PREFACIO

La técnica constitucional no puede por s sola
crear un sistema de canalizacidn politica. La
trayectoria y el ritmo de la conducta colectiva
son determinados —estando dentro pero tam-
bién mds alla del marco constitucional— por
los partidos y por el sistema de partidos. Las
“agencias canalizadoras” por excelencia son
los partidos politicos. La canalizacion es su
tarea. Es ademds, una tarea crucial.

Giovanni Sartori, " Political Develop-
mentand Political Engineering”, 19¢5

Las constituciones se parecen de algiin modo a
lasmaquinas, esto es, a mecanismos que deben
trabajar y producir algo... [No] es probable
que las constituciones funcionen como se pre-
tende si no emplean las maquinarias de Bent
ham, esdecir, loscastigosy lasrecompensas. ..
Aun asi, la prequnta sigue siendo: en cuestio-
nes institucionales, jsabemos qué reformar y
como hacerlo?

Giovanni Sartori, Comparative Cons
titutional Engineering, 1994

L os ensayos contenidos en este libro diecuten 1a manera en que
los partidos politicos mexicanos se introducen a la maquinaria
constitucional y producen resultados. En la medida en que desde
1985 ¢l gistema de partidos experimenta importantes transforma-
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ciones y los arreglos constitucionales influyen en la dinamica de
relacion entre sus protagonistas, es este un libro sobre cambio
politico. Y en la medida en que dicho cambio tiende —con
lentitud, 4, y a veces con marcadas ambigluedades— a configurar
un gistema de elecciones competitivas y trangparentes, ad como
nuevas partes de la maquinaria constitucional se echan a andar
para producir “ castigosy recompengas , este esun libro sobre la
naturaleza de la transicion a la democracia en México.

Parto de una premica basica del institucionalismo en ciencia
politica, esto es, de laidea de que |a democracia depende no s6lo
de condicionesecondémicas, socialesy culturales, sino también del
disefio de susinstitucionespoliticas. El dstema politico del M éxico
posrevolucionario no es democratico, pero eu relojeria constitu-
cional y el gistema de sus partidos han generado un entramado
politico de complejidma ingtitucionalidad. No s pueden entender
la caracteristicas muy particulares del gistema posgrevolucionario
mexicano ni la naturaleza y el ritmo de su transicion a la
democracia gn la Constitucion de 1917 como principio y eje de
la explicacion. Lasingular manera en que el partido revoluciona-
rio hegemoniza yala " canalizacion politica” a partir de los afios
treinta en el marco de la Constitucion de 1917, genera un
autoritariemo muy particular y una transicion también diferente.
Estan parcialmente en lo correcto quienes extrapolan para M éxico
los argumentos tedricos cobre la naturaleza “ incierta” de los
procesos de trandcion a la democracia. Ciertamente, en las
transgiciones las reglas democraticas no estan plenamente estable-
cidas, de modo que resulta incierto d ¢ arribara a un juego en
donde finalmente ellas dirigen, al menos de manera agregada, 1a
conducta de los actores politicos. Pero eso no dice nada del tipo
de reglas que han de ser sustituidas por lasnuevas, Esmasincierta
la conducta de los actores politicosen el marco de un autoritarismo
militarizado y dictatorial, un régimen de excepcion excluyente que
no organiza elecciones, en donde no hay Parlamento, etcétera,
que en uno civil, gn reeleccion en la tiularidad del Ejecutivo,
regpetuoso de la formalidad congtitucional, puntualmente organi-
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zador de elecciones en todoslosnivelesde gobierno, con un Poder
L egidativo bicameral con algin grado de representacion plural.
La masa critica de las ingtituciones politicas posrevolucionarias
produce un mapa que guia la conducta de los protagonistas. L os
marcos ingtitucionales influyen en el proceso politico, proveen el
marco dentro del cual los actores centrales —los partidos—
interactian, definen calendarios y estrategias, determinan como
g organizan, qué conducta paga politicamente y qué decidones
generan costos. En la transicion mexicana a la democracia no e
crean instituciones, mas bien se reforman las existentes. No hay
en la transicion democréatica de M éxico un Congreso Constituyen-
te. Todos piensan en la democracia futura en el marco de la
Constitucion con la que convivié durante décadasel autoritarismo.
La trangicion mexicana a la democracia esta muy lejos de darse
en un vacio ingtitucional. Y ese esel =llo que la marca con mayor
determinacion.

Los cuatro capitulos del libro debaten cémo los arreglos
institucionales mexicanos influyen en la naturaleza del cambio
politico de México desde 1985, Es decir, las consecuencias de
iniciar latransicion en el marco de un gistema predidencial vs uno
parlamentario; de hacerlo en un diglema electoral mixto va uno es
trictamente proporcional o mayoritario; de iniciar el cambio en
un dstema federal vs. un dstema unitario. El hecho de que la
competencia politica entre partidos s¢ dé en el marco de estos
arreglos constitucionales influye de modo determinante en con-
ducta, estrategiay organizacion partidaria. El distema de partidos,
asau vez, determinala manera en que lasinstancias institucional es
de representacion funcionaran al interior de la maquinaria cons
titucional.

Una idea central recorre las paginas de este libro: dados los
cambios en la naturaleza del distema de partidos mexicano, el
proceso de cambio arranca ya en definitiva en 1985 y puede
conducir al paisalademocracia g federalismo y Congreso logran
institucionalizar 1a nueva pluralidad de * canalizadores politicos’ .
No se parte aqui de |a idea de que la institucion pregidencial no
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esimportante. Todo lo contrario. Se parte de |a idea de que en el
preddente no esta el dilema central delatransicion alademocracia
en México, dno en las instituciones formales (federalismo y
Congreso) que yalo acotan, no siempre con resultados cabalmente
democraticos. Fara entender la conducta de ecas insgtituciones,
necesitamos en primerisimo lugar leer la Constitucion, pero es
imprescindible también obeervar organizacion y conducta de los
aparatos partidarios que ocupan las instancias constitucionales de
representacion politica.

El primer capitulo discute las consecuencias de iniciar |a trandg-
cion mexicana en el marco pregidencial y federal de |la Constitu-
cion de 1917 y el impacto de ambas arenas constitucionales en
la manufactura del dstema de partidos en la trandicion; averigua la
manera en que el federalismo puede volverse cada vez mas
inclusivo y plural para contrarrestar el caracter mayoritario y
excluyente del régimen preddencial de gobierno. El eegundo
estudia las relaciones Ejecutivo-Legidativo en cinco dstemas
pregidenciales democraticos con objeto de analizar el impacto de
losnuevosequilibriosen el Congreso mexicano sobre la dinamica
de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legidativo y la
viabilidad de transformaciones mas profundas para la gobernabi-
lidad del gistema constitucional como un todo; ahi se discuten los
arreglos institucionales que harian estable y gobernable una
autentica democracia mexicana 4 el partido del predidente de la
Republica pierde 1a mayoria absoluta de por lo menos una de las
dos camaras del Congreso de la Unidn y se ve obligado a negociar
con otros partidos en el Legidativo los contenidos de cu programa
de gobierno. El fercer capitulo se concentra en el estudio del
sistema de partidos en el periodo 1988194, en la manera en que
evolucionaron los tres principal es partidos politicos en au dinamica
internay en susgradosde penetracion electoral en lasdigtintasarenas
de competencia (por la predidencia, por gubernaturasen losestados,
por escaflosen el Congreeo) alo largo del sexenio; e hace ahi miemo
un analids de la distribucion horizontal (en el espacio territorial)
y vertical (en la esgtratificacion social) de sus apoyos electorales
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y, por dltimo, una reflexion sobre los grandes retos de los tres
principalespartidosde México y unaespeculacion sobre su futuro.
Finalmente, el libro concluye con un capitulo, el cuarto, cobre el
Congreso mexicano, y mas especificamente sobre su Camara de
Diputados. Ahi e analizan las distintas variables ingtitucionales
y politicas que influyen en eu evolucion mas reciente y en eu
eventual fortalecimiento futuro: el distema de partidosy el dstema
electoral, laregladelano reeleccion inmediata deloslegidadores,
el dstema de comidones legidativasy el apoyo técnico de staff a
comigionesy partidos L as Ultimas paginas ofrecen una bibliografia
general que enlista todas |as obras citadas en los ensayos. Ahi s¢
incluyen algunas obras adicionales que pudieran resultar (tiles
como textos de coneulta en las tematicas abordadas.

El libro en su conjunto se nutre de las imprescindibles aporta-
ciones que los constitucionalistas mexicanos han hecho al estudio
de la Constitucién de 1917. Lo hace también de la obra de los
estudiosos de los partidos politicosy de las elecciones en México.
Enlamedidaen que el autor abandona parcialmente una compleja
arena de conocimiento e invade con mano temblorosa otra, el libro
g expone a la critica de unosy de otros. Lo hace con el animo
de debatir 1a necesidad de que las ciencias politica y del derecho
&€ acerquen masy compartan susdatos, susargumentaciones, sus
evidencias, sus preocupaciones. Lo hace con la conviccion que
animé a Emilio Rabasa a escribir La Constitucion y la dictadura
(1912), la obra mas exquidta del pensamiento institucional mexi-
cano: la de que asgistimos al fin de una era politica en donde s
reabre el expediente de la reforma al régimen politico que nos
gobierna. Ronda en la historia politica de México la pregunta
gobre el disefio institucional que mejor le ajusta. En eu obra La
Constitucion de 1867 y suscriticos(1957), Daniel Cosglo Villegas,
el critico mas lucido de la insuperable obra de Emilio Rabasa
—comparable por su agudeza analitica a la de otros ingtituciona-
listas decimonodnicos como W oodrow Wileon y W alter Bagehot—
penso que el juicio hecho por el autor de La Constitucidn y la
dictadura sobre |la Constitucion de 1857 era exagerado porque
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eolamente era atento a aquello que " impodbilitaba su observan-
cia’ y evadia cualquier " enumeracion de sus aciertos . Las
constituciones tienen virtudes y tienen defectos. Seguimos supo-
hiendo que podemos reformarlas para que sus maquinarias fun-
cionen mejor. La Constitucion de 1917 se encuentra hoy, quera-
mogo o0 no, en esa coyuntura critica. No eabemos bien a bien
cudles ceran sus virtudes y cudles sus defectos g empieza a cer |a
maquinaria de un auténtico Estado democratico de derecho. Pero
ego no dgnifica que su vigencia no haya fenido consecuencias
politicas, tanto en la era de estabilidad del autoritarismo posrevo-
lucionario mexicano como en su reciente etapa de transformacion.
Después de cas 30 afios de investigacion en el campo de la
“ ingenieria constitucional” , Giovanni Sartori sigue preguntando-
& d ya sabemos algo eobre qué reformar y como hacerlo.
Polémicas como la de Rabasa y Codlo Villegas diguen presentes
en el pensamiento politico mexicano. L os complejisimos dilemas
de disefio ingtitucional que cruzan |a historia de M éxico dguen entre
nosotros Aln nos preguntamos qué reformar y cémo hacerlo.

Esta compilacion de ensayos es posible debido al apoyo de
divereas pereonas e instituciones. Debo mucho a la hogpitalidad
del Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México (ITAM), institu-
cion univerdtaria a cuya facultad pertenezco. Diversos amigosy
colegas, particularmente Federico Estévez, Juan Molinar Horca-
gitasy Jeffrey Weldon, han invertido tiempo en leer mis ensayos
y criticarlos. Graciasalostrespor la agudeza de sus comentarios,
Debo un agradecimiento muy egpecial a Juan J Linz, gn duda
uno de los ingtitucionalistas mas influyentes en la ciencia politica
delasegundamitad del diglox X. L e agradezco no blo lavocacion
del maestro que comparte su enciclopédica cultura, dno su pa-
ciencia con mi tercaignorancia, su amistad, la calidez de su trato.
Diego V aladés enriquecio el manuscrito con la precision quiridr-
gica que caracteriza su pensamiento y modo de argumentar. Su
vagtidma cultura juridica y la elocuencia de eus explicaciones
animan a eeguir estudiando. Finalmente, espara el autor un honor
que la compilacion de estos engayos sobre instituciones politicas
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mexicanas vea la luz publica bajo el sello del Ingtituto de Investi-
gaciones Juridicas de la UNAM como casa editora. Gracias pues
a Jogé L uis Soberanes, su director, por el entudasmo editorial y
la caballerosa cordialidad de su trato.

Alonso LUAMBIO
Ciudad de México, julio de 1995



