se define usted en Catolico 60 92 97 96 43 57
materia religiosa? No creyente 3 8 0 2 44 36
Otra religion 3 0 3 0 0 0
Indiferente 4 0 0 2 13 7
Total 100 100 100 100 [ 100 100
N 60 52 31 51 30 14

* Las opciones en las respuestas fueron: Totalmente en contra; se refiere a ampliar los supuestos
regulados por la legislacion vigente; s6lo se deberia admitir en los supuestos regulados por la
legislacion vigente; se deberian limitar los supuestos regulados por la legislacion vigente y
totalmente en contra.

s/d = sin datos disponibles.

Se suprimi6 “no sabe”, “no contesta”.

Fuente: Adaptacion de Freidenberg, 2002 al caso mexicano. Elaboracién propia con datos de

PELA, 1994-2004.
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Para explicar este comportamiento politico, es oportuno tener
como antecedente que sélo desde que fue creado el Instituto Federal
Electoral en 1996 para organizar los procesos electorales, en su calidad
de organismo independiente del gobierno, se dio credibilidad y confianza
en los resultados de las elecciones tanto presidenciales como legislativas.
El PRI desde entonces se vio impedido para manipular los procesos
electorales, ddndose en consecuencia, una competencia mds plural, y que
sin embargo no parecié de alta credibilidad para los tres partidos en la
LVII Legislatura porque registraron un porcentaje inferior de sus
percepciones con relacién a la LVII Legislatura.

La tendencia descendiente durante los udltimos tres afios, es
posible esté en razén de que el IFE se ha venido desacreditando, cuando
de origen, fue considerada la unica institucién integra e imparcial en el
pais, los mismos partidos han contribuido a mermar esa imagen al
incurrir en actos de corrupcion como la falta de claridad en la
procedencia de los recursos de campafia. De ahi que en la LVII
Legislatura la confiabilidad fuera mds alta. Fue el momento en que el
sistema competitivo dio cause a mecanismos de gobernabilidad porque el
partido en el poder fue despojado del control del voto ciudadano por la
via institucional, y porque el IFE tuvo a su cargo la mediacién y
articulacién de intereses partidarios.

La percepcion legislativa acerca de si las relaciones Ejecutivo-
Legislativo pueden representar una amenaza o riesgo para la
consolidaciéon democratica en el pais, puede analizarse agrupando las
respuestas de mucho y bastante. El PRI gobierno le considerd riesgo en
un 38 por ciento, el PAN opositor en un 42 por ciento. De los tres
partidos, el PRD fue el que més riesgo valora en las relaciones entre
poderes (67 en la LVII y 85 en la LVIII Legislaturas). Las percepciones
del PAN y del PRI cuando fueron gobierno, sefialaron poco y nada de
riesgo en un 66 y 62 por ciento respectivamente.

En la LVII Legislatura las percepciones legislativas estuvieron
cercanas solo entre el par PRI/PAN. Para la siguiente Legislatura los tres
partidos se mostraron mas distantes entre si.

La conclusion que se desprende de la subdimension politico-
institucional es que, ante el limitado consenso entre las fuerzas politicas
para otorgar credibilidad a los procesos electorales después de 1989, se
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ha producido una coexistencia institucional entre los Poderes Ejecutivo-
Legislativo condicionada para construir alianzas en el proyecto politico
gubernamental. Si en el pasado la figura presidencial fue decisiva para
alterar los resultados electorales y generar mayorias para su partido, en
los gobiernos compartidos, el Congreso no ejerce ya sus funciones
supeditado a una estructura de incentivos que garantizaban lealtad
presidencial, por lo que las fuentes de gobernabilidad en el pais parecen
estar en estrecha relacion entre la arena electoral y la legislativa.

Mais atin, teniendo en cuenta que tanto el Ejecutivo como el
Legislativo fueron nombrados mediante el voto ciudadano, parece
visualizarse que la consolidacion democrética ha quedado supeditada a
dicha coexistencia entre ambas ramas del poder politico y la brecha que
da esa posibilidad se encuentra en lograr mayor certidumbre electoral.

C). Subdimension de valores y creencias religiosas.

En cuanto a la subdimensién de valores y creencias religiosas, en
términos de Alcantara (2004) ésta, atafie a la conciencia de los individuos
sin excluir que pueda dar paso a politicas efectivas con consecuencias
relativas al tratamiento del aborto u otra politica. Se trata de posiciones
culturales, morales y religiosas que versan entre la posicion mds
conservadora, que es demandar del Estado que declare ilegal el aborto,
hasta las posiciones mds progresistas en las que se admite abiertamente la
libertad de cada mujer para la practica de éste.

Del andlisis de dicha subdimensién, se encontré mayor distancia
entre las posiciones ideoldgicas de cada partido (Tabla 6.7). El PAN en
las dos Legislaturas de estudio, refuerza su ideologia conservadora
principalmente al existir coherencia en posicionarse en contra del aborto
(80 y 46 por ciento respectivamente). Notese que en la dltima Legislatura
flexibilizé su posicién admitiendo el 42 por ciento de sus miembros, que
aceptaria la practica del aborto inicamente si éste estuviera regulado por
la legislacién vigente.

El PRI asumiendo una posicion intermedia en las dos
Legislaturas, se defini6 entre a favor y ampliar los supuestos regulados
por la legislaciéon en 38 y 50 por ciento respectivamente, mientras el PRD
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lo hizo en 84 y 93 por ciento respectivamente. Es en esta variable donde
visiblemente se encuentra la mayor distancia ideoldgica entre los tres
partidos pues el PAN por su valoracion cultural y religiosa se coloca a la
derecha y el PRD a la izquierda, mientras el PRI se ubicé en un campo
mds disperso que va entre a favor (15 y 4 por ciento) y en contra (31 y 12
por ciento).

En relacién a las variables en materia religiosa, en la LVIII
Legislatura donde tnicamente se dispone de los datos para valorar las
percepciones de religiosidad y practica religiosa, el PRD concentré el
cien por ciento de su posicién entre la escala de izquierda. El PAN se
concentr6 en el centro-derecha y el PRI entre la izquierda (27 por ciento),
el centro (31 por ciento) y la derecha, indicando una mayor dispersiéon en
este partido.

Igualmente, no contar con datos para la LVII Legislatura, de las
preferencias legislativas sobre los valores cristianos o los seculares en la
politica, limita contar con un perfil mds adecuado en este campo
ideolégico, sin embargo, con la LVIII Legislatura los miembros del PRI
prefirieron principios seculares (71 por ciento). La posicion del PRD
abiertamente se pronuncié por los valores seculares en la politica con un
75 por ciento, lo que separa a dichos partidos con el PAN al optar por los
principios seculares s6lo en un 21 por ciento y el restante en el centro (50
por ciento) y en valores cristianos (29 por ciento).

Por dltimo, al definirse en materia religiosa se encontrd
proximidad entre el PRI/PAN en la LVIII Legislatura al definirse como
creyentes (92 y 96 por ciento respectivamente). En la LVIII Legislatura,
los prifstas se asumieron como creyentes en un 60 por ciento y los del
PRD en un 57 por ciento. Las percepciones del PRI se corroboran en el
centro del espectro politico de izquierda a derecha, pero no la del PRD,
que sorprende su proclividad religiosa en las dos Legislaturas (43 y 57
respectivamente), lo cual no se contrapone con su clara definicion
programdtica de izquierda en otras dreas como es la econdmico-social y
la politico-institucional.

En conclusién, la dimensién de valores y creencias religiosas,
como ya se expresd al principio, no es propiamente un campo
programdtico pero si ideoldgico, que se considerd oportuno evaluarle
porque permite valorar la identidad de cada uno de los partidos en el
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espectro ideoldgico. El PAN se mantuvo en la linea de centro-derecha y
en el otro polo, el de izquierda, se posicion6 el PRD al rechazar los
principios religiosos en los valores de aborto y minima religiosidad. El
PRI cercano al PRD no estaria a favor de introducir valores cristianos en
el quehacer politico, y también admitiria la préctica del aborto, por lo que
su distancia con el PAN queda perfectamente delineada.

6.2.1.2. Analisis de varianza en las subdimensiones ideoldgico-
programaticas

Una vez que se han distinguido los puntos de convergencia o las
visiones distantes de cada grupo parlamentario en las subdimensiones
ideolégico-programaticas, se procede ahora a establecer una comparacion
de medias con un andlisis de varianza (ANOVA) por partido para
encontrar su nivel de significacion estadistica. Los indicadores a utilizar
aqui, fueron las medias aritméticas de dichos posicionamientos
ideoldgicos asi como la diferencia entre las medias.

En h Tabla 6.8 se concentran las medias por partido. Se puede
valorar la cohesién intra-partido por un lado, asi como una comparacion
entre cada partido que arroja la diferencia de las preferencias legislativas.
Las medias mds altas representan mayor diferencia de posiciones y las
desviaciones tipicas mds bajas representan mayor homogeneidad en cada
partido.

Con relacion a la cohesidn intra-partido, se observé una completa
homogeneidad en el PRD (desviaciones tipicas de 0,00) al no admitir la
intervencion del sector privado en las funciones estatales para dirigir la
economia y distribucién de la riqueza. En la misma posicién se situaron
los miembros del partido, con relacion al gasto publico en materia
educativa y en sanidad/seguridad social, Criterio muy cercano a dicha
posicion fue para los temas de la educacién primaria, pensiones y
seguridad ciudadana.
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Tabla 6.8
Comparacién de medias en las subdimensiones ideolégico-programaticas
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Subdimensiones PRI PAN PRD
Funciones ANOVA
0 o N n o N n o N
ECONOMICO-SOCTAL
Papel del Estado
Ineficacia estatal (*) 1,72 045 (58 |148 |051 (31 |1.45 (051 |31

Estado via/desigualdad social | 1,26 | 044 (57 |1,73 (045 |30 (132 |048 |31
()

Menos Estado mds IP (¥**) 1,84 [037 |58 126 1045 (31 1200 [00 31

Funciones tradicionales del Estado

Control de precios (***) 1,93 0,95 60 | 3,03 0,84 |31 1,94 0,81 31

Educacién Primaria (--) 1,15 (048 |60 |1,13 [034 |31 |1,03 [0,18 |31

Educacion universitaria (***) 1222 10,89 [59 239 (092 |31 [135 |055 |31

Proteccién med. ambiente (--) [ 1,22 1045 [60 |148 (051 |31 (1,06 045 |31

Politica Fiscal

Impuestos (--) 163 |049 [52 [1,54 [051 |26 |1,52 |051 |29
Privatizar industria estatal 288 064 |60 |239 |088 |31 2,87 |056 |31
(%)

Gasto Publico

Vivienda ( *) 1,31 |0,60 |58 |1,29 [059 |31 (1,03 (0,08 |31
Educacion (--) 1,13 (047 [60 |1,06 |036 (31 |1,00 |0,00 |31
Infraestructuras (--) 1,10 (031 |58 |1,06 052 |31 |129 |046 |31
Pensiones (--) 1,58 154 |59 (142 (0,72 (31 [103 [0,08 |31
Sanidad/Seguridad Social (--) | 1,18 | 054 |57 [1,23 (0,56 [31 |1,00 |0,00 |31
Segur,idad ciudadana (--) 1,02 030 |59 |1,00 1040 |31 1,02 0,18 |31
POLITICO-INSTITUCIONAL

Confianza en elecciones 420 0,78 60 |[345 0,68 31 2,87 0,89 31
Rel. Ejecutivo-Legislativo 2,75 100 |60 [255 (0,77 (31 [194 1,06 |31
(%)

VALORES Y CREENCIAS RELIGIOSAS

Aborto (***) 3,19 149 |52 468 [070 [31 (1,81 122 |31
Religion (***) 130 (094 [60 ]103 0,18 [31 [2.80 1,71 |30

* Nivel de significacion del 0,05

** Nivel de significacioén del 0,01

**% Nivel de significacién del 0,001

Las cifras en negrillas son los pares de partidos mds cercanos de acuerdo a las percepciones de sus
miembros en el continuo de derecha a izquierda.

Fuente: Elaboracion propia con dato de PELA, 1994-2004.
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Respecto al PRI, con las desviaciones tipicas mds bajas, se
desprende que si se mostré mds dividido y sélo fue mds cohesivo entre
sus miembros en su posiciéon de rechazar la participacion del sector
privado en las funciones estatales, asi como en infraestructuras y en
seguridad ciudadana.

Por su parte, el PAN reflej6 su mayor cohesion interna en sus
percepciones sobre la educacidn primaria y en el campo de gasto publico,
en seguridad ciudadana y en educacién. Su mayor cohesién se encontrd
en el campo relativo a la religion.

En relaciéon a la diferencia de medias entre partidos, de la
dimensién econdémico-social para la LVII Legislatura, el andlisis de
ANOVA da cuenta del nivel de significacién para cada una de las
variables. Obsérvese que cuando estdn indicadas con tres asteriscos (p <
0,001), existe una mds alta diferencia de media en sus percepciones
legislativas. Contrariamente, las que estdn indicadas con guién entre
paréntesis (--) fueron las posiciones mas proximas entre partidos. Asi, la
mayor convergencia se dio en la funcién del Estado para garantizar
educacién primaria general y gratuita. Coherente resultd la proximidad
interpartidaria en este aspecto de la educacién, que resulta un imperativo
necesario para atender en el pais.

Asimismo, muy cercanas se encontraron también las percepciones
inter-partidarias, respecto a la distribucién del gasto publico, tales como
vivienda, seguridad ciudadana, infraestructuras, asi como las politicas
relativas a sanidad y seguridad social. Contrariamente, mayor dispersion
se dio en las preferencias parlamentarias relativas a los valores y
creencias religiosas, asi como también la mayor distancia entre los
partidos.

De lo anterior se concluye que las diferencias de medias se dieron
principalmente en materia econdmica, en la falta de confianza que les
han representado los procesos electorales y en sus posiciones respecto al
aborto y creencias religiosas. Las funciones de ANOVA indicaron en
estos topicos un nivel de significacion de (p < 0,001).

Haciendo el mismo anélisis para la LVIII Legislatura, se encontrd
igualmente muy cohesionado el PRD en los mismos indicadores que en
la LVII Legislatura, por lo que no hubo diferencia de medias en estos
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campos, demostrdndose con las funciones de ANOVA que resultaron no
significativas (Tabla 6.9).

Tabla 6.9 Comparacién de medias en las subdimensiones ideolégico-programaticas
(LVIII Legislatura, 2000-2003)

Subdimensiones programaticas PRI PAN PRD

Funciones ANOVA [ o N [ o N n o N

ECONOMICO-SOCIAL

Papel del Estado

Ineficacia estatal (**) 1,50 0,51 |52 | 1,84 [0,37 |50 | 1,73 |048 |11

Estado via/desigualdad social (*) 135 [048 [52 11,59 [0,50 |51 | 1,33 [049 |12

Menos Estado mas IP (**%) 196 [0,20 |51 | 1,51 [0,51 |49 ({200 (000 |11

Estatismo-liberalismo (**) 3,18 {091 |51 {354 10,71 |50 |2,69 10,63 [13

Funciones tradicionales del Estado

Control de precios (**) 235 [106 |52 (2,82 |084 |51 [1,85 099 [13

Educacién primaria (--) 1,08 [027 |52 | 1,08 |027 |50 [1,00 ]0,00 |13

Universidad gratuita (¥*%*) 1,60 10,69 (52 |251 (093 |51 [123 |044 |13

Proteccién al medio ambiente (--) 1,16 | 042 (51 | 1,14 (0,35 |50 1,15 |0,37 |50

Privatizacion de industria estatal (-) 298 | 1,11 (52 |2,73 [123 |51 [3,17 1094 |12

Politica Fiscal

Impuestos directos o indirectos (--) 1,35 [048 |49 (134 [048 [47 | 1,30 1048 |10

Privatizacion de la industria estatal (--) | 2,86 [ 0,72 |51 |2,60 [0,86 |50 |3,17 {094 |12

Gasto Publico

Vivienda (*%*) 1,19 (0,53 |52 [ 1,51 | 125 |51 [1,17 |0,58 |12
Educacion ( --) 1,04 {028 |52 | 1,00 [0,00 |50 [1,00 10,00 |12
Infraestructuras (-) 1,31 10,65 (51 | 1,10 [0,30 |50 [ 1,25 |045 |12
Pensiones (--) 1,04 (0,19 |52 | 1,06 [042 |51 [1,00 10,00 |12
Sanidad/Seguridad social (--) 1,08 (0,33 |52 | 1,06 (0,31 |51 [1,00 10,00 |12
Seguridad ciudadana 1,10 {036 |52 [ 1,22 0,50 |51 [1,33 10,65 [12
POLITICO-INSTITUCIONAL

Confianza en las elecciones (**) 369 1064 [52 |329 [090 |48 [3,08 10,64 |13
Rel. Ejecutivo-Legislativo (***) 194 | 101 [50 |290 [096 |51 [1,85 |0,69 |13
VALORES Y CREENCIAS RELIGIOSAS

Aborto (¥*%*) 284 (1,34 |51 (4,02 | 145 |51 [192 |1,03 [13
Religiosidad y practica religiosa (***) 435 |234 [51 |555 [1,.88 |51 (2,15 |099 |13
Valores cristianos o seculares 406 1,11 |48 | 2,85 (097 |48 |425 (1,05 |12
en politica (¥**)

Religion (***) 120 [ 101 |52 [1,14 10,70 |50 [2,77 12,00 |13

* Nivel de significacién del 0,05
** Nivel de significacion del 0,01
*** Nivel de significacién del 0,001

Fuente: Elaboracion propia con dato de PELA, 1994-2004.
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Un dato interesante para la LVIII Legislatura es que la mayor
dispersion interna se dio en las percepciones sobre la privatizacion de la
industria estatal. A pesar de que el consenso entre partidos fue la opinion
de privatizar s6lo las industrias no estratégicas, sus posiciones internas
fueron variando, como privatizar todas las industrias bien, sélo las de
escasa rentabilidad. Se enfatiza en este punto porque en el ejercicio
legislativo de esa Legislatura, fue uno de los temas que menos
disposicion cooperativa se logr entre los partidos.

Al igual que en la anterior Legislatura, en la LVIII, los temas
relativos al aborto asi como las creencias religiosas, ademds de contener
mds dispersiébn en sus posiciones, arrojan la mayor distancia entre
partidos.

Por dltimo, se presenta un resumen del test de diferencia de
medias aplicado en las dos Legislaturas de anélisis (Tabla 6.10). Se
concentraron las preferencias de los parlamentarios, agrupadas en pares
de partidos, que son las posibilidades de coalicién para sancionar las
iniciativas de ley en la Cdmara de Diputados. Se obtuvo para este fin, la
distancia entre cada par de partido, la cual resulté de restar la media de la
autoubicaciéon de los diputados en las subdimensiones ideoldgico-
programadticas, del valor mds extremo a la izquierda del valor mas
extremo a la derecha.
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Tabla 6.10
Proximidad-Distancia entre pares de partidos en la LVII y LVIII Legislaturas, 1997-2003
(diferencia de medias)

Subdimensiones PRI/PAN PRI/PRD PAN/PRD
LVII | Lvil [ LVl | Lvill | LVII [ LVII

ECONOMICO-SOCIAL
Papel del Estado
Ineficacia estatal 0,24 0,34* 0,27% 0,11 0,03 0,11
Estado via/desigualdad social 047* 0,24* 0,06 0,01 0,41 0,25
Menos Estado mas IP 0,59%* 0,45% 0,16 0,04 0,74%* 0,49%*
Estado/mercado s/d 0,36 s/d 0,48 s/d 0,85%
Funciones tradicionales del Estado
Control de precios 1,10 0,48 0,00 0,50 1,10 0,98
Educacion primaria 0,02 0,00 0,12 0,08 0,10 0,08
Educacion universitaria 0,17 091%* 0,87* 0,37 1,03* 1,28%
Proteger el medio ambiente 0,.27* 0,02 0,06 0,00 0,32% 0,01
Politica Fiscal
Impuestos directos o indirectos 0,10 0,15 0,12 0,79 0,02 0,64
Privatizacion de la industria estatal 0,50%* 0,26 0,01 0,30 0.48%* 047
Gasto publico
Vivienda 0,02 0,32 0,28%* 0,03 0,26 0,34
Educacion 0,07 0,04 0,13 0,04 0,06 0,00
Infraestructuras 0,06 0,21 0,19 0,06 0,13 0,15
Pensiones 0,16 0,12 0,54 0,04 0,39 0,16
Sanidad/Seguridad social 0,05 0,02 0,18 0,08 0,23 0,06
Seguridad ciudadana 0,08 0,12 0,02 0,24 0,06 0,12
POLITICO-INSTITUCIONAL
Confianza en elecciones 0,75 0,40 1,33 0,62%* 0,58 0,21
Relaciones Ejecutivo-Legislativo 0,20 0,96* 0,81 0,09 0,61 1,06*
VALORES Y CREENCIAS RELIGIOSAS
Aborto 1,49%* 1,27%* 1,39% 0,92 2.87% 2,19%
Definicién en materia religiosa 0,27 0,15 1,50%* 1,48% 1,77* 1,63%
Religiosidad y practica religiosa | s/d 1,20%* s/d 2,20% s/d 3.,40%
Valores cristianos o seculares en | s/d 1.21%* s/d 0,19 s/d 1,40%
politica

Distancia es el resultado de restar la media (autoubicacion de los diputados en las subdimensiones

ideolégico-programadticas) del valor mds extremo a la izquierda del valor mds extremo a la derecha.
Las 4reas sombreadas representan la mayor proximidad ideolégico-programadtica entre pares de

partidos.

Se suprimieron las respuestas de “no sabe”, “no contesta”.

* Nivel de significacién al nivel 0,05

Elaboracién propia con datos de PELA, 1994-2004.
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Las zonas sombreadas en la Tabla 6.10 representan la mayor
proximidad entre pares de partidos, que van de un 0,0 a un 0,12. El
PRI/PAN de la LVII Legislatura, coincidié estrechamente en sus
concepciones respecto a la educacién primaria como funcién del Estado,
asi como en politica fiscal (impuestos directos o indirectos) y en gasto
publico. En la LVIII Legislatura igualmente en educacién primaria como
una prioridad nacional, proteccion del medio ambiente e igualmente
gasto publico.

En cambio, donde ya no coincidieron fue en el papel del Estado
en la economia y control de precios. Igualmente, las diferencias se
encontraron en educacién universitaria, donde el PAN gobierno se
pronuncié porque no sea ni general ni gratuita, vision rechazada por el
PRI que siendo gobierno u opositor se mantuvo en la linea de verla como
una necesidad en el pais. Proteger el medio ambiente les significé a los
panistas mas importancia como gobierno que como opositores.

Con lo anterior, es posible confirmar lo que se ha venido
sosteniendo en este estudio. El voto en coalicién del par PRI/PAN se
explica por su proximidad en la arena ideolégico-programdtica
prioritariamente en el gasto publico. Ambos partidos han tenido
diferencias sin llegar a ser polos opuestos en el continuo espacial (PRI
del centro) y PAN centro-derecha), por lo que no ha habido impedimento
para llegar a acuerdos en su funcidn legislativa.

Por lo que se refiere al par PRI/PRD, la misma Tabla 6.10
muestra que hubo mds diferencias en la LVII Legislatura cuando el PRI
fue gobierno. No obstante, donde hubo proximidad entre ambos partidos
fue en su posicion respecto al papel que ha de jugar el Estado para
resolver la desigualdad social, en el control de precios, impuestos,
educacién primaria, privatizaciéon de la industria estatal y en seguridad
ciudadana. Hay que recordar que durante el gobierno de Zedillo, el PRD
fue primera fuerza de oposicidon y su nimero de escafios superaba a los
del PAN opositor. Por tanto, habia que buscar consensos con el PRD por
el peso que representaba dicho partido.

Ademas de la diferencia entre PRI/PRD en la estructura
programdtica econdmico-social, ésta se acentudé en la subdimension
politico-institucional como fue la confianza en las elecciones después de
1989, particularmente en el financiamiento de las campaiias electorales y
el voto de ciudadanos mexicanos desde el extranjero. Son demandas que
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ha abanderado el PRD y que requeririan una nueva reforma politica para
su inclusion. Sus diferencias en las percepciones de las relaciones
Ejecutivo-Legislativo son igualmente marcadas y mds ain en Ia
subdimensién de valores y creencias religiosas.

En cambio, mds proximidad se dio entre ambos partidos
(PRI/PRD) cuando el PAN fue gobierno, esto es, en la LVIII Legislatura.
Se observa en la Tabla 6.10 que en los temas programéticos, los partidos
coincidieron practicamente en todos los indicadores, con excepcién del
control de precios, privatizacion de la industria estatal, impuestos y
educacion universitaria.

El par PAN/PRD, fue el méas distante, principalmente en la LVII
Legislatura, sin que sus preferencias programaticas estuvieran en polos
tan separados que fuera imposible conciliar. La mayor distancia se
encontré en su vision respecto al control de precios y en educacion
universitaria. En la subdimensién de valores y creencias religiosas, se dio
también esa fuerte diferencia que en todo caso, es util aqui para
confirmar sus posiciones ideoldgicas en el eje de izquierda a derecha.

En conclusion, lejos de estigmatizar al PRD en el sentido de que
su linea de protesta le ha impedido afinidad con los otros partidos, aqui
se ha demostrado que no es asi y que mds bien el PRD ha coincidido
tanto con el PRI como con el PAN por lo que se refiere a las prioridades
que merecen los problemas sociales en el gasto social.

El test de medias comparando las dos Legislaturas de estudio,
lleva a concluir que dichas diferencias no son significativas en cuanto a
gasto social pero si en el papel que juega el Estado en la economia, asi
como sus funciones tradicionales. Las zonas sombreadas en la Tabla 6.10
que distinguen la proximidad entre pares de partidos, son un reflejo de la
posibilidad de cooperar para integrar coaliciones entre partidos atn con
diferencias ideoldgicas entre si.

Por lo antes dicho, no se encontrd evidencia suficiente para inferir
de esas proximidades ideoldgicas y/o diferencias, una pauta general que
explique por qué no votaron juntos en ciertas iniciativas y en otras si
dieron su voto. De este dltimo tema se ocupa la siguiente seccion.
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6.2.1.3. Por qué votaron en coalicion en unas iniciativas y no en otras

Una vez obtenidos los andlisis de ANOVA para cada una de las
variables seleccionadas y mostrar la proximidad/distancia entre cada par
de partidos, se estd ahora en posibilidad de explicar por qué votaron en
coalicion inter-partidaria en determinados temas y en otros no. Es decir,
si los partidos votaron de acuerdo con la ideologia con la que se
identificaron, o bien, existieron otros factores vinculantes que expliquen
su cooperacion en despejar la agenda politica. Lo esperado es que a
mayor proximidad en las preferencias ideoldgico-programadticas de los
legisladores, mds previsible puede ser su cooperacion para integrar
coaliciones de votacién. En este epigrafe se plantea comprobar si la
distancia ideoldgica entre los partidos puede ser causa de una mayor o
menor unidad de votacion.

En la Cdmara de Diputados, los tres principales votantes o
jugadores (PRI, PAN y PRD) pueden o no, tener preferencias
diferenciadas que estdn representadas en el continuo del eje izquierda-
derecha. Hay dos condiciones indispensables en el proceso de
negociacion e integracion de coaliciones entre los grupos parlamentarios.
La primera es el niimero de escafios de cada partido. La segunda son “los
incentivos que han regulado la conducta de los legisladores” (Casar,
2001). Los grupos parlamentarios, de acuerdo con Morgenstern (2003:
359), “si estan mas vinculados al Presidente, enfrentan diferentes
incentivos para coaligarse que otros” debido a que tienen mds garantias
de influir en el proceso de decisiones, mds adn si su nimero de escaiios
es considerable para integrar coaliciones minimas ganadoras.

Por ello, la cooperacién entre los partidos estd en razén de los
incentivos  institucionales que tengan para adoptar decisiones
intermedias'®. Su primera decision es votar por introducir el cambio o no

' Los incentivos institucionales pueden provenir de la arena electoral, del liderazgo
nacional o parlamentario de los partidos, de la reeleccién legislativa, entre otros. En el
caso mexicano que carece de reeleccion continua de sus miembros en el Congreso, se ve
limitada la posibilidad de impulsar sus carreras politicas. Los incentivos mds bien tienen
estrecha relacion con el papel que juegan sus lideres parlamentarios, quienes controlan
desde la distribuciéon de los cargos internos como las comisiones ordinarias, las
comisiones al exterior, apoyos de staff, lo cual les da un rol de decision respecto a los
miembros de sus grupos parlamentarios. Los incentivos de coaligar también provienen
de lograr que se aprueben las iniciativas, incorporando enmiendas al proyecto aprobado.
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votar para que permanezca el statu quo (no aprobar la iniciativa). Para
sancionar las iniciativas de ley, uno de sus recursos es el nimero de
escafnos. Cuando el partido del Presidente no tiene mayoria, no puede
hacer cambios al statu quo por si mismo y requiere de coaligar con la
oposicién®®. Esta situacién no se dio en los gobiernos unificados porque
la oposicién no estaba lo suficientemente representada en el Congreso
como para frenar los proyectos presidenciales, pero si ha sido
caracteristica de los gobiernos sin mayorias parlamentarias.

La oposicion tiene gran poder de decision si supera el nimero de
escafios del partido del Presidente, como fue el caso de la LVIII
Legislatura (PRI, 211 frente a 206 del PAN gobernante). Si los partidos
de oposicidn cuentan con mds escafios, esta posicion les da el cardcter de
jugadores con potencial de veto y pueden en coalicién vetar una
iniciativa presidencial. De ahi que dependa de las relaciones entre el
Ejecutivo y Legislativo, la posibilidad de introducir una nueva politica
(voto a favor) o que no se de ningtin cambio de politicas?'.

Cada uno de los votantes al tener su propia preferencia (punto
ideal), eligen coaligar con el partido mds proximo a su preferencia para
alcanzar una mayor utilidad. A fin de llegar a un acuerdo, la eleccién que
asumen los partidos es la del partido mediano, que es “la que esta situada
en una posicién intermedia” (Colomer, 2001: 19) y la que da mas
satisfaccion a la mayoria de los votantes, minimizando las distancias
entre los partidos. El partido mediano no puede formar mayoria ni con
los partidos de izquierda ni con los de derecha y su punto ideal derrota
las otras preferencias, incluido el statu quo, por lo que no queda a los

20 E] PRI en 1994 contando con 300 escafios, necesitd negociar cuando menos con 34
diputados de oposicién para contar con una mayoria calificada para sancionar las
reformas constitucionales. En la siguiente Legislatura, con 239 requerfa de un minimo
de 95 opositores que le respaldaran y en la LVIII Legislatura el PAN con 206 escafios
necesit6 de 128 opositores.

21 Otro recurso de los partidos para sancionar las iniciativas de ley, es su grado de
coherencia en sus preferencias, esto es, qué tan homogéneo fue cada partido en sus
percepciones. Asi, a mayor homogeneidad ideoldgico-programatica, mas factible le serd
al partido asumir una decision de coaligar. Si sus posiciones estuvieron muy dispersas,
es mds compleja la cooperacidn intra-partido para consensuar en la cooperacién inter-
partidaria y coaligar con otros.
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votantes sino converger con el partido mediano, por tanto, es el que
regula las decisiones que se dan por mayoria.

La distancia entre la posicion ideoldgica del partido del
Presidente y el partido mediano también es determinante para la utilidad
esperada por los actores politicos. El partido mediano en la LVII
Legislatura fue el PAN, al coaligar mds con el partido del Presidente. El
partido mediano en la LVIII Legislatura fue regularmente el PRI, siendo
asi un par que refuerza su respaldo mutuo como ha podido observarse en
su comportamiento politico.

Mediante la Figura F6.3 s ilustran las preferencias politicas de
cada votante (puntos ideales), los cuales pueden representarse en un eje
donde la izquierda y la derecha son percibidas como ideas organizadoras
del espacio. La primera, implica la defensa del papel del Estado en la
economia y en la atencion a los problemas de la sociedad, y la derecha es
preferir la participacion de la iniciativa privada en estas funciones antes
que el Gobierno. La posicién de cada partido es su punto ideal y cuando
éstos llegan a convergen con el partido mediano, alcanzardn distintos
niveles de satisfaccion o utilidad social segin sea la distancia en la que se
autoubican.

En otras palabras, los votantes integrardn coalicién con el partido
mds proximo a su punto ideal, esto es el menos distante. EI PRI en la
Figura F6.3, preferird el statu quo, pero el PAN como partido mediano
puede coaligar con los demads partidos opositores sumando 261 escafios,
pero no puede coaligar con el PRI porque su preferencia no es el statu
quo. Este es el esquema de votacion que siguieron el Grupo de los cuatro
partidos (G-4) de oposicion durante la LVII Legislatura en 22 votaciones
que equivalen a 10 iniciativas.

Figura F6.3
Identificacién del partido mediano en el eje espacial de izquierda a derecha
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Izquierda PRD | PAN| PRI | Derecha
PVEM P 1
140 121 238

Pm =Partido mediano; Sq = Statu quo.
Las cifras son su nimero de escafios o el total (PRD 125, PT 7 y PVEM 8 = 140).

Fuente: Adaptacién de Nacif, 2001.
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Puede ser en cambio, que si el PAN est4 ubicado a la derecha del
PRI y el PRI se encuentra a su izquierda, éste ultimo serd el partido
mediano. Si como en la LVII Legislatura fue ademds el partido en el
gobierno, se refuerza mds la explicaciéon de por qué vota frecuentemente
en alianza el PRI/PAN pues del lado izquierdo, el PRI contaria con 140
votos para coaligar, pero su distancia programatica es mayor que la que
tiene con el PAN. Del lado derecho tendria el apoyo del PAN con 121
escaflos, y aunque representa menos votos, son suficientes para sancionar
una iniciativa presidencial sin el concurso de otro partido, por tanto, su
coalicion la integrard con el PAN (Figura F6.4).

Figura F6 .4
Identificacidn del partido mediano en el eje espacial de izquierda a derecha
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Izquierda PRD | PRI| PAN| Derecha
PT pm
PVEM
140 238 121

Pm =Partido mediano; S¢ = Statu quo.
Las cifras son su nimero de escafios o el total (PRD 125, PT 7y PVEM 8 = 140).

Fuente: Adaptacion de Nacif, 2001.

Hipotéticamente, si en la LVIII Legislatura los partidos tendieran
a consensos con el partido gobernante, el partido mediano serfa el PAN y
entonces todos los partidos cooperarian y aprobarian la iniciativa. En este
caso, significa que el punto ideal del partido del Presidente seria a su vez
el partido mediano, por lo que estaria garantizado que el cambio de
politica si ocurrird (Nacif, 2003). En los hechos sin embargo, el partido
del Presidente, encontrd acuerdos no sin grandes dificultades para lograr
los consensos necesarios en la sancidn de las iniciativas, sin lograrlo en
cambio, en las consideradas de caricter estructural y que fueron
prioritarias en la agenda presidencial (laboral, de energia eléctrica y
reforma fiscal).
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Si algin partido de oposiciéon no concuerda con el partido de
gobierno, el partido mediano pasa a ser un opositor y el escenario politico
es de mayor conflicto entre las fuerzas politicas al pretender cada una su
punto ideal. Para evitarlo se hace necesario que el partido del Presidente
cuente con el partido mediano, que es el que proporciona los votos
perdidos para formar una mayorfa (Nacif, 2001). En estos casos, el PRI
en la LVIII Legislatura fungié como partido mediano, aprobando la
coalicion PRI/PAN sin el concurso del PRD, 22 iniciativas en la LVIII
Legislatura.

Asi, para definir el proceso de produccién legislativa, entre menos
polarizacién ideoldgico-programadtica exista entre los partidos, mayores
posibilidades habrd de integrar coaliciones. Pero también entre mayor sea
la expectativa de ganancia del partido mediano opositor al mantener
negociacion continua con el partido gobernante, mayor serd el
ofrecimiento que debe hacer para que el partido gobernante acepte
formar coaliciéon con la oposicion. En este contexto se ubica al par
PRI/PAN en la LVII Legislatura, en cambio esta negociacion se dificulta
mds entre el par PAN/PRD porque el PRD en sus preferencias
ideoldgico-programdticas ha estado més alejado del PAN que del PRI.

6.2.1.4. Resultados de las coaliciones de votacion en la Camara de
Diputados

Ahora bien, en este epigrafe se aplica el modelo del partido
mediano para ofrecer resultados siguiendo en la linea de explicar por qué
votaron a favor en unas iniciativas y no en otras. Particular atencion
reciben el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y la Ley de Egresos de la
Federacién en la LVII Legislatura, ya que fueron dos de los casos de
mayor dificultad para la cooperacion inter-partidaria.

Las posibilidades de integrar coaliciones ganadoras por el nimero
de escafios con el que cada grupo parlamentario estuvo representado en la
LVII y LVII Legislaturas estdn especificadas en la Tabla 6.11, de las
cuales algunas son minimas ganadoras, esto es, las que no necesitaron
mds de otro partido para aprobar los proyectos de Ley. También estdn
integradas las coaliciones sobredimensionadas, esto es, que por los
escafios, suman mds votacioén de la necesaria para aprobar los proyectos.
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Tabla 6.11
Coaliciones ganadoras en la Cdmara de Diputados 1997-2003*

Escafios de LVII Legislatura Escafios de LVIII Legislatura
PRI/PAN 238+117 355 PRI/PAN 2114206 417
PRI/PRD 238+125 363 PRI/PRD/ 211450+ 261

PAN/PRD/PT 117+125+11 253 PAN/PRD/PT 206+50+7 263
PAN/PRD/PVEM 238+125+8 254 PAN/PRD/PVEM 206+50+17 273

* En el capitulo anterior, la Tabla 5.3 concentra las coaliciones vencedoras. A diferencia
de aquella, en esta Tabla, la informacién para la LVII Legislatura se modificé al
cambiar la composicién de escafios en los grupos parlamentarios (enero 1999).

Fuente: Elaboracién propia.

La votacion necesaria depende del tipo de iniciativa. Como ya ha
sido explicado en este estudio, la aprobacion de las iniciativas puede ser
de mayoria simple para las leyes ordinarias o de mayoria calificada (dos
tercios de votacién) con las reformas constitucionales. La Ley del
Impuesto al Valor Agregado, requiere para su aprobacién el 50 + 1 de los
votos, la de Egresos, sélo se aprueba con la mayoria de los miembros
presentes. Esta tltima es de exclusiva facultad de la Camara de
Diputados. La integracion de coaliciones en tres temas de relevancia en
la subdimensién econémico-social obtuvo los siguientes resultados.

I. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El tema del Impuesto al Valor Agregado es un ejemplo
representativo del bloqueo institucional que se dio en la Camara de
Diputados durante la primera Legislatura de gobierno sin mayorias. El
IVA gravado en 10 por ciento en 1995, fue aumentado al 15 por ciento
por el PRI como una medida de recaudacion fiscal que contribuyera a
sanear la economia del pais luego de la crisis econdmica de ese afio, que
llevé a una limitacién para el crecimiento econémico, ademds de efectos
sociales como pérdida de empleos y reduccién del gasto social.
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Para 1997, en la Cdmara de Diputados, cada grupo parlamentario
tenia una preferencia diferente con relacién al IVA. El PRD de centro-
izquierda se pronuncid por reducirlo al 10 por ciento, el PAN de centro-
derecha proponia un 12.5 por ciento, y el PRI identificado de centro,
asumio la posicion del statu quo, esto es, no cambiar el IVA y preservarlo
en 15 por ciento??. En este escenario, la proximidad tradicional de
PRI/PAN no se dio porque no existieron incentivos del PAN para
respaldar al gobierno. La accidentada relacién con el PRI desde que se
inicié la Legislatura en la instalacion del Congreso asi como con el
reparto de las comisiones ordinarias, cre6 un ambiente adverso que
dificultaba un acercamiento de ambos partidos. La estrategia del PAN
opositor en cambio estaba orientada a aliarse con el PRD y los partidos
minoritarios, que conjuntamente parecia en ese momento, cobraban
fuerza para derrotar al PRI.

Figura F6.5
Preferencias de los grupos parlamentaros en el Proyecto de Ley del Impuesto al Valor
Agregado en el eje espacial de izquierda a derecha
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Izquierda PRD PAN | PRI | Derecha
PT pm sq
PVEM
10% 12,5% 15%
140 121 238

Pm =Partido mediano; Sg = Statu quo.
Los porcentajes son las preferencias de cada grupo parlamentario
Las cifras son su nimero de escaifios o el total de escafios (PRD 125, PT 7 y PVEM 8).

Fuente: Adaptacién de Nacif, 2001.

22 Los argumentos de la oposicidn en las preferencias partidarias fueron por parte del
PAN que, al contar con el 15 por ciento de IVA, la recaudacién no aumenté sino que se
contrajo, bajando en términos reales y un 12,5 por ciento si permitiria aumentar el
consumo, la capacidad productiva y el empleo. E1 PRD argument6 que el IVA afecta el
gasto de la poblacion, especialmente la de menores recursos, reducirlo es corregir el
problema de los ingresos de las familias y la rentabilidad de las empresas.
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La Figura F6.5 representa las preferencias de los grupos
parlamentarios respecto al Proyecto de Ley del IVA en el eje izquierda-
derecha. El PAN por sus preferencias, pas6 a ser el partido mediano. El
PAN y el PRD ademads de los partidos minoritarios, conjuntamente se
inclinaban por derrotar el statu quo, por lo que el Grupo de los 4 partidos
de oposicion (G-4) estuvieron mds préximos en sus preferencias,
facilitando asf coaligar para sancionar la iniciativa de Ley que fue votada
por el PRI en contra. En la Tabla 6.12 se especifica el nimero de escafios
que constituyé la coalicién ganadora. Se observa el comportamiento de
los partidos parlamentarios en la votacion al IVA por cada afio en las dos
Legislaturas de estudio.

Para el ejercicio fiscal de 1998, la Ley fue aprobada por el G-4,
sin embargo, fue frenada por el Senado, dado que el partido del
Presidente contaba con mayoria en ese 6rgano legislativo. De tal forma
que la respuesta del Senado fue devolver la iniciativa a la Cdmara de
Diputados, que en la segunda votacion nuevamente el G-4 la aprob6 con
el voto del PRI en contra. La Cémara revisora volvié a desechar la
iniciativa, por lo que su destino final fue “congelarla”, esto es, no podia
volver a votarse sino hasta la siguiente Legislatura. Con este bloqueo,
finalmente el partido ganador fue el PRI, ya que el IVA se mantuvo al 15
por ciento y sin la oposicion de cualquier manera se impuso su decision.

En las votaciones del IVA donde los partidos de oposicion
constituyeron un bloque para aprobar la iniciativa sin el concurso del PRI
gobierno, atin conociendo las consecuencias de dicha decisiéon que
confrontd al gobierno sin lograr consensos en las negociaciones, optaron
por seguir hasta su ultima consecuencia la decisién de bloquear al partido
del Presidente. Los efectos como era de esperar, fueron que su iniciativa
aprobada reduciendo el IVA no procedié porque el Senado la vet6. Un
segundo procedimiento y con el mismo resultado tuvo que seguirse para
que al final predominara el statu quo, que fue el mejor punto ideal que
logré la oposicion.
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I1. Proyecto de Ley de Egresos de la Federacion

En la LVII Legislatura, el tema del presupuesto fue un factor de
tensién politica dadas las presiones ejercidas por los partidos de
oposicion que buscaron imponer sus preferencias. Fue la primera vez en
que dichos partidos tuvieron capacidad de influencia en la determinacion
de la Ley de Egresos de la Federacidn, y en su calidad de jugadores de
veto, estuvieron en posibilidad de aprobarla con enmiendas al proyecto
original.

Fue también la primera vez que la presidencia de la Comisién de
Presupuesto estuvo bajo el control del PAN opositor. Estos elementos
tensaron el escenario politico perfilando riesgos de ingobernabilidad si no
se aprobaba el presupuesto en los tiempos estipulados, dado que
constitucionalmente no hay prevision de estas situaciones, ademds de que
el Ejecutivo no tiene poder de veto en el tema del presupuesto, por lo que
todos estos elementos fueron condicionantes para determinar la
complejidad en las negociaciones.

De los tres afios en la LVII Legislatura, el primer presupuesto, no
obstante la distancia inter-partidaria en las preferencias, se logrd
aprobarlo en los tiempos establecidos. No asi, en los subsecuentes
presupuestos, al tener que recurrir a periodos extraordinarios para su
aprobacién®. Estudiosos en el tema presupuestal en México (Casar,
2001), (Ugalde 2001) han argumentado la falta de prevision
constitucional en situaciones de bloqueo institucional cuando los grupos
parlamentarios no aprueban el presupuesto en los tiempos establecidos.
Las tensiones politicas se acrecentaban cuando no se encontraban
consensos entre las fuerzas parlamentarias.

La posicién del PRD fue rechazar el presupuesto propuesto por el
Ejecutivo argumentando falta de contenido social por lo que se siguid
ubicando en el eje en la posicidon de centro-izquierda. El PRI gobernante
identificado con el centro, respaldé al Presidente sosteniendo que la
expectativa del proyecto de Egresos propuesto por el Presidente
garantizaba la estabilidad econémica a largo plazo. El PAN por su parte,

23 Para ver fechas de los periodos ordinarios y extraordinarios, se recomienda consultar
al final del estudio, los ANEXOS 11 Y I11.
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demandaba la necesidad de incrementar fondos a las entidades y
municipios. Siguiendo el modelo ya expuesto, sus posiciones en el eje de
izquierda-derecha pueden expresarse en el Figura F6.6 donde el
partido mediano vuelve a ser el PAN opositor porque es la posicién mds
cercana a la del PRI gobierno que le respald6 porque la descentralizacion
del federalismo ha sido un tema panista de prioridad en su agenda
legislativa, y fue incluida en el proyecto final, pero no dio su apoyo al
impuesto telefénico que pretendid el Presidente Zedillo.

Figura F6.6
Preferencias partidarias en el Proyecto de Egresos de la Federacion para Ejercicio 1999
en el eje espacial de izquierda a derecha
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Izquierda PRD | PAN | PRI | Derecha
sq pm
125 103 238

Pm =Partido mediano; Sq = Statu quo.
Las cifras son su nimero de escafios. La coalicion PRI/PAN aprobé el presupuesto con
341 votos sin el PRD.

Fuente: Elaboracién propia.

Como se observa en la Tabla 6.12, las coaliciones ganadoras
fueron las del par PRI/PAN sin el concurso del PRD, que coalicion6 con
los partidos minoritarios, pero atin con ello quedé en desventaja. Las
reformas al proyecto original fueron fundamentalmente de contenido,
modificando las partidas presupuestales para asignarlas a otros sectores.

La Ley de Ingresos, asi como la Misceldnea Fiscal y la Ley de
Coordinacion Fiscal fueron asimismo, sancionadas por la coalicion
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PRI/PAN pero no por el PRD. La Ley de Coordinacién Fiscal**
propuesta por el Ejecutivo y aprobada por la coalicion PRI/PAN en 1998
(desdoblada en ocho votaciones), consistié en fortalecer el federalismo,
mediante la transferencia directa de recursos econdmicos a las entidades
y a los municipios. Esto es, se descentralizaron los recursos para el
desarrollo regional y municipal. EI PRD no respaldd la Ley de
Coordinacion Fiscal para el ejercicio de 2000 porque le fueron

suprimidos los recursos (ramo 33)* al Distrito Federal, un disposicién si
avalada por el PAN.

La explicacion que se da a la coalicién constante entre PRI/PAN
tiene que ver, ademds de su proximidad ideoldgico-programadtica, en que
el PAN asumiera una direccién negociadora, pero donde su principal
incentivo para cooperar estuvo en obtener beneficios como fue la
inclusiéon de sus propuestas a las leyes sancionadas, o bien el
reconocimiento de sus triunfos electorales. En esta linea, el PAN
obtendria mayor provecho que cooperando con el PRD, un partido con el
que se ha demostrado, existe una distancia mayor que con el PRI. Asi, la
alianza PRI/PAN fue desplazando al PRD que por otro lado, en el
transcurso de los siguientes afios, fue perdiendo escafios en el
Parlamento.

** La Ley de Coordinacién Fiscal tiene como fin coordinar el sistema fiscal de la
Federacidn con las distintas entidades del pais y con el Distrito Federal para establecer
la participacién correspondiente en los ingresos federales, distribucién de los recursos y
fijar las reglas de colaboracién administrativa.

23 Esto indic6 que al Distrito Federal se le excluyé del Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal.
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Tabla 6.12
Iniciativas de ley aprobadas inicamente por el PRI/PAN sin el concurso del PRD en

el paquete economico (1998-2003)
Fecha | Iniciativas Aprobadas Votacion a favor

Total [ PRI] PAN| PRD]| Otros Coalicién
1998
Dic 4 IVA (1°. Votacién) 252 0 121 125 6|G-4
Dic 10 | IVA (2°. Votacién)* 255 0 121 125 9G4
Dic 11 Ingresos para 1999 351 236 115 0 0 [ PRI/PAN
Dic 14 | Presupuesto de Egresos 341 238 103 0 0 [ PRI/PAN
Dic 30 | Misceldnea Fiscal 348 233 114 0 1 | PRI/PAN
1999
Dic 30 | Ley Ingresos 243 126 116 0 1 | PRI/PAN
Dic 30 | Misceldnea Fiscal 342 227 114 0 1 | PRI/PAN
Dic 30 | Ley Coordinacién Fiscal 343 226 113 0 4 [ PRI/PAN
Dic 30 [ Presupuesto Egresos 334 224 109 0 1 | PRI/PAN
2000
Dic 21 Misceldnea Fiscal 412 179 184 37 12 | TODOS
Dic 26 | Ley Coordinacién Fiscal 465 191 197 51 20 [ TODOS
Dic 26 | Ingresos para 2001 464 189 199 49 23 | TODOS
Dic 29 | Egresos para 2001 480 193 205 52 24 | TODOS
Dic 29 | Egresos Art 4,8, 18,23 389 170 204 0 15 [ PRI/PAN
2001
Dic 31 | Ingresos para 2002 454 177 200 50 24 [ TODOS
Dic 31 | Egresos para 2002 417 152 192 46 22 | TODOS
2002
Dic 11 |IVA 439 172 197 41 24 | TODOS
Dic 12 | Ingresos para 2003 457 191 199 41 22 | TODOS
Dic 12 | Ingresos Art 2 409 160 189 34 22 [ TODOS

Desarrollo Rural
Dic 12 | Ingresos Art 2 reserv. 350 149 191 0 10 | PRI/PAN
Dic 12 | Ingresos Art 2 transitorio 252 151 101 0 0 | PRI/PAN
Dic 14 | Ingresos para 2003 de 421 168 190 35 22| TODOS
minuta del Senado

Dic 15 | Egresos para 2003 427 187 200 13 24 | TODOS
Dic 15 | Egresos Art 6 reserv. 370 156 196 0 16 | PRI/PAN
Dic 15 | Egresos modificacion 374 164 194 9 1 | PRI/PAN

G-4 = Coalicion de todos los grupos parlamentarios de oposiciéon (PAN/PRD/PT/PVEM

TODOS = PRI/PAN/PRD/PT/PVEM

* La oposicion aprobd conjuntamente que no hubiera aumento de IVA pero la iniciativa fue
bloqueada en el Senado con la mayoria del partido del Presidente, por lo que después de una
segunda votacion en la Camara Baja no podia volver a votarse sino hasta la siguiente Legislatura.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Casar (2001) y Base Dip-Mex (1997-2003).
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Escenario diferente fue el dltimo afio de la LVII Legislatura y
durante la LVIII Legislatura, cuando la concurrencia de los tres partidos
para sancionar las iniciativas presidenciales fue lograda a pesar de las
mayores dificultades para aprobar el presupuesto. En la misma Tabla
6.12 se puede percibir que la regla general fue la participacion de los tres
partidos ademas de los minoritarios con excepcion de algunos articulos
reservados en la Ley de Ingresos y el Proyecto de Egresos, que fueron
motivo para que el PRD no diera su respaldo a la coalicion PRI/PAN.

Uno de los grandes éxitos de los partidos de oposicion fue en el
rubro del gasto social del Proyecto de Egresos para el ejercicio 2001,
donde se observé gran concordancia con la proximidad programaética
encontrada entre los distintos partidos, y que se reflejo el consenso en su
voto aprobatorio para dicho proyecto de ley. Ello indicé que predominé
la mayor convergencia inter-partidaria y por tanto, se logré aprobar una
inusitada partida presupuestal para gasto social. Se asignaron recursos a
seguridad social, jubilados, desarrollo rural, comercializaciéon de granos
basicos. El éxito tuvo lugar en términos de que se trata del renglén que
representa el mayor gasto programable aprobado en la arena legislativa.

6.2.1.5. Coaliciones de votacion en otros temas

Teniendo como fuente empirica en esta seccion, la Base de Datos
Dip-Mex (1997-2003), se han agrupado las iniciativas aprobadas de
acuerdo a las tres coaliciones que se han venido estudiando: PRI/PAN,
PRI/PRD y PAN/PRD. Se ha encontrado que en su mayoria
pertenecieron al dmbito econdémico, siendo la principal coalicién que
contribuyé en la produccién legislativa, la del PRI/PAN en la LVII
Legislatura (Tablas 6.13) y en menor medida, en la LVIII Legislatura,
donde también votaron juntos sin el PRD, como mds adelante se explica
mediante la Tabla 6.14.

Esto indica que dicha coalicion ha sido la mas estable. Sin
embargo, oportuno es sefialar para la LVII Legislatura, que de las 56
iniciativas en las que coaligaron el PRI y el PAN observadas en la Tabla
6.13, en 13 de éstas, el PAN opositor dio su respaldo al PRI, mostrandose
dividido al aportar apenas los votos necesarios para conformar una
coalicion minima ganadora, lo que da cuenta de lo refiida que fue la
votacion y de que los miembros de los partidos no fueron muy coherentes
en sus preferencias a nivel intra-partido. No obstante, dichos partidos han
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sido los que han tenido el poder para generar los cambios en la
legislacién. Su ndmero de escafios asi como proximidad ideolégico-
programética son elementos que explican por qué han votado juntos en la
mayoria de las iniciativas. Es decir, el partido en el poder tendrd
capacidad de incidencia en los otros partidos dependiendo del niimero de
escafios con que cuenta, pero también dependerd de la interaccidn con los
partidos de oposicion, quienes pueden fungir como partido mediano o
bien como jugador de veto. El primero es el que respalda al partido
gobernante, el segundo es el que rehisa conformar coalicién porque no
encuentra incentivos para otorgar su apoyo, por tanto, veta las decisiones
de la coalicién, bloqueando la introduccién de nuevas politicas para
mantener el status quo.

Tabla 6.13
Iniciativas de ley aprobadas inicamente por el PRI/PAN sin el concurso del PRD en otros temas (LVII
Legislatura, 1997-2000)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor

Total PRI PAN PRD Otros
Ley Ingresos para 1999 Art. 2 266 236 28 0 2
Proteccién y defensa al usuario 269 188 76 0 5
Ley General de Operaciones de Crédito 289 207 79 0 3
Ingresos para 1999 Articulo primero 312 232 79 0 1
Ley de Coordinacion Fiscal general y particular* 350 233 113 0 4
Misceldnea Fiscal en lo general y en lo particular 348 233 114 0 1
Ley de Ingresos de la Federacion para 1999 349 232 116 0 1
Ley de Egresos articulos reservados** 308 219 88 0 0
FOBAPROA 326 226 99 0 1
Entidad Fiscalizadora 22 327 215 106 0 6
Convenio Fondo Monetario Internacional 333 223 109 0 1
Presupuesto para 1999 340 230 109 0 1
Organo Superior de la Fiscalizacién, Art. 78 338 220 112 0 6
Ley Orgdnica del Congreso™*** 214 153 70 8 0
Ley Sociedades cooperativas y serv. financieros 279 187 88 0 3
Ley del ISSSTE (seguridad social) 231 152 77 0 2
Misceldnea Penal (9 votaciones) 307 208 87 0 12
Reforma constitucional al Art. 123 reservado 289 197 88 0 4
Reforma a Ley de Amparo (dos votaciones) 300 203 89 1 7
Fiscalizacion Superior Federal (5 votaciones) 324 228 87 0 9

Numero de escafios de origen: PRI 239, PAN 121, PRD 125,PT 7y PVEM 8.

Todas las iniciativas de esta Tabla fueron de cardcter ordinario, y el procedimiento para ser
aprobadas fue mediante la mayoria simple.

* Desdoblada en 8 votaciones.

** Los datos son el promedio de las 7 votaciones de esta Ley

**% Los datos son el pbromedio de las 21 votaciones de esta Ley

Total iniciativas sancionadas por la coalicion PRI/PAN: 56

Fuente: Elaboracién propia con datos de Base Dip-Mex (1997-2003).
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La articulacion entre PRI/PAN mediante la cooperacion,
integrando coaliciones en la sancién de las leyes, da cuenta de intereses
programaticos comunes. Si en el pasado dicho comportamiento respondi6
a los recursos con que contaban para definir las politicas publicas, tales
como la disciplina del partido, el manejo de prebendas politicas y el
control de las comisiones ordinarias y general de los trabajos legislativos
en la arena parlamentaria, en los gobiernos sin mayorias, sin consenso
no puede darse el cambio de politicas y el Presidente al no tener el
control legislativo, ha reducido su capacidad de influencia en la
produccion legislativa. La Tabla 6.14 muestra que los temas donde
fundamentalmente predominé la divergencia de intereses y en donde el
PRD no refrend6 los proyectos, fue en la subdimensién econdémico-
social. En otros temas del dmbito politico-social como la educacién
preescolar y la Ley Indigena, fueron reformas constitucionales que se
aprobaron apenas con una coalicién minima ganadora.

Tabla 6.14 Iniciativas de ley aprobadas unicamente por el PRI/PAN sin el concurso del PRD
en otros temas (LVIII Legislatura, 2000-2003)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor
Total PRI PAN PRD Otros
Presupuesto de Egresos Arts 4, 8, 18,23,63 389 170 204 0 15
Suscripcién de convenios de Comercio 326 127 185 0 11
Ley de Proteccién al Ahorro Bancario 347 150 171 2 18
Revision de la Cuenta de Hacienda Publica 296 110 169 0 15
Horario estacional 294 80 198 0 16
Ley de Transparencia Articulo 1 345 145 180 0 16
Ley del Servicio de Admon. Tributaria 341 138 181 2 19
Impuestos Especiales de Produccion y Servicios 327 125 184 3 11
Ley de Egresos (modificaciones admitidas) 374 164 194 9 1
Cédigo de Comercio (3 votaciones) 223 54 166 0 3
Cddigo Penal Federal Procedimientos Penales 299 128 169 0 0
Ley de Armas de Fuego y explosivos 359 153 82 0 20
Ley Indigena Art. 18 y 115 Constitucional 385 176 190 0 13
Ley General de Bienes Nacionales 351 148 180 0 19
Educacion preescolar 393 172 203 0 15
Ley de Sistemas de Ahorro para el Retiro* 285 100 173 0 12
Ley General de Salud 305 102 187 0 12
Ley de Ingresos y financiera, Art. 8 350 149 191 0 10
Ley General de Residuos 318 120 177 1 17

Total iniciativas sancionadas por la coalicion PRI/PAN: 22.
* Cuatro votaciones, y en una de ellas el PRD participé con 21 votos.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Base Dip-Mex (1997-2003).
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Por otra parte, siguiendo el andlisis de cada una de las coaliciones,
la conformada por el par PRI/PRD se ha caracterizado por ser més dificil
de integrarse, dada la distancia existente entre ambos partidos para las
dos Legislaturas. La Tabla 6.15 que concentra datos de ambos periodos,
da cuenta de que sdlo tres iniciativas fueron aprobadas por esta coalicion
sin el PAN (opositor o gobernante, segin la Legislatura).

Tabla 6.15
Iniciativas de ley aprobadas por el PRI/PRD sin el concurso del PAN
(LVII y LIII Legislaturas, 1997-2003)

Aprobadas por el PRI/PRD sin el concurso del PAN
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor
Total | PRI| PAN | PRD | Otros
Cédigo Penal del D. F.* 251 | 183 0 65 3

* Dos votaciones
Total aprobadas por coaliciéon PRI/PRD: 2

Aprobadas por la coalicion PRI/PRD sin el concurso del PAN
(LVIII Legislatura, 2000-2003)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor
Total [ PRI| PAN | PRD | Otros
Ley de Inscripcién de Vehiculos de procedencia 252 | 198 0 45 8
extranjera
Didlogo Ejercito Zapatista 220 143 0 52 20

PAN= partido gobernante; PRI y PRD = oposicion; otros = PT, PVEM y diputados independientes.
Total aprobadas por coalicién PRI/PRD: 2

Fuente: Elaboracién propia con datos de Base Dip-Mex (1997-2003).

A diferencia de ésta, en la LVIII Legislatura la distancia
ideoldgica entre los partidos no parecié afectar las tres coaliciones de
votacion y mds bien minimizaron sus distancias porque su participacion
para aprobar los proyectos de ley fue muy alta. Su principal incentivo no
era pagar el costo en la arena electoral, pues como ha argumentado Juan
J. Linz (1996), los partidos de oposicién carecen de incentivos para
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cooperar con el partido del Presidente, ya que al cooperar, el Presidente y
su partido son los que capitalizan el éxito y los beneficios electorales.

Si por el contrario, los efectos no tienen éxito, los partidos que
integraron coaliciones para sancionar las leyes tendrian que asumir los
costos politicos conjuntamente con el gobierno y su partido. Bajo esa
l6gica, sélo la oposicién que no participd cotizard electoralmente las
acciones de los que fueron en coalicién. De ahi que los partidos cooperan
sin querer pagar el costo del bloqueo institucional como se dio al final de
la LVII Legislatura, al no haber logrado en las negociaciones el
consenso para sancionar las Leyes laboral, fiscal y de privatizacion a la
energia eléctrica, que eran prioridad presidencial para impulsar el
desarrollo econémico del pais.

Por tltimo, el par PAN/PRD que se ha caracterizado por ser el
mds distante desde el punto de vista ideolégico-programaético, se observé
que en la LVII Legislatura coaligd en 20 votaciones con temas donde se
requeria la mayoria simple (Tabla 6.16). Ambos partidos en su caracter
de oposicién, por si mismos sin la concurrencia del PRI sancionaron
dichas leyes, sin embargo, los resultados en la prictica no fueron
alentadores. La Ley del Desarrollo Rural es un ejemplo del uso de veto
que hizo el Presidente. Las demds iniciativas aprobadas, al pasar al
Senado fueron frenadas. Sus éxitos en cambio se vieron en la Ley de
Egresos, donde el Presidente no tiene derecho a veto y el proyecto
aprobado no pasa al Senado.
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Tabla 6.16
Iniciativas de ley aprobadas por el PAN/PRD sin el concurso del PRI
(LVII y LVIII Legislaturas, 1997-2003)

Aprobadas por el PAN/PRD sin el concurso del PRI
(LVII Legislatura, 1997-2000)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor

Total PRI PAN PRD Otros
Comision Nacional de Carne 190 1 90 91 8
Importacién de Vehiculos 224 0 113 98 13
Ley de Ingresos Art. 2 transitorio 243 0 109 120 14
Ley de Egresos Art. 84* 248 0 116 119 13
Ley del Seguro Social la 120 190 0 91 93 6
Ley prestaciones gas la 157 237 3 112 108 14
Reforma Estatutos del Distrito Federal 211 0 97 101 13
COFIPE 256 0 116 123 17
Ley del Seguro Social* 214,216 248 0 112 120 16
Comision Nacional de la Leche 204 4 96 95 9
Ley del Desarrollo Rural* 229 0 107 110 12

PRI = partido gobernante; PAN y PRD = Partidos de oposicién; otros = PT, PVEM y diputados
independientes.

** Iniciativa desdoblada en 9 votaciones

** Iniciativa desdoblada en 2 votaciones

***]niciativa vetada por el Ejecutivo.

Total aprobadas por coalicion PAN/PRD: 20

Iniciativas de ley aprobadas por la coalicion PAN/PRD sin el concurso del PRI
(LVIII Legislatura, 2000-2003)

Iniciativas Aprobadas Votacion a favor

Total PRI PAN PRD Otros

Ley de Ingresos VIII Transitorio 254 0 188 49 13

PAN= partido gobernante: PRI v PRD = oposicion: otros = PT, PVEM y diputados independientes.
Total iniciativas sancionadas por la coalicién PRI/PAN: 1.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Base Dips-Mex (1997-2003).

Para la LVIII Legislatura, como se observa en la Tabla 6.16, sélo
en una iniciativa hubo coincidencia entre las preferencias del PAN/PRD.
Por tanto, el comportamiento politico del PRD tiende a pensarse que su
coalicién es mds bien con la oposicién pero no con el partido gobernante,
sin poner en riesgo la ingobernabilidad, ya que existe un fuerte opositor
(el PRI) que regularmente coaliciona con el PAN gobierno.
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Los incentivos en gran parte dependen de la proximidad
ideoldgica, pero también de su nivel de disciplina como ya ha sido
analizado en péginas anteriores. En cuanto a su posicion ideolégico-
programdtica, para lograr la cooperacién, se concluye que a mayor
distancia, mas necesidad de negociar existird entre los partidos y el
Ejecutivo. Cuando las elecciones presidenciales estdn mds préximas
como fue el caso de la LVII Legislatura, mas dificultades tiene el
Presidente para hacer aprobar la agenda politica. El factor de las
elecciones presidenciales es relevante aqui porque los partidos que
aspiraban al poder presidencial en 2000 (PAN y PRD) asumieron como
estrategia, mantenerse al margen del gobierno, dado que ponian en riesgo
su imagen, por lo que valoraron con mayor posibilidad de triunfo
electoral, distanciarse del gobierno.

6.3. Epilogo del capitulo

Finalmente, a manera de conclusién de este capitulo y haciendo
un recuento de lo abordado, éste se rigid a partir de la pregunta: por qué
votaron los grupos parlamentarios en coalicién en unos temas y no en
otros. Responder a la misma fue a partir de la dimension ideoldgico-
programética considerada viable para explicar su comportamiento en la
votacion de la agenda politica. A este fin se corresponden las posiciones
partidistas en el eje izquierda-derecha como una dimensién espacial que
hace posible definir su comportamiento politico.

Se ha comprobado la hipdtesis de que a mayor proximidad
ideoldgico-programética entre los partidos, mas se facilit6 la cooperacion
para integrar coaliciones de votacién legislativa.

En la primera parte se ha sostenido que existi6 para las dos
Legislaturas, una fuerte superposicion entre el par PRI/PAN, aunado a
ello, en las siguientes pdginas se demostré que en la subdimencion
econdémica, ambos partidos estuvieron mds distantes en sus percepciones
ideoldgico-programaticas en cuanto al papel que ha de jugar el Estado en
materia econdmica para atender la desigualdad social, asi como su
valoracidn en la presencia del capital privado. Por el contrario, su mayor
proximidad se reflejé en el campo relativo al gasto puiblico y la prioridad
que otorgan a la educacién bdésica, con lo cual se concluye que la
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polarizacién moderada entre ambos partidos no fue obsticulo para
integrar coaliciones, y mas bien se logré la cooperacion inter-partidaria
dado que esta coalicién fue la que principalmente contribuyé a despejar
la agenda politica. Asi, la cooperaciéon dada entre ambos partidos,
principalmente en la aprobacion del presupuesto federal y otras
iniciativas de cardcter financiero, estuvo en razén de que ha existido
coherencia programdtica e intereses ideoldgicos cercanos entre ambos
partidos.

La alianza PRI/PAN ha mostrado ser mds constante sean gobierno
u oposicién cada uno de los partidos. Tanto en la LVII como en la LVIII
Legislaturas, esta fue la coalicion que mds cooperd entre si para
sancionar las leyes.

Bajo la légica de evitar una pardlisis legislativa, el par PRI/PRD
que dificilmente coincidid en los gobiernos unificados, atin en los dltimos
aflos se ha mantenido como dos polos opuestos pero otorgaron los
minimos votos para integrar coaliciones ganadoras anteponiendo la
gobernabilidad a la pardlisis politica.

El par PAN/PRD que han sido los mds distantes y menos
superpuestos y que apenas estuvieron mds proximos sélo en la confianza
electoral y en materia educativa, valoraron que les redituaba mads
cooperar capitalizando el PRD, su posicién de gobierno en el Distrito
Federal, asi como el PAN, que su incentivo estuvo en lograr una
diferente distribucion presupuestal para las entidades del pais, lo cual
favorecié la descentralizacion de los recursos, uno de sus principales
temas de agenda.

Lo anterior ha demostrado que las distancias ideoldgico-
programadticas entre los legisladores constituyeron la base de la diferencia
inter-partidaria para definir su votacién en la agenda politica, pero que
ésta logr6 superarse al concurrir con su voto forjando coaliciones no s6lo
en las iniciativas menos sustantivas, sino en una gran parte de la agenda
sancionada, quedando atin como tarea pendiente las de mayor impacto en
la administracién publica que no fueron sancionadas. Esta falta de
consensos en las reformas estructurales tuvieron su explicaciéon, ademas
de la posicion del partido del Presidente que no conté con una mayoria,
en que cada partido sigui6 conservando una elevada disciplina, por tanto,
fueron elementos proclives al bloqueo legislativo. Con lo anterior queda
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explicito que al ponderar la importancia relativa de los temas ideoldgico-
programadticos en el sistema de partidos, son un factor explicativo del
comportamiento de la oposicién en la productividad legislativa. A partir
del concurso de estos actores politicos se determina su cooperacion o no
para la elaboracion de las politicas publicas. Los partidos politicos de
oposiciéon cooperaron conformando coaliciones legislativas porque
evaluaron que les producia mayor rendimiento (ganancia) electoral
cooperar modificando el statu quo que no cooperar.

La evidencia empirica presentada en este capitulo da cuenta que
en los gobiernos sin mayorias divididas no existi6 en México un riesgo
de ingobernabilidad porque se hayan bloqueado los proyectos
presidenciales. Por el contrario, el comportamiento politico de los
Poderes Ejecutivo-Legislativo en los dos periodos analizados fue
articulado mediante la cooperacion que se manifestd en la disposicion de
las fuerzas politicas para despejar la agenda politica.

Cuando con el gobierno hegeménico la fuerza de las decisiones
estuvo en el Poder Ejecutivo, en los gobiernos sin mayorias ésta se
encuentra en el partido mediano, el cual cambiard su identidad de
respaldar o no al gobierno segin el tema a tratar y los incentivos que
tenga para integrar coalicidn. Los resultados del andlisis muestran que en
los dos periodos de andlisis hubo coaliciones integradas por todos los
partidos, ademés de la predominante que fue la del PRI/PAN, pero maés
limitada fue la del PAN/PRD al no conciliar con sus preferencias
ideoldgico-programadticas. Asi, el partido mediano (PAN en la LVII
Legislatura y PRI en la LVIII) fueron los que fungieron como el pivote
para impulsar la produccién legislativa.

Por lo anterior, la tesis de Linz de que cuando el partido del
Presidente no cuenta con el apoyo mayoritario en el Legislativo, los
partidos de oposicion carecen de incentivos para cooperar con el
Presidente no se adapta al caso mexicano. En la LVII Legislatura, en la
votacion al Presupuesto Federal de Egresos, la coalicion PRI/PAN evit6
suprimir la partida presupuestal de uso discrecional al Presidente para
gastos relativos a la politica social. En este caso, el PAN dio su respaldo
al PRI gobierno, asi como lo dio también en el presupuesto mismo, que
fue aprobado exclusivamente por esta coalicion.
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CONSIDERACIONES FINALES

“La democracia es un sistema para abordar los conflictos
en el cual los resultados dependen de la actuacién de los participantes,
pero ninguna fuerza concreta controla el desarrollo de los hechos”

(Adam Przeworski, 1996)

7. Los actores politicos

Las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo en el
presidencialismo mexicano que antecede a 1988 se sustentaron en una
limitada competencia politica donde los partidos de oposicion
escasamente estaban representados en la arena parlamentaria. Resultado
de las reformas electorales fueron los cambios graduales reflejados en la
mayor representacion de la oposicion en la Camara de Diputados, que
alcanzé en ese afio un 48 por ciento de escafios en medio de un ambiente
en el que el PRI vefa amenazada su hegemonia en el poder politico al no
lograr los dos tercios de votacion necesaria para por si sélo hacer
reformas a la Constitucion.

A partir de este contexto se perfilaron variaciones significativas
en el presidencialismo exacerbado que habia predominado hasta
entonces. El contubernio Presidencia/PRI que control6 el poder politico
durante siete décadas en un sistema hegemonico, fue paulatinamente
desactivado en el marco de los gobiernos sin mayorias parlamentarias
que rigen las relaciones interinstitucionales del pafs desde 1997. El PRI
no alcanzé los escafios suficientes para controlar la mayoria absoluta y la
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Cémara de Diputados por primera vez estaria coordinada por la bancada
opositora. Se iniciaba una era en México en donde despejar la agenda
legislativa implicarfa una articulacién entre los grupos parlamentarios a
través de la negociacion para llegar a consensos. Desde esta perspectiva,
el funcionamiento institucional mostr6 cambios decisivos abriendo una
brecha para la consolidacién de los procesos democraticos en el pais.

Se ha avanzado en la via democrética al existir condiciones para
la competencia electoral continua, legitima y confiable con un sistema
multipartidista que dio paso a una mayor representacion parlamentaria en
el Congreso mexicano y mds tarde en el afio 2000, a la alternancia en el
poder federal. Sin embargo, tarea pendiente sigue siendo la consolidacién
democritica, que, como apunta (Garretéon, 2000) depende de
“profundizar las reformas politicas que garanticen su ejercicio”. De ahi la
importancia del papel que juegan los partidos de oposicion en los
gobiernos compartidos.

La investigacién que se ha desarrollado aqui tuvo como eje
articulador el andlisis de las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, donde el objeto de estudio fue el comportamiento politico de
la oposicién en su produccion legislativa en la Cdmara de Diputados,
1997-2003. Determinar los limites del Ejecutivo para gobernar, asi como
la influencia efectiva de la oposicién en la formulacién de las politicas
publicas en los gobiernos sin mayorfas fue la directriz de esta
investigacion.

Bajo estos lineamientos se establecié una comparaciéon de la
produccién legislativa en gobiernos unificados con gobiernos sin
mayorias, buscando aportar elementos explicativos en torno al
rendimiento legislativo de la experiencia mexicana y dejar abierta la
posibilidad de explorarlo como documento base para andlisis
comparativos con otros paises de Latinoamérica, donde escasamente se
ha trabajado la oposicién y menos atn su produccion legislativa a partir
de la votacién nominal para sancionar las iniciativas de Ley, o de su
coherencia entre el perfil ideoldgico-programatico y la forma como
votaron. Tales son las orientaciones de este estudio, asi como su
justificacién.

En el desarrollo de la investigacién se ha mostrado que la
concentracién del poder politico en la figura presidencial en gobiernos
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unificados (1982-1997), ademas de propiciar un liderazgo con cardcter
unilateral, deteriord el ya de por si fragil funcionamiento del Parlamento
como instancia que tiene como tareas prioritarias legislar y controlar al
Ejecutivo. Ello condujo a sostener que ante la hegemonia priista, no
existieron condiciones para alentar la influencia del poder Legislativo en
la formulacién de la agenda de gobierno. El poder excesivo de que gozé
la  figura presidencial fue resultado de sus facultades
metaconstitucionales, atribuidas como factores de poder y dominacién
politica que se sustentaron en relaciones clientelares para garantizar
lealtad y disciplina de los miembros del partido.

En comparacion, en los dos periodos legislativos con un esquema
de gobierno sin mayorias parlamentarias, la figura presidencial carece de
control en el Congreso. Las pricticas extralegales que se
institucionalizaron anteriormente han quedado sin efecto en los gobiernos
sin mayorias, tales como el fraude electoral para asegurar los triunfos del
partido hegemoénico y el manejo de los recursos del gobierno para
campaiias electorales del partido gobernante.

Estos factores bloquearon o desactivaron el crecimiento de los
partidos de oposicién durante el régimen posrevolucionario y mds tarde,
una vez consolidado, empezaron a agotar su eficacia al demandar los
partidos, una apertura mas democrdtica en la que se exigié confianza y
credibilidad en los procesos electorales. Las reformas electorales de 1989
a 1996 fueron determinantes en esta linea, otorgando mayores
posibilidades de representacién parlamentaria a los partidos de oposicién.

Los efectos de estas reformas se manifestaron no sélo en reducir
las amplias facultades presidenciales que caracterizan el presidencialismo
latinoamericano, sino también en introducir mecanismos de control
institucional al ejercicio del poder presidencial. La vigilancia del manejo
de los recursos federales y reduccién de la partida secreta de que gozaba
el Presidente sin rendicion de cuentas han sido dos de los cambios que
permiten hablar de un presidencialismo més reducido en el que se hace
mds factible el equilibrio de las dos ramas del gobierno (Poderes
Ejecutivo-Legislativo).

En este marco se ha visto reducido el poder presidencial en los
gobiernos sin mayorias. El Presidente puede cambiar el statu quo, es
decir, incentivar los cambios con nuevas Leyes, pero siempre que otras
fuerzas politicas lo admitan y den su voto, lo que era innecesario en los
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gobiernos unificados, donde los escafios del PRI bastaban para
determinar el destino de la agenda politica.

De ahi la importancia del sistema multipartidista en México y la
ponderacion que de éste se ha hecho en funcién de su fragmentacién y
nimero efectivo de partidos. La concentracion del poder politico se
encuentra en un ndmero efectivo de tres partidos que controlan més del
90 por ciento de escafios, lo que explica que las decisiones para despejar
la agenda se encuentra en esas fuerzas parlamentarias y que haya mayor
posibilidad de cooperaciéon e integracion de coaliciones, haciéndose
factible la gobernabilidad en el pais.

En el multipartidismo moderado, cada grupo parlamentario ha
ejercido su accién politica respondiendo a un perfil especifico que
explica su comportamiento institucional. El PRI, identificado en el
espectro politico como de centro, ha sido gobierno y oposicién en el
periodo de estudio. En la LVII Legislatura fue el partido gobernante pero
el Presidente Zedillo paulatinamente se apartd de las practicas
extralegales, manteniendo “una sana distancia” con su partido. El
resultado fue que en los dltimos tres afios de su gobierno, el PRI se vio
despojado por via electoral, del control mayoritario en la Cdmara de
Diputados. Fue la primera vez que dicho partido se desempefiaria al
margen del amparo presidencial, compitiendo con las fuerzas opositoras
y manteniendo la negociacién como unica via para llegar a acuerdos en la
elaboracion de las politicas publicas.

En la LVIII Legislatura, el PRI tuvo una doble identidad. Fue
oposicién en la arena parlamentaria federal, y también partido gobernante
en el 65 por ciento de los Estados, pero su orfandad respecto al Ejecutivo
al perder la Presidencia alter6 la unidad partidaria que le caracterizé. Es
decir, el PRI desde 2000 ha visto disminuida su cohesién interna.
Mientras un grupo se afianza defendiendo las préicticas de antafio, otros
de sus miembros, han asumido una posicién critica del ideario priista y
con disposicién a sancionar las iniciativas de ley con un voto de
“conciencia” mds que de “disciplina”. Su proximidad ideoldgico-
programdtica con el PAN gobierno le facilité desarrollar politicas de
compromiso, cooperando para integrar coaliciones en la agenda politica.

El PRD, primera fuerza de oposicion en 1997, ha sido el de menor
representacion territorial y social. Es el inico que no ha obtenido el poder
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presidencial y se trata de una oposicion de izquierda que durante los
gobiernos unificados asumié un cariz de protesta. Sus incentivos
electorales estdn en obtener mds escafios plurinominales después de
seguir controlando la gubernatura del Distrito Federal. Desde el afio 2000
dicho partido ha tenido diferencias internas y dificultades para reagrupar
su unidad y linea politica.

El PAN, de centro-derecha, opositor en la primera Legislatura de
gobierno sin mayorias (1997-2000), se apartd inicialmente del PRI,
formando parte del Grupo de los cuatro partidos de oposicion (G-4), dada
la disputa por el control de los 6rganos de decision interna en la Camara
de Diputados. Sin embargo, la linea de su liderazgo parlamentario fue
aproximarse mas al PRI para construir acuerdos, rompiendo la alianza
opositora, lo que posibilit6 la gobernabilidad en el pafs al coaligar ambos
partidos en la votacion de las iniciativas.

Como gobierno, el PAN en la LVIII Legislatura se enfrenté a una
relacién adversa con el Presidente Vicente Fox, que no obtuvo su partido,
una mayoria en ninguna de las dos Cdmaras (Diputados y Senadores). No
incorporar al PAN al gabinete asi como decisiones unilaterales
presidenciales fueron causas de debilidad del primer equipo gobernante
de oposicién. El Presidente se enfrentd asi a dificultades para lograr el
apoyo de su propio partido, teniendo que pactar con las cipulas del PAN
y los lideres de su grupo parlamentario, buscando consensos en las
propias filas de legisladores panistas'. Luego de pactados los apoyos
entre las cupulas partidistas, la disciplina de los legisladores se mantuvo,

' Se ha explicado en pdginas anteriores, que el Presidente Fox recibié un Congreso
adverso porque no se lograron consensos en la conformacién del Gabinete formal, el
cual fue constituido fundamentalmente por empresarios que no habian estado
vinculados al sector piblico, lo que hizo muy heterogénea la linea de gobierno.
Asimismo, el Presidente asumié un estilo de gobierno individualista en el que hubo
resistencias para arreglos institucionales. Un llamado inusitado fue el del Presidente Fox
a su partido, en ocasién de la Asamblea Extraordinaria del PAN (10 diciembre/2001)
donde, apartdndose de la ortodoxia acostumbrada en su discurso, expresé: “Les pido,
entonces, ese compromiso, porque tengo bien claro y lo digo con humildad: necesito de
ustedes, necesito de mis dirigentes del partido; necesito de nuestros diputados y de
nuestros senadores; necesito de cada panista para sacar la reforma hacendaria” Raul
Trejo Delarbre, Sociedad y Poder, 10 de diciembre/2001. Columna Politica,
<http://raultrejo.tripod.com/>. Se trata de un llamado extremo no a la oposicién sino a
su propio partido, reflejando las tensiones politicas existentes entre las elites de
gobierno.
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por lo que el PAN asumio la identidad de partido en el gobierno y otorgd
su respaldo al Presidente?.

7.1 Produccion legislativa en los gobiernos sin mayorias
parlamentarias

7.1.1. Agenda presidencial pendiente

En los gobiernos sin mayorias parlamentarias el Presidente no
tiene garantizado que se sancionardn sus iniciativas, contra lo que sucedia
en los gobiernos unificados. Su comportamiento politico ha sido 1)
Enviarlas via Senado como Cdmara de origen si no cuentan con mayoria
en la Camara baja, 2) Modificar su proyecto para facilitar los consensos
entre partidos, o bien, 3) Buscar el respaldo popular haciendo uso de los
recursos medidticos. Ernesto Zedillo (1997-2000) recurrié a las dos
primeras estrategias porque contaba con mayoria en el Senado y cuando
las negociaciones no prosperaban, opt6 por modificar el contenido de sus
iniciativas.

Vicente Fox al no tener mayorias en ninguna de las dos Camaras,
dispuso de las dos ultimas opciones, dado que su partido no le guard6 la
lealtad y disciplina que articuld la Presidencia/PRI en el pasado. Esta
nueva relacion entre el PAN gobernante y el Presidente ha sido efecto del
presidencialismo atenuado y de los gobiernos compartidos en donde no
existe més una sola voluntad que defina las politicas publicas.

Los Presidentes tampoco han tenido garantizado el respaldo de su
propio partido. Es previsible que donde hay gobierno con voluntades
divididas sean mads reiterativos los disensos. Lo que no resulté previsible
fue que el conflicto se diera entre el Presidente Zedillo y su partido atin
en los gobiernos unificados. El jefe del Ejecutivo por lo regular, conservo
el apoyo del PRI dada su larga tradicién de disciplina. Una excepcion fue

% Las mayores dificultades del Presidente para lograr apoyo de su partido no estuvieron
en la Cdmara de Diputados sino en el Senado, donde su grupo parlamentario fue
coordinado por un liderazgo del ala dura del partido.
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en la ultima Legislatura de gobierno unificado (1994-1997), donde
Zedillo encontré dificultades para alinear tras de sus politicas a su propio
partido en los temas de petroquimica, impuesto al valor agregado y en
seguridad social (Casar, 2002: 364).

Esta falta de cooperacion del partido hegemdnico con el
Presidente puede tener su explicacion porque Zedillo autolimité sus
poderes extralegales marcando una ‘“sana distancia” con su partido, ya
que al asumir el poder presidencial, prometié autonomia en la funcién del
Poder Legislativo como medida para atenuar el presidencialismo
excesivo egiercido por Salinas de Gortari -anterior Presidente de la
Republica-~.

Cuando Zedillo, enfrent6 una Camara Baja sin mayorias, el PRI
acentud su disenso con el Presidente. En 1999 el jefe del Ejecutivo
presentd una iniciativa constitucional para privatizar la energia eléctrica.
Los grupos parlamentarios de oposicion y partido gobernante, no
dictaminaron la iniciativa dado el caricter antipopular de ésta. Su partido
no aval¢ la privatizacién del sector eléctrico, aunque si estaba de acuerdo
con modificaciones en aspectos secundarios, pero no logré consensos en
el impacto que ejerceria la apertura de generacion y comercializacion de
la electricidad.

En la administracion de Vicente Fox (2000-2003), la agenda
presidencial fue despejada por los miembros de la Cdmara de Diputados
con amplias mayorias. Pero, en los temas de mayor impacto para el
desarrollo econémico del pais (reforma fiscal, laboral y de privatizacion
de energia eléctrica), el partido del Presidente no logré consensos entre
los grupos parlamentarios. Desde la dptica de la oposicidn, cooperar con
el Presidente les representaba mayores costos politicos, resultando
insuficientes los incentivos para definir sus preferencias ideoldgico-
programaticas a favor de dichos proyectos. Ningtin partido de oposicién
sacrifico votos electorales al aproximarse las elecciones intermedias de
julio 2003, por avalar la propuesta presidencial de aumentar el Impuesto

3 Como efecto del crecimiento de los partidos de oposicién en el escenario politico, el
antecedente de la “sana distancia” entre Presidencia y PRI proviene de la necesidad
prevista por Salinas de Gortari (1988-1994) de legitimar al PRI en el poder
“democrdticamente”, por lo que a partir de ese periodo de gobierno empezaron a
visualizarse, aunque no se llevaron a cabo en su administracién, cambios como la
seleccion de candidatos de representacion popular mediante consulta abierta, asi como
la separacidn financiera entre gobierno-partido.
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al Valor Agregado e imponer tasas tributarias a medicamentos, alimentos
y otros articulos de primera necesidad.

La reforma fiscal fue la de mayor prioridad nacional en la agenda
presidencial y también la que mds debate suscitd en un aspecto de su
contenido: el financiamiento del gasto publico a través de una imposicién
a productos bésicos y medicamentos. Tal fue el punto de mayor disenso
partidario con el Ejecutivo y por tanto el motivo del bloqueo politico que
impidi6 acuerdos para aprobar la iniciativa satisfactoriamente. Las
fuentes de donde provendria la recaudacién fiscal pudieron haberse
redefinido sin deteriorar las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en dicha materia.

Si el PRI accedia a la reforma, iria en detrimento el poder
adquisitivo salarial. Un aumento impositivo implicaria que el PRI
perderfa votos electorales porque su compromiso publico de cara a la
poblacién ha sido no permitir grabacién de impuestos a medicamentos y
articulos de primera necesidad. Es decir, si coalicionaba con el PAN,
podia ver disminuido su apoyo electoral ademéds de esperar la renuncia de
algunos de sus miembros al partido. Una posicidon priista de mayor
flexibilidad fue ofrecer su respaldo al PAN sélo con la mitad del
impuesto propuesto por el gobierno, pero tampoco se forjaron acuerdos.

El PRD asumié una posicién mds radical defendiendo la tasa
cero, lo cual confirma que su distancia ideolégico-programética respecto
al PAN ha sido mayor, imposibilitando en esta iniciativa en concreto, su
cooperaciéon con el partido gobernante. Dicho comportamiento
obstruccionista a este proyecto obedecid en parte, a que el proyecto del
gobierno foxista ha respondido a un sistema productivo neoliberal que
exige sacrificios adicionales a la sociedad y que ha carecido de una
reforma de Estado orientada al desmantelamiento de los resabios del
régimen autoritario. Tal orientacion conservadora que ha guiado al pais
ha generado un fortalecimiento de la vieja guardia priista prepardndose
para recuperar el poder presidencial en 2006.

En la literatura sobre el presidencialismo latinoamericano,
argumentos hay que abonan la idea de que los gobiernos sin mayorias
traen consigo consecuencias negativas para la gobernabilidad
democritica. Se ha sostenido que la presencia constante del conflicto
entre Ejecutivo-Legislativo, el unilateralismo en las decisiones, y la
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pardlisis de las decisiones obstaculizan el funcionamiento de la
democracia (Linz, 1994, Mainwaring y Shugart 1997)*. En la experiencia
mexicana, en el corto periodo (1997-2003) de gobernar sin mayorias y
con diversidad de intereses representados, no se ha visto afectado el
funcionamiento institucional que regula el orden politico y no se han
generado crisis de ingobernabilidad, que se da cuando prevalece un
fracaso total de acuerdos y compromisos entre las dos ramas de gobierno.

En el primer tramo del gobierno de Fox, hubo una parilisis
legislativa en términos de que predomind la decision de mantener el statu
quo sélo en cuando a las reformas estructurales. El que no se diese un
cambio del estado en que oper6 la administracién publica, dado que los
actores en juego dividieron sus preferencias sin lograr acuerdos en los
contenidos del cambio, no signific6 que México esté en riesgo de
ingobernabilidad, pues la agenda presidencial en los tres afios de la
Legislatura, fue aprobada con un margen superior al 95 por ciento. Este
dato més bien es indicativo de éxito del Ejecutivo en materia legislativa,
a pesar de no estar en ese record, sus proyectos de mayor relevancia
politica.

El cuestionamiento en cambio si es loable al hablar de calidad de
la democracia. Cuando el gobierno de Fox sélo focaliz6 el cambio
politico en tres reformas estructurales y sin apenas mover sus
preferencias, fij0 su propuesta tributaria Unicamente en los sectores de

4 Un argumento de Linz en relacién al presidencialismo es que “los partidos de
oposicion enfrentan una notoria ausencia de incentivos para cooperar con el partido del
Presidente en el dmbito del poder legislativo, por dos razones. En primer lugar, si
cooperan, y el resultado de dicha cooperacién es exitoso (en términos de crecimiento
econémico, tasas de desempleo, control inflacionario, etc.), los beneficios politico-
electorales del éxito son capitalizados, casi exclusivamente, por el Presidente y su
partido. En segundo lugar, y en el caso de que la cooperacion fracase, todos los
miembros de la coalicién comparten los costos politicos con el Presidente y su partido,
y solamente aquellos partidos de oposicién que no participaron en dicha coalicién son
favorecidos electoralmente por el fracaso de la coalicién gobernante. Por lo tanto, si de
una coalicidn exitosa no procede ninguna ganancia en términos electorales y un fracaso
sélo produce costos, lo racional es oponerse al Presidente en lugar de cooperar con él.
La parélisis institucional serd entonces el resultado final siempre que el partido del
Presidente no cuente con una mayoria congresional” (Linz, 1997: 25-143). Sin
embargo, con el andlisis empirico aqui desarrollado, ha quedado demostrada para el
caso mexicano, la tesis de que los gobiernos sin mayorias no son proclives de
ingobernabilidad.
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menores recursos, fue argumento para que la oposicién no asumiera el
costo politico de grabar articulos de primera necesidad entre una
poblacién con cifras severas de pobreza (50 millones de habitantes).

La calidad de la democracia prevaleci6 como premisa
fundamental en las preferencias de la oposiciéon al no avalar dichas
politicas. Cada partido, en su cardcter de gobernante o de oposicion, ha
dado amplias muestras de cooperacion interinstitucional y de integrar
coaliciones para despejar la agenda politica, y si en las reformas
estructurales se han bloqueado decisiones para impulsar la economia, el
conflicto se encuentra en los mecanismos seguidos en la colaboracion
entre poderes. En otras palabras, el gobierno Fox, también identificado
como “de la transiciéon”, no logré consensos para impulsar una agenda de
cambios porque los costos de la negociacion no fueron superados por una
propuesta coherente para todas las fuerzas politicas.

En este escenario, especial atencién merecieron las preferencias
del PRI, que, en su cardcter de partido pivote por su peso, tamafio
politico y proximidad ideoldgica con el PAN, qued6 fuera de las
predicciones de alianza para respaldar al gobierno en estas reformas
estructurales en concreto. Su posicién programdtica ha sido apoyar a Fox
para buscar otros mecanismos de obtener recursos, pero no que la
poblacién pague via impuestos. Su propuesta ha sido combatir evasion
fiscal y detectar nuevas fuentes de ingresos. Dicha propuesta ha sido
coherente con la del PRD, al proponer grabacién de impuestos a articulos
suntuarios.

Vicente Fox asumi6 el poder como el Presidente de la transicion
democratica, el Presidente del cambio. A tres aflos de su mandato, al
momento de renovar la Cdmara de Diputados en las elecciones de julio
2003 para integrar la LIX Legislatura (2003-2006), los resultados
electorales dieron cuenta del descenso de popularidad que el Ejecutivo ha
tenido en su gestion publica, reflejado ademds del abstencionismo
inusitado (59 por ciento), en la distribucién de los votos que no
favorecieron al partido gobernante: el PAN recibié el 30,5 por ciento,
obteniendo apenas 153 escafios de 206 que ocupé en la LVIII
Legislatura; el PRI opositor con 34,4 por ciento se convirtié en primera
fuerza parlamentaria con 224 escafos frente a 211 que controlé en 2000-
2003, y el PRD alcanzé el 17,1 por ciento de los votos, obteniendo con
ello, 95 escanos de 50 que tuvo en la LVIII Legislatura. En si, los efectos
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de este proceso electoral fueron decisivos para limitar mds las
posibilidades de conseguir los acuerdos politicos para concretizar sus
reformas estructurales.

Los mismos temas pendientes de la agenda presidencial (reforma
fiscal, privatizacion de energia eléctrica y reforma laboral) fueron
heredados a la LIX Legislatura que entré en funciones en septiembre de
2003, la cual a su vez volvid a rechazar en diciembre del mismo afio, la
reforma fiscal’. Més dificultades tendrd Vicente Fox en los préximos
afios porque se ha adelantado la lucha electoral por la Presidencia para
2006, cuando el PRI, principal aliado panista, estd marcando distancia del
PAN para recuperar el poder presidencial.

7.2.2. Produccion legislativa ordinaria

En este estudio se ha mostrado que con los gobiernos sin
mayorias parlamentarias, el éxito del Presidente Zedillo (1997-2000) en
lograr la sancién de sus iniciativas fue de 82 por ciento y el de Fox
(2000-2003) de 96 por ciento, lo cual indica que cuando el Presidente no
control6 mas la produccién legislativa, siguié conservando un alto grado
de éxito en la agenda politica, a pesar de que la oposicién impidié a
Ernesto Zedillo, la privatizacién de la energia eléctrica, asi como durante
el mandato de Vicente Fox, sus reformas estructurales.

Esto indica que en los gobiernos sin mayorias han existido
condiciones de cooperacion entre partidos, ddndose no sélo en los
asuntos de rutina como son los permisos presidenciales para ausentarse
del pais, emisién de monedas, letras de oro en los muros del recinto
parlamentario u otros, sino en iniciativas secundarias y/o de relevancia
nacional como ha sido la Ley Organica de la Entidad Superior de
Fiscalizacion de la Federacion que crea condiciones para que la Camara
de Diputados supervise la Cuenta Publica. No obstante que la agenda

> Los priistas de oposicién en la LIX Legislatura apoyarian la reforma de Fox si se
redujera la tasa impositiva e igual que en la Legislatura anterior, que se encontraran
otras fuentes tributarias para que se eviten impuestos a medicamentos y articulos de
primera necesidad.
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presidencial haya quedado incompleta, ha permanecido un elevado
porcentaje de iniciativas aprobadas al FEjecutivo, pero en cambio
disminuy6 en su cardcter de proponente, pues del total de iniciativas
presentadas en la LVII Legislatura, el Presidente propuso un 64 y en la
LVII Legislatura, un 3,9 por ciento. A diferencia de los gobiernos
unificados, entre 1997 y 2003, el Presidente modific6 su rol de
comportamiento al reducir el ndimero de iniciativas presentadas, una
estrategia esperada al no controlar mas las decisiones parlamentarias, lo
cual indica que el presidencialismo mexicano dejé de ser excesivo.

Con el andlisis empirico aplicado (coeficientes proactivo y éxito
del Presidente) se ha revelado que las decisiones en la formulacién de las
politicas publicas del Presidente de 1997 a 2003 se han visto limitadas
por el poder decisorio de la oposicién, que no influy6 al rechazar las
iniciativas presidenciales en el Pleno sino al dejarlas sin dictamen o
modificar sustantivamente su contenido. Por tanto, el poder presidencial
si se ha visto limitado como producto de un presidencialismo mads
atenuado.

Este proceso ha significado que no existe mas el gran
concentrador de las decisiones y los recursos, pero también, que los
partidos de oposicién han ejercido su poder de veto al resolver la
aprobacién o no de los proyectos, lo cual da cuenta de que la inercia del
Poder Legislativo de refrendar la agenda presidencial no es ya la prictica
que articula a ambas ramas del gobierno.

El resultado de disponer los partidos en el Congreso, de un rol
mads protagonico, ha derivado en el record de iniciativas presentadas,
pero también de rezagadas. Respecto a las iniciativas promovidas por los
grupos parlamentarios, éstas fueron 567 (82,2) en la LVII Legislatura y
1,077 (82 por ciento) en la LVIII, cuando en los gobiernos unificados no
rebasaban el 20 por ciento del total presentado por los distintos actores
politicos. Cuantitativamente, los parlamentarios mostraron estos altos
porcentajes de iniciativas propuestas, pero quedaron sin dictamen un 68,7
y 77,6 por ciento. La Cédmara de Diputados ha sido mas activa en
produccién de acuerdos, excitativas presidenciales (pronunciamientos de
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inconformidad), una controversia constitucional al Ejecutivo6 para
despejar la agenda parlamentaria, pero la produccién legislativa se vio
impedida, lo cual indica que en cada periodo se afiaden més iniciativas
pendientes que se van heredando a las Legislaturas subsiguientes sin
darles curso.

Ast, la produccién legislativa en estricto sentido fue muy reducida
y maés aun si del escaso porcentaje de aprobadas se tiene en cuenta que
apenas un minimo fueron de trascendencia nacional. Por tanto el éxito de
los legisladores fue reducido al exceder su funcién como proponentes de
iniciativas, sin existir posibilidad real de que fueran analizadas y
dictaminadas por las comisiones permanentes.

Del total de iniciativas aprobadas, en las dos Legislaturas ha sido
el PAN el de mayor éxito, tanto en su cardcter de opositor como de
gobierno. El principal proponente en la LVII Legislatura fue el PAN y en
segundo lugar el PRD. En la LVIII Legislatura, el proponente principal
fue el PRD pero en ver aprobadas sus iniciativas, estuvo en tercer lugar.
De las iniciativas presentadas por los partidos de oposicién, en ambas
Legislaturas se registra una media mucho mds elevada de iniciativas
aprobadas. Si de 1982 a 1997 con gobierno unificado se dio una media de
apenas 23 iniciativas por Legislatura, en las LVII y LVIII se dio una
media de 112,5 iniciativas aprobadas a la oposicién. Una vez mds, estos
datos comprueban que en México no hubo pardlisis legislativa en estos
periodos sin mayorias parlamentarias.

Por otra parte, es notable que el rol de los partidos de oposicién
(PRI y PAN o bien PAN y PRD) no se puede identificar como reactivo,
es decir, su trabajo legislativo no estuvo dominado por el Ejecutivo ni por
el partido gobernante y si en cambio, dichos partidos dieron muestras de
alterar su inercia asumiendo un rol activo, por tanto, los partidos de
oposicién en los gobiernos sin mayorias para el caso mexicano, si han
influido en la elaboracion de las politicas publicas porque ademads de
asumirse como iniciadores de propuestas de ley, examinaron, discutieron
y dictaminaron las propuestas del Ejecutivo, las cuales en su mayoria
fueron sancionadas con enmiendas o reformas a la propuesta de origen.

® Controversia al Ejecutivo por invasion de atribuciones al emitirse el decreto por el que
se exime del pago de los impuestos a las bebidas que utilizan alta fructuosa en lugar de
azucar. (Diario Reforma, 22 de abril de 2002, México).
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Se trata de una influencia efectiva en tanto fueron capaces de condicionar
las propuestas del Ejecutivo y mover la orientacion de sus preferencias,
modificando su contenido sustancial y proponiendo enmiendas que
repercutieron en decisiones relevantes como la distribucién del gasto
publico en materia presupuestal.

Las consideraciones finales a las que se llega a partir del estudio
realizado confirman la hipétesis inicial en la que se sostiene que en las
relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo prevalecieron
férmulas de cooperacion, a pesar de que en ambas Legislaturas se dio un
tamafio en escafios del partido gobernante inferior al de los partidos de
oposicién.

La posibilidad de arreglos institucionales entre gobierno y
oposicion hizo posible la cooperacidon para despejar la agenda politica e
implicitamente, se encontrd limitado el potencial del partido gobernante
para definir las politicas unilateralmente como en el pasado con los
gobiernos unificados.

7.3. Preferencias ideologico-programaticas y coaliciones de votacion

Se ha argumentado en este estudio, que los posicionamientos
ideoldgicos en una dimension espacial de izquierda a derecha son titiles
predictores actitudinales de comportamiento politico-institucional de las
elites parlamentarias pues en funcidon de este criterio pueden los grupos
parlamentarios estar o no en posibilidad de integrar coaliciones para
votar las iniciativas.

Las preferencias ideoldgicas de los legisladores, medidas con su
autoubicacioén en el eje espacial izquierda-derecha, tuvieron gran relacion
con la forma como votaron. La distancia ideoldgica por partido permitio
definir que ha existido una mayor cercania entre el par PRI/PAN (0,06 en
la LVII Legislatura y 0,13 en la LVIII Legislatura) que entre el par
PAN/PRD con 0,34 y 0,31 para cada Legislatura. Ello explica por qué la
mayor frecuencia de coaliciones se dio entre los primeros, pues las
negociaciones favorecen mdas la cooperaciéon si son partidos maés
proximos. Su distancia tan estrecha del PAN/PRD explica a su vez la
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posibilidad de cooperacidon inter-partidaria para integrar coaliciones
sobredimensionadas en la elaboracién de las politicas publicas.

La cercania PRI/PAN se da en el ambito programadtico,
habiéndose mostrado con la forma como votaron. Siendo el drea
econdmica la mds refiida en las dos Legislaturas, los temas mds criticos
(rescate bancario, presupuesto, ingresos, gasto social, misceldnea fiscal)
fueron sancionados por PRI/PAN y con menor frecuencia el PRD
concurrié a la coalicion. Asi, la cooperacion inter-partidaria es mds
factible si hay coherencia ideoldgico-programadtica entre los partidos.

El andlisis empirico también reflejo, no obstante las iniciativas
refiidas que generaron divisiones y conflicto, que la agenda politica en
general se despejo con coaliciones sobredimensionadas en las que
participaron partido gobernante y los distintos partidos de oposicion,
-incluidos los minoritarios-, lo que aleja mds el espiritu de
ingobernabilidad en los gobiernos sin mayorias parlamentarias.

Sin embargo, la concertacion de voluntades de cada grupo
parlamentario no ha sido homogénea. Esto es, las coaliciones fueron
integradas por todos los grupos parlamentarios, pero no por la mayoria de
sus miembros, sino apenas los necesarios para respaldar las iniciativas’.
En las votaciones a las reformas constitucionales, al requerir los dos
tercios de la Camara (332 votos), en la LVII Legislatura coaligaron con
una media de 381 votos para ocho iniciativas; y en la LVIII Legislatura
una media de 373 también para ocho reformas a la Constitucién, lo cual
da cuenta de que la pauta de comportamiento politico de los partidos de
oposicién y partido gobernante ha sido la colaboracién legislativa a pesar
de ver disminuida su disciplina intra-partido como efectivo de las nuevas
relaciones entre las dos ramas del gobierno.

La dimension ideoldgico-programdtica también permitié explicar
por qué los grupos parlamentarios votaron en coalicién en unos temas y
no en otros. Mediante el grado de polarizacion del sistema de partidos,
asi como su estructuraciéon ideoldgico-programadtica, se comprobd que la
distancia ideoldgica es un criterio fuerte que limita la integracion de

" En la LVII Legislatura, un incentivo que llevé a los cuatro partidos de oposicién a
votar juntos con el total de sus miembros fue la valoracién de su potencial capacidad
decisoria al ser la primera vez que la Camara de Diputados se gobernaria sin el control
del PRI. Su influencia apenas se circunscribié a la instalacion de la Legislatura y
distribucién de comisiones permanentes.
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coaliciones. El partido que menos coaliciones de votacidn integrd es el
PRD por su distancia ideoldgica con respecto al PRI y al PAN. En
cambio la coalicion PRI/PAN ha sido la mds estable en ambas
Legislaturas.

A partir de la teoria de los nichos ideoldgicos, se comprobd el
amplio solapamiento de los espacios entre el PRI y el PAN al
posicionarse en el centro del arco ideoldgico, comprobando asi, dicha
proximidad ideoldgica; mientras que el PRD mads definido a la izquierda
apenas si compartié un leve espacio de competencia con el PAN, lo que
explica el por qué de las dificultades para coaligar juntos sin el PRI. En
consecuencia, la disposicion de los partidos a cooperar e integrar
coaliciones estuvo condicionada bajo estos criterios, por lo que a mayor
distancia, menor superposicion ideoldgica entre partidos.

La estructuracion ideoldgico-programética permitié evaluar la
percepcién y diferencia inter-partidaria para definir la votacién en la
agenda politica. Mediante tres subdimensiones (econdémico-social,
politico-institucional, y de valores y creencias religiosas), se encontrd la
posibilidad de explicar por qué votaron en unos temas y no en oOtros.
Respecto a la orientaciéon econdmico-social, se concentraron aqui los
mayores puntos de conflicto dividiendo las posiciones ideoldgicas
proestatistas (PRD) y neoliberales (PAN), dificultando los acuerdos para
definir el financiamiento y gasto publico, pues mientras los panistas han
sostenido la necesidad de privatizar los sectores estratégicos del Estado,
los perredistas imposibilitan un acuerdo, defendiendo posiciones de
mayor influencia estatal en la economia. La definicion conservadora del
PAN se ha confirmado con su asiduidad a los valores religiosos y su
rechazo total a temas sensibles como la prictica del aborto. Asi, la
articulaciéon de cémo piensa y como actia la elite parlamentaria estd
expresada en el terreno ideolégico-programético.

El PRD que ha seguido una linea de protesta, sin embargo, ha
cooperado en la agenda politica por cuanto a politicas sociales y de gasto
publico. La mayor proximidad entre los tres partidos se encontrd en este
campo, mientras que la mayor distancia estd en la definicién del papel
que juega el Estado en la economia. En otros términos, a menor
polarizacion  ideoldgico-programdtica  entre los  partidos, mads
posibilidades de integrar coaliciones.
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7.4. Reflexiones finales de la Investigacion

Una cualidad para la consolidacion de la democracia en México
ha sido la proclividad de los partidos para acotar los mecanismos
institucionales que nutrian un presidencialismo exacerbado en México.
En el escenario de gobierno sin mayorias, la institucién presidencial no
dispone mds de los incentivos para el manejo de los recursos financieros
y administrativos que tenia a su disposicion para reforzar las posiciones
del partido gobernante a nivel nacional. Las decisiones en la vida politica
del pafs estdn articuladas en un equilibrio mayor entre los Poderes
Ejecutivo-Legislativo, a diferencia del periodo hegeménico en el que en
el gobierno estaban las decisiones presidenciales y los partidos de
oposicién casi no tenian peso en las decisiones parlamentarias y del
quehacer politico. La gobernabilidad ahora, ha tenido que ser negociada
con las fuerzas de la oposicion.

El déficit de las dos Legislaturas fue el aplazamiento de temas
nacionales que se propusieron en ambas y que no fueron resueltos: el
tema indigena, que atn hoy no ha generado mecanismos para garantizar
la paz en Chiapas; la reforma fiscal integral, que en la LVIII Legislatura
se dictamin6 en 2001 y luego nuevamente en 2003, pero que propicid
grandes criticas por parte de distintos actores politicos y no satisfizo el
proyecto del Ejecutivo, por lo que se volvié a proponer un nuevo
proyecto tributario; y, finalmente la reforma del Estado, que intentd
promover elementos que acotaran el presidencialismo mexicano, tales
como instrumentar el plebiscito, referéndum y que la ciudadania pueda
presentar iniciativas, ademds de la reeleccion continua de los
legisladores. Se requiere asimismo, consolidar el cambio democrético
desmantelando las estructuras del viejo régimen politico (reglas no
escritas como el Presidente debe ser intocable, complicidades politicas
cubriendo actos de corrupcién entre partidos, irregularidades de recursos
de campafia).

La carencia de la mayoria absoluta del partido del Presidente en el
Congreso, es una coyuntura favorable para propiciar un equilibrio de
poderes y es también un aspecto determinante para que las instituciones
asuman nuevas actitudes, nuevas formas de hacer politica con la
sensibilidad de renovarse adoptando acciones de gobierno para la
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implementacién de politicas publicas que reporten beneficios sociales a
una colectividad y no que favorezcan intereses de minorias.

No obstante los avances en el proceso democritico mexicano, en
el que la cultura de las negociaciones ha ido institucionalizdndose en el
quehacer parlamentario, queda un rezago pendiente que es la ausencia de
una agenda legislativa consensuada por todas las fuerzas politicas que
legitimen su propia accién politica en aras de un fortalecimiento
democrético. En esos términos el gobierno compartido no implica sélo
una relacion mds estrecha de negociacion entre el poder Ejecutivo y el
Legislativo, sino que se hacen necesarios nuevos arreglos institucionales
en donde los partidos representados en el Congreso sean corresponsables
con el gobierno.

Las funciones legislativas incumplidas no estdn Unicamente en
materia de produccién legislativa, sino también en los recursos
existentes. Ha quedado pendiente construir una estructura mds eficaz en
el trabajo parlamentario. Se requiere una reforma de Estado a partir de la
nueva pluralidad que pervive en el pais, a fin de adaptar las instituciones
politicas al cambio democrdtico. De ahi la necesidad de reglamentar la
reeleccion legislativa, definir mecanismos que cualifiquen el trabajo en
las comisiones ordinarias en la Cdmara de Diputados, contar con un staff
que profesionalice el quehacer parlamentario, reglamentar medidas en
casos de que el presupuesto no se apruebe en los periodos
constitucionales.

Reformas de disefio institucional traerfan ventajas al
funcionamiento del presidencialismo que se vive con gobiernos sin
mayorias. Algunas de la oposiciéon que no han sido concretizadas en el
Congreso podrian ser un punto de avance: que el Congreso apruebe el
Plan Nacional de Desarrollo, en tanto es la columna vertebral del impulso
econdmico y social del pais o que el Congreso apruebe no sélo el
nombramiento del Procurador General de la Republica sino la
ratificacion del gabinete por el Congreso.

Esta investigacion por tanto, ha respondido a planteamientos
formulados a partir de escenarios de gobiernos unificado y compartidos,
donde el papel de la oposicion cobra vital relevancia en el proceso
democritico nacional. Es una investigacion que si bien la autora es
conciente de la mayor riqueza y aportes que pudo ofrecer un anélisis del
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caso mexicano comparado con otras naciones de Latinoamérica, si se
tiene en cambio, un aporte cuantitativo y cualitativo que da cuenta de los
cambios de roles en el comportamiento politico institucional de los
actores politicos para mostrar el proceso politico que signa las relaciones
entre poderes en el México de gobiernos sin mayorias, donde el impacto
politico fue la derrota del PRI en la arena legislativa ante el crecimiento
de fuerzas oponentes con un perfil capaz de reemplazarlo después, en el
poder federal.

Dicha reflexion se considerd un punto de partida para testimoniar
el proceso politico que apunta a fortalecer la democracia en el pais y a su
vez, se buscd reivindicar a actores olvidados como son los partidos de
oposicidn, los cuales son parte sustancial en el proceso del cambio. De
ahi que sea este hecho por si mismo un atributo de esta investigacién al
seguir fehacientemente la evoluciéon de su desempefio en la arena
parlamentaria.

Otro atributo a resaltar ha sido el andlisis empirico basado en la
votaciéon nominal de los diputados para sancionar las leyes, con la cual
pudo contarse gracias al registro electrénico que la Cdmara de Diputados
ha instrumentado en México. Bajo esta linea de andlisis, el estudio puede
ser punto de partida para desarrollar otros, aplicados a los paises
latinoamericanos que también cuenten ya con ese sistema de conteo del
voto, como es Argentina, Brasil, Uruguay.

Asimismo, la riqueza que puede desprenderse del estudio estd en
los resultados obtenidos a partir de las encuestas aplicadas -por el equipo
de investigacion de elites parlamentarias de Salamanca-, a los diputados
de las dos Legislaturas analizadas. Procesando dicha informacion fue
posible aplicar modelos y coeficientes estadisticos que son novedosos
para la Ciencia Politica respecto al tratamiento de los partidos politicos
en tanto recientes son aun, los trabajos en los que pueden evaluarse las
percepciones ideolégico-programaticas de los miembros parlamentarios
para definir su distancia y/o proximidad que ademas de tener la utilidad
dada aqui (para integrar coaliciones) puede ser de gran impacto para
toma de decisiones gubernamentales o formulacion de estrategias
extraparlamentarias.

Se contribuyé también con esta investigacion, a contar con datos,
reflejo de una evolucidn histdrica de décadas pasadas, en las que se pudo
concentrar el nimero de escafios desde 1964 por cada fuerza politica, asi
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Consideraciones finales

como la evolucion de los elementos favorables al crecimiento de la

oposicién en México y su estrecha relacién con las Reformas Electorales
disefiadas en las dltimas décadas.

Al finalizar esta investigaciéon queda el aliento para volver a
comenzar otra pero desde una Optica distinta. Por ahora, es momento de
cerrar la presente para plantearse mafiana nuevas interrogantes y nuevas
perspectivas de andlisis.

Salamanca, 25 de marzo de 2004.



ANEXO 1

SISTEMA POLITICO-ELECTORAL MEXICANO

Forma de Organizacién Politica. Republica representativa, democrdtica y
federal.

Estado Federal mexicano integrado por 31 Estados y un Distrito Federal.

Forma de gobierno con el principio de divisién de competencias entre Poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Forma de gobierno presidencial: Jefatura y conduccién del gobierno: Ejecutivo
Federal (Presidente de la Republica), Jefe de Estado y Jefe de las Fuerzas
Armadas.

Poder Ejecutivo: Carécter unitario. Ejercicio correspondiente s6lo a su titular: el
Presidente, designado por eleccién directa y por sufragio universal, cada seis
anos.

Camara de Diputados integrada por 500 Diputados (300 de mayoria relativa y
200 de representacion proporcional).

Camara de Senadores integrada por 32 de 128 miembros de representacion
proporcional.
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Caracteristicas del Sufragio . Sufragio Prerrogativa y obligacion ciudadana.

Como prerrogativa: Derecho politico fundamental del ciudadano para participar
en la conformacién de los poderes publicos (en su doble calidad de elector y
elegible a gobernante).

Como obligacion: El voto constituye un deber de ciudadano para con la sociedad
de la cual forma parte.

Principios de Eleccion. Conforme a la Constitucidn Politica, los titulares de los
Poderes Ejecutivo y Legislativo son designados por via electoral: sufragio
universal, libre, secreto y directo.

Integracion de los organos de representacion popular a nivel nacional:
Mediante férmulas de:

Mayoria relativa: El candidato que obtenga el mayor niimero de votos sobre el
total emitido en la eleccion correspondiente, accede en forma directa al cargo de
eleccion en juego. (Por este principio se elige al Presidente de la Repiiblica, a
300 Diputados y a 64 Senadores).

Representacion proporcional: Los cargos se distribuyen entre los candidatos
registrados en funcién del ndmero de votos obtenidos por cada partido politico
respecto del total de votos emitidos en la eleccién correspondiente (Por este
principio se eligen 200 de los 500 diputados de la Cdmara de Diputados y 32 de
los 128 Senadores.

Para el Senado se utiliza el principio de primera minoria. Cuando un cargo le es
asignado al candidato o férmula de candidatos de aquel partido politico que
ocupe el segundo lugar por el nimero de votos obtenidos en la demarcacién
territorial de que se trate (Se asigna una posicion en el Senado por cada una de
las 32 entidades federativas).

Eleccion del Presidente y de la Camara de Diputados .

Presidente: Electo cada seis afios por mayoria relativa (obtencién del triunfo, el
candidato con el mayor ndmero de votos sobre el total emitido,
independientemente del porcentaje que éste represente de dicho total).

Camara de Diputados: Electos los 500 representantes, cada tres afios. La
eleccion de los 300 Diputados federales por mayoria relativa se realiza en igual
nimero de distritos uninominales. La distribucién de los 300 distritos entre las
32 entidades federativas se determina en funcién del porcentaje de la poblacién
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que reside en cada una de ellas sobre el total nacional, para lo cual se deben
considerar los resultados del censo de poblacién y vivienda, que en México se
realiza cada diez afios.

La eleccién de los 200 diputados por representacion proporcional se realiza al
dividir el territorio nacional en circunscripciones plurinominales. Actualmente
existen cinco, en cada una de las cuales se elige por igual a 40 Diputados.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Federal Electoral.
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ANEXO II

PERIODOS LEGISLATIVOS
LVII LEGISLATURA, 1997-2000

Primer aiio de Ejercicio Legislativo

Primer Periodo Ordinario

Comision Permanente del Primer Receso

Segundo Periodo Ordinario

Comisién Permanente del Segundo
Receso (Senado)

Segundo aiio de Ejercicio Legislativo

Primer Periodo Ordinario

Comision Permanente del Primer Receso

Primer Periodo Extraordinario del Primer

Receso

Segundo Periodo Ordinario
Comisién Permanente del Segundo
Receso (Senado)

Primer Periodo Extraordinario del
Segundo Receso

Tercer afio de Ejercicio Legislativo

Primer Periodo Ordinario

Comision Permanente del Primer Receso

Primer Periodo Extraordinario del Primer

Receso

Segundo Periodo Extraordinario del
Primer Receso

Segundo Periodo Ordinario

Comisién Permanente del Segundo
Receso (Senado)

30 agosto-15 diciembre/1997
15 diciembre 1997-15 marzo/1998
15 marzo-30 abril/1998

30 abril-31 agosto/1998

31 agosto-15 diciembre/1998
15 diciembre 1998-15 marzo/1999

16 diciembre-31 diciembre/1999
30 marzo-30 abril/1999

30 abril-31 agosto/1999

31 mayo-31 agosto/1999

31 agosto 1999- 15 diciembre 1999
15 diciembre 1999-15 marzo 2000

21y 22 diciembre 1999

28 diciembre 1999
15 marzo-30 abril 2000

30 abril-31 agosto 2000
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ANEXO II1

PERIODOS LEGISLATIVOS
LVIII LEGISLATURA, 2000-2003

Primer aifio de Ejercicio Legislativo

Primer periodo
Comisién Permanente

Segundo periodo

Comision Permanente

Segundo afio de Ejercicio Legislativo
Primer Periodo Ordinario
Primer periodo extraordinario
Comisién Permanente
Segundo periodo

Comisién Permanente

Tercer afio de Ejercicio Legislativo
Primer periodo

Comisién Permanente
Segundo periodo, mar - abr 2003

Comision Permanente

1 septiembre-15 diciembre 2000

15 diciembre 2000-15 marzo
2001

15 marzo-30 abril 2001
1 mayo-31 agosto 2001

1 septiembre-15 diciembre 2001
Diciembre 2001

Diciembre 2001-marzo 2002
marzo-abril 2002

Mayo-agosto 2002

Septiembre-diciembre 2002
diciembre 2002-marzo 2003

Marzo-abril 2003
Mayo-agosto 2003
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ANEXO IV
SUBDIMENSIONES IDEOLOGICO-PROGRAMATICAS
(PELA, 1994-2004)

El andlisis empirico desarrollado para las subdimensiones
ideolégico-programéticas del sistema de partidos en México, fue posible
con los cuestionarios aplicados por el Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal a los miembros de la Camara de
Diputados de México en las dos Legislaturas de este estudio.

Dicho material pertenece al “Proyecto de Elites Parlamentarias en
América Latina, 1994-2004 (PELA), coordinado por Manuel Alcédntara
Séez y financiado por el Plan Nacional I+D de la Comisién Interministerial
de Ciencia y Tecnologia (CICYT, SEC 95-0845).

El disefio fue elaborado para una aplicacién directa en el recinto
parlamentario y mediante seleccién aleatoria entre los diputados
pertenecientes a cada uno de los grupos parlamentarios.

En la presente investigacion, tUnicamente fueron analizados los
cuestionarios relativos al PRI, PAN y PRD, que han sido los tres mayores
partidos en el sistema politico mexicano. La muestra de aplicacion fue de
122 entrevistas para la LVII Legislatura durante el mes de abril de 1998:
(Del PRI, controlando 239 escafios, se le aplicaron 60 cuestionarios
(47,6%); el PRD con 125 escaiios, 31 cuestionarios (24,6%) y el PAN con
121 escafios, 31 cuestionarios que equivalen igualmente a 24,6%.

Durante la LVIII Legislatura se aplicaron en 2001, en total 111
encuestas para los tres partidos: El PRI controlando 211 escafios, se le
aplicaron 52 (24,6%); el PRD, con 50 escaiios, se le aplicaron 11
cuestionarios (22%) y al PAN con 206 escafios, 48 cuestionarios (23,3%).

Con un nivel de confianza del 95,5% (dos sigmas), y P=Q, el error
es de + 7.7 para el conjunto de la muestra, de * 11,2 para el PRI, * 15,6
parael PRD,y del + 15,5 para el PAN.
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Autoubicacion de los Legisladores

* Como recordard, cuando se habla de politica se utilizan
normalmente las expresiones izquierda y derecha. En esta tarjeta
hay una serie de casillas que van de izquierda a derecha. ;En qué
casilla se colocaria usted, teniendo en cuenta sus ideas politicas?

Minima Mixima NS NC
[1 2345678910 ] 98 99

Ubicacion de su propio partido

* Y, en esta misma escala, ;donde situaria usted a su propio
partido?

Minima Maixima NS NC
[1 234 ]5]6]7][8]9]10] 98 99
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1. Dimension economico-social

Papel del Estado

* En la actualidad, se discute bastante acerca del papel del Estado.

En este sentido, ;podra usted decirme si estd mds bien de acuerdo
o mds bien en desacuerdo con cada una de las siguientes

afirmaciones?

- En una sociedad tan compleja como la actual, el Estado es

incapaz de solucionar de manera eficaz los problemas de los
CIUAAANOS ...c..evieiiiiiieciceece e

- La intervencion del Estado en la vida socioecondmica es la
Unica manera posible de reducir las desigualdades

SOCIALLS ...

- El Estado deberia intervenir menos en la sociedad y dejar a
la iniciativa privada que atienda las necesidades

CIUAAdANAS ..ot

Estatismo vs Liberalismo

Mas
bien de
acuerdo

Miésbienen NS NC
desacuerdo

2 8 9
2 8 9
2 8 9

* Como usted conoce, existe actualmente un profundo debate entre
las posiciones estatistas y neoliberales en diversos paises del
continente. Al respecto, ;podria decirme si estd usted més a favor
de una economia regulada por el Estado o por el mercado? Utilice
para ello la siguiente escala de 1 a 5, donde el “1” significa una
maxima presencia estatal en la economia y el “5” una méaxima

regulacion a través del mercado.

Estatismo Mercado

NS NC

[112[3[4]5] 8

9
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Funciones tradicionales del Estado

* Me gustaria conocer su opinién sobre una serie de funciones
tradicionales del Estado. Pensando en términos generales,
digame, para cada una de ellas, ;qué grado de intervencion,
mucho, bastante, poco o ninguno, deberia asumir el Estado?

Mucho Bastante Poco Ninguno N.S. N.C.

- Control de precios.........ccceeevereennen. 1 2 3 4 8 9
- Garantizar una educacién primaria

general y gratuita.......cccceeevveeenneennne 1 2 3 4 8 9
- Garantizar una educacién secundaria

general y gratuita............. 1 2 3 4 8 9
- Proteger el medio ambiente............. 1 2 3 4 8 9

Politica Fiscal

* Teniendo en cuenta que para gastar mds podria ser necesario
aumentar los impuestos Como cree usted que deberia financiarse
este aumento. ;A través de impuestos directos o indirectos?

- A través de impuestos directos........cccevuveeeennneee. 1
- A través de impuestos indirectos.. 2
SN S e 8
NG 9

Privatizacion de la industria estatal

* En el momento econdémico actual, ;Cudl de los siguientes
criterios resume mejor su actitud hacia el tema de las
privatizaciones de la industria estatal?

- Privatizaria todas las industrias estatales..............ccoccooiiiiiiniiiiininniicieee
- Sélo privatizaria aquellas industrias de escasa rentabilidad.............ccccceenee.
- Privatizaria todas las industrias no estratégicas para el desarrollo del pafs.....
- Dejaria las cosas en su estado actual (NO LEER).......ccccccceviiiiiniiiniiciniieenn.
- No privatizaria ninguna industria estatal (NO LEER).........c...ccccocceviiniinnin.

O 0 W AW N~
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Gasto publico

* Ahora le voy a mencionar diversos capitulos del gasto piblico.
(Digame, por favor, si usted cree que, para su pais, es mejor que
se gastara mas o menos en cada uno de ellos?

Gastar  Gastar menos Gastar lomismo N.S. N.C.

mas que ahora

- Vivienda 1 2 3 8 9
- Educacién 1 2 3 8 9
- Infraestructuras 1 2 3 8 9
- Pensiones 1 2 3 8 9
- Sanidad/Seguridad social 1 2 3 8 9
- Seguridad ciudadana 1 2 3 8 9
2. Dimension politico-institucional

Confianza en las elecciones

* (Y cudl es el grado de confianza que le han merecido a usted los
procesos electorales que han tenido lugar en México a partir de
1989? Para ello, utilice la siguiente escala que va de 1 a 5,
teniendo en cuenta que el “1” significa una”’minima confianza” y
el “5” una “mdxima confianza”.

Minima confianza Maxima confianza
NS NC
[1[2]3]4]5] 8 9
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Relaciones Ejecutivo-Legislativo

* En la actualidad, hay una serie de temas que pueden representar
una amenaza o un riesgo para la consolidacién de la democracia
en México. De los siguientes temas que le voy a nombrar, ;hasta
qué punto: mucho, bastante, poco o nada, cree usted que resultan
hoy una amenaza para la democracia mexicana?

Mucho Bastante Poco Ninguno N.S. N.C.
- Las relaciones entre el Poder
Legislativo y el Ejecutivo................... 1 2 3 4 8 9

3. Dimension de valores v creencias religiosas

e Aborto

(Cudl es su opinién personal sobre el aborto?

- Totalmente a favor 1
- Se deberian ampliar los supuestos regulados por la legislacion vigente................ 2
- Sélo se deberia admitir en los supuestos regulados por la legislacién vigente...... 3
- Se deberian limitar los supuestos regulados por la legislacion vigente................. 4
- Totalmente €N COMLIA......cceiviuiriiiiieieieii et 5
2N S et et 8
S NG e et 9

Religiosidad y practica religiosa

* De acuerdo con sus sentimientos y creencias religiosas, jen qué
posicién de la siguiente escala se colocaria usted, sabiendo que el
“1” significa un minimo de religiosidad y préctica religiosa y el
“10” un méaximo de religiosidad y préctica religiosa?

Religiosidad y préctica religiosa
Minima Maixima NS NC
[1[2[3]4]5]6[7[8]9]10] 98 99
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Valores cristianos o seculares en politica

* ;Podria decirme si estd usted mds a favor de la ausencia de los
valores cristianos en la politica o de los principios seculares?
Utilice para ello la siguiente escala de 1 a 5, donde el “1”
significa la médxima inclinacién por la presencia de los valores
cristianos en la politica y el “5” la maxima inclinaciéon por la
presencia de los principios seculares en la politica.

Valores cristianos Principios seculares
NS NC
[1]2[3]a4]5] 8 9
Religion

e ;Como se define usted en materia religiosa: catélico, creyente de
otra religion, no creyente o ateo?

= CatOliCo. ...
- Creyente de otra religion..........cceeeeeenieennnene
-Nocreyente.......ooovviiiiiiniiiiiniiiiiiciiciee
- Indiferente.........cooeeviieiiniiniiiinceceeen

O N BN =
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