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INTRODUCCION

Los presidencialismos multipartidistas han sido considerados como la combinacién
institucional que en mayor medida propicia la inestabilidad de las democracias y el bloqueo
entre poderes ejecutivo y legislativo. Sin embargo, algunos estudios empiricos recientes han
demostrado que dichos sistemas no son la causa directa de pardlisis institucionales debido a
la formacion de coaliciones legislativas y de gobierno. Estas coaliciones y la capacidad del
ejecutivo de formarlas son el tema central de la tesis

La primera generacion de estudios académicos sobre democracias presidenciales,
inaugurada con el emblemadtico trabajo de Juan Linz, Los peligros del presidencialismo,
consideraba a los sistemas presidenciales como una categoria monolitica que conduciria a la
ineludible caida de las democracias. A ello, Scott Mainwaring afiadi6 que combinado con
un sistema de partidos multiple, el presidencialismo desestabilizaria al sistema politico, entre
otros factores, por la falta de mayoria que los presidentes enfrentarian en el Congreso.

Mis de veinte afios después del articulo seminal de Linz, los presidencialismos
multipartidistas siguen siendo la combinacién institucional mds comin en América Latina.
Gracias a estudios académicos recientes, es posible distinguir que al interior de estos
sistemas existen diferencias significativas y que no son la causa directa del derrumbe
democrético.

Esta investigacion tiene como objeto de estudio la estrategia de formacion de
coaliciones legislativas que los presidentes forman e intentan formar en dos
presidencialismos multipartidistas, México y Brasil. La pregunta que pretende resolver es
(qué condiciones incentivan la formacion de coaliciones legislativas en apoyo a iniciativas

del ejecutivo?



Apoyada en estudios académicos previos, la hipdtesis propuesta es que un ejecutivo

tendrd mayor probabilidad de formar coaliciones legislativas cuando:

. Tiene amplias facultades legislativas.

. Asigna carteras ministeriales a partidos de la oposicion.

. Los partidos son disciplinados respecto a su dirigencia central.

. Las préximas elecciones presidenciales estdn lejanas temporalmente.

. La iniciativa concentra beneficios para una clientela o impide Ila

desconcentracion de sus beneficios.

La investigacién es un estudio comparado entre México y Brasil, dos paises
democréticos' con disefios institucionales similares:” sistemas presidenciales, bicamerales,
federales, y con sistemas electorales que permiten una multiplicidad de partidos en la
legislatura. Abogando por un eclecticismo metodoldgico, la tesis hard uso de herramientas
cualitativas y cuantitativas, asi como de distintos enfoques para poner a prueba la hipétesis.

Por un lado, se hace uso del institucionalismo histérico, en particular del método de la
diferencia, que se concentra en encontrar momentos criticos que dan cuenta del cambio o
estabilidad institucional en el transcurso de la historia de la unidad de andlisis estudiada.
Este enfoque ayuda a comprender cémo emergen las instituciones y cémo se incorporan en
la sociedad como un proceso temporal. El método es apropiado para este estudio porque
supone la seleccion de dos casos, uno positivo y uno negativo, con semejanzas generales
pero con una diferencia crucial, que la ausencia de una variable “x” en el caso negativo, hace

que no suceda el fendmeno “y,” en este caso la formacién de coaliciones.

! Tomando la definicién minima de democracia procedimental o electoral, pero ademés asumiendo que existe
una libertad de negociacion y deliberacion entre poderes y al interior de ellos.

* Aunque similares, exhiben diferencias importantes. En Brasil el Senado es mayoritario y la Cdmara baja es
proporcional, las listas son abiertas, se permite la reeleccién consecutiva del ejecutivo y el legislativo, y estd
instaurada la segunda ronda para la eleccién presidencial en caso de que ningin candidato obtenga la mayoria
absoluta en la primera. En México, ambas cdmaras incorporan los principios mayoritario y proporcional, las
listas son cerradas, la reeleccién estd prohibida para ambos poderes y el presidente se elige en una sola vuelta
por mayoria relativa.
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Por ser un caso paradigmético en la construccién de coaliciones, Brasil se considera el
caso positivo. A pesar de tener uno de los sistemas de partido mds fragmentados del mundo
(Mainwaring et al., 2002), la tasa de aprobacion de las iniciativas del presidente ha sido
notable; el ejecutivo ha contribuido con un 75% del total de la legislacion federal aprobada
en Brasil de 1985 a 2008 (Raile et al., 2008). Ningtn presidente de 1995 a la fecha ha tenido
un contingente legislativo mayoritario en el Congreso. El presidencialismo multipartidista
no parece ser un obstdculo para la toma de decisiones en Brasil, por lo menos para las que el
presidente introduce en la agenda. Desde Fernando Henrique Cardoso, los presidentes
brasilefios han formado coaliciones de gobierno que se han reflejado en coaliciones
legislativas que ofrecen un apoyo relativamente estable al presidente.

México se eligié como el caso negativo porque desde la democratizacién del pais, la
tasa de aprobacion de iniciativas presidenciales ha disminuido de forma considerable, asi
como la contribucion del ejecutivo a la legislacion total. Ningun presidente ha recurrido a la
estrategia de compartir el poder ejecutivo a cambio de apoyo en el legislativo. Desde la
alternancia democratica de 2000, el presidente ha tenido que enfrentar con pocas facultades
legislativas, grandes expectativas basadas en los poderes informales de la época del régimen
autoritario.

El texto se organiza en cuatro capitulos. El primero es una revisiéon de la literatura
sobre los determinantes de la formacién de coaliciones legislativas en presidencialismos
multipartidistas, de la cual se desprende la hipétesis. Se argumenta que el enfoque de
presidencialismo de coalicion es una herramienta util para estudiar ambos casos por
confrontacion.

El segundo capitulo es un esfuerzo por contextualizar a los paises de estudio por
medio de un recuento historico de sus trayectorias de construccion de instituciones. La

narrativa histérica comienza considerando la naturaleza de los regimenes autoritarios que



prevalecieron en ambas naciones antes del régimen actual; después expone la manera en la
que el antiguo y el nuevo régimen adoptaron o descubrieron las instituciones que regirian al
pais en la nueva etapa democrdtica. Se argumenta que las instituciones informales
constituyen un mecanismo Uutil para sortear los problemas asociados con la falta de
cooperacion entre poderes. Este capitulo expone como ciertas instituciones se desarrollaron
para llegar a su estado actual.

Los ultimos capitulos constituyen dos diferentes confrontaciones empiricas de la
hipétesis. El tercero presenta cinco modelos estadisticos, tres de regresion lineal y dos
logisticos; detalla los criterios de operacionalizacion de las variables, las fuentes de
informacion y las dificultades en la recoleccion de datos. Los modelos muestran que no
todas las variables tradicionales son explicativas del fenémeno de formacion de coaliciones
y que otras poco estudiadas, como la presencia de intereses clientelistas si lo son.

El cuarto capitulo presenta dos casos por pais, uno en el cual el legislativo aprobd una
propuesta del ejecutivo y otro en el que la rechazd. Los casos dan cuenta de los diferentes
mecanismos de negociacion entre poderes, y sobre todo, de las diferencias en el poder de
agenda entre el ejecutivo brasilefio y el mexicano.

El primer capitulo constituye la base tedrica, el segundo toca la cuestion de la
emergencia y contextualizacin institucional, mientras que el tercero y el cuarto representan
distintas maneras de poner a prueba la hipétesis. La tesis termina con conclusiones
generales.

Como principales limitaciones del estudio estdn las siguientes, a reserva de las que el
lector encuentre. Primero, no incluye el estudio de la Cdmara alta, principalmente por
limitaciones de tiempo y espacio. La mayoria de los estudios sobre la relacion entre
ejecutivo y legislativo incluyen so6lo a la Cdmara baja, ya que ademas de proporcionar una

mayor sencillez analitica, ésta suele tener atribuciones exclusivas como la de revision
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presupuestal. Segundo, el nimero de casos es demasiado pequefio para hacer
generalizaciones de largo alcance, por lo que la naturaleza de la hipdtesis es de alcance
medio. En el tercer capitulo, el tamafo de la muestra para cada modelo varia de 81 a 161
observaciones, tamafio relativamente pequefio si se compara con otros estudios cuantitativos.
En el cuarto capitulo, dos casos por pais presentan las mismas limitaciones.

Por otra parte, la investigacion ofrece algunas modestas contribuciones. La primera es
que el uso de metodologias cualitativas y cualitativas constituye un ejercicio fructifero
porque acerca a dos instrumentos algunas veces considerados antagdnicos y ofrece formas
complementarias de aproximarse a un mismo fenémeno. La segunda es la comparacién entre
dos paises, ya que la mayoria de los estudios se concentra en andlisis macro o en estudios de
caso. El problema con los estudios de n grande es que proponen modelos y generalizaciones
que abarcan paises disimiles y pasan por alto las diferencias entre ellos que pueden ser tan o
mads significativas que las generalidades; mientras que los estudios de caso proponen
generalizaciones que no generan comparaciones o se concentran en la descripcion analitica
de un solo caso. La comparacién de dos paises permite trabajar en un terreno intermedio.

La tercera es que ofrece un estudio con miras explicativas para el caso mexicano, en el
que las coaliciones legislativas se han estudiado con perspectivas mds descriptivas. Si bien a
pesar de los esfuerzos en él puestos, este estudio no llena de forma cabal ese vacio en la

literatura, si ofrece una primera aproximacion.
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CAPITULO 1
PRESIDENCIALISMO DE COALICION:
UNA REVISION DE LA LITERATURA

Este capitulo hace un recuento de los trabajos académicos mds significativos que explican la
formaciéon de coaliciones de los presidentes que conviven con sistemas multipartidistas.
Asimismo, presenta el enfoque de presidencialismo de coalicién, que estudia a los sistemas
de este tipo que comparten el poder ejecutivo con distintos partidos.

El capitulo plantea una revision en términos de variables dependientes e
independientes. A saber, las variables independientes o factores que contribuyen a la
formacion de coaliciones son: las facultades legislativas del presidente, la formacién de
gabinetes multipartidistas, la fragmentacion del sistema de partidos, la distancia temporal de
las préximas elecciones presidenciales, la centralizacion de los trabajos legislativos y la
disciplina de partido;’ se introduce también una variable explicativa poco tradicional en la
literatura sobre formacion de coaliciones: la presencia de grupos clientelistas. Las variables
dependientes que se operacionalizan en la literatura como formacion de coaliciones son el
tamafio de las mismas, su grado de cohesién y si son ganadoras, es decir, si logran la
aprobacion de una iniciativa.

Ademads de presentar los aspectos tedricos, el capitulo proporciona informaciéon que
ejemplifica la operaciéon de las variables en ambos paises. La mayoria de ellas se ha

estudiado detalladamente en el caso brasilefio, pero no en el mexicano.

> Algunas de las variables no se incorporaron a la hipétesis que se presenta en la introduccién. La
fragmentacion del sistema de partidos no se considera porque en ambos paises el nimero de partidos se
mantiene relativamente estable. Lo mismo ocurre con la centralizacién de los trabajos legislativos, que también
se consideré como constante.
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1. El presidencialismo de coalicion como enfoque sintético

Desde que Juan Linz abri6 el debate sobre tipos de sistema de gobierno, la literatura se ha
avocado a argumentar que ciertos arreglos institucionales son mads propicios para la
estabilidad y gobernabilidad de la democracia que otros. En su desafiante articulo Los
peligros del presidencialismo, Linz afirma que el parlamentarismo® es “historicamente

" (Linz, 1990a:52) al presidencialismo,® y que éste contribuye a la inestabilidad y

superior
caida de las democracias. Autores como Arturo Valenzuela (en Linz et al., 1994), Alfred
Stepan y Cindy Skach (1994), Bolivar Lamounier (1994), entre otros, sostienen esta postura.

Uno de los mayores peligros del presidencialismo’ es la baja probabilidad de que el
ejecutivo goce de un apoyo mayoritario de su partido en el legislativo. Como resultado, el
congreso fragmentado tenderd a bloquear sus iniciativas y sobrevendrd una paralisis
institucional (Linz, 1990b:89, 1994).

Scott Mainwaring se sumd a quienes consideran al sistema presidencial como
pernicioso para la estabilidad democrética, afadiendo una variable mas al andlisis del
desempefio institucional: el sistema de partidos (1993). El autor afirma que es dificil

encontrar empiricamente la combinacién de presidencialismo, multipartidismo y democracia

porque: a mayor nimero de partidos se incrementa la posibilidad de polarizacion ideoldgica;

* El parlamentarismo es el sistema de gobierno en el cual el ejecutivo surge de la legislatura; hay un primer
ministro que funge como jefe de gobierno y es responsable, tanto €l como su gabinete, ante la legislatura. Por lo
tanto puede ser removido por ella por medio de un voto de no confianza. El poder ejecutivo es colegiado, por lo
que el primer ministro puede tener preeminencia o estar en igualdad de condiciones respecto de los otros
ministros del gabinete. Para una definicidn mas extensa, ver el libro de Arend Lijphart, Patterns of Democracy,
de 1999.

> Entre las ventajas del parlamentarismo, segiin Linz, destacan las siguientes: el legislativo puede remover al
ejecutivo sin crear crisis constitucionales; pueden convocarse nuevas elecciones si no hay cohesién en la
mayoria parlamentaria; y es mas probable que los gobiernos cuenten con las mayorias parlamentarias para
implementar sus programas. Ver los articulos de Linz, Los peligros del presidencialismo y Las virtudes del
parlamentarismo, ambos de 1990.

% El presidencialismo es el sistema de gobierno en el que el electorado elige por voto directo al ejecutivo, quien
funge como jefe de gobierno y de Estado, y gobierna por un periodo fijo, es decir, no puede ser removido del
cargo por la legislatura. El ejecutivo estd representado por una sola persona, el presidente, quien es
organicamente superior al resto del gabinete. Ver el libro de Arend Lijphart, Patterns of Democracy.

7 Ademis encontramos la doble legitimidad, por un lado del presidente y por otro de la legislatura; la calidad
del presidencialismo como juego de suma cero en el que el ganador se lo lleva todo y la rigidez temporal del
mandato. Ver los articulos Los peligros del presidencialismo y Las virtudes del parlamentarismo.
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los presidentes sin mayoria necesitan construir coaliciones interpartidistas; y las coaliciones
y su construccion es mas dificil y menos estable que en los parlamentarismos (Mainwaring,
1993:207-15).

La inestabilidad de las coaliciones segiin Mainwaring, radica en que:

a) El apoyo parlamentario no es seguro. Dado que los partidos no son corresponsables
del gobierno, romper las coaliciones no acarrea consecuencias negativas para el desertor.

b) El compromiso de los legisladores es menos seguro, ya que pueden seguir una
conducta individualista.

¢) Los lideres de los partidos se distancian del presidente conforme se acercan nuevas
elecciones presidenciales; si ven oportunidades de ganar, evitardn cargar con los costos
electorales de la asociacion con el presidente o su partido (Mainwaring, 1993:215-21).

Asi las cosas, la debilidad de los presidencialismos se agrava si consideramos en un
contexto de multipartidismo, que la oposicion bloqueard constantemente al ejecutivo y
viceversa, es decir, que habrd una constante pardlisis legislativa,® y que las coaliciones
legislativas, de construirse, entraiarian una gran debilidad. De ser ciertas estas proposiciones
tedricas, el mayor obstaculo que enfrentan las democracias mexicana y brasilefia estd en el
seno de su disefio institucional: presidencialismo multipartidista.

Como respuesta a esta corriente “pesimista,” ha surgido una literatura “revisionista”
(Power, 2010:158) que sostiene que la inestabilidad de las democracias no radica en el tipo
de sistema de gobierno. Matthew Shugart y John Carey (1992), Dieter Nohlen y Mario
Fernandez (1998), Scott Morgenstern y Pilar Domingo (1997), Jorge Lanzaro (2001), Daniel
Chasquetti (2001), entre otros, han realizado andlisis comparativos entre sistemas

presidenciales que demuestran que las virtudes del parlamentarismo y los peligros del

¥ La definicién de intervalo de paralisis legislativa es el conjunto de politicas ptblicas que permanecerin
estables a pesar de la existencia de una mayorfa legislativa favorable al cambio. Ver, de Colomer y Negretto,
“Gobernanza con poderes divididos América Latina,” de 2003.
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presidencialismo no estdn determinados a priori, que los presidencialismos entrafian algunas
ventajas,” que los sistemas presidenciales no constituyen un monolito, que el inmovilismo
que predicen algunos tedricos no ocurre empiricamente y que el poder ejecutivo también se
puede compartir en un sistema presidencial. Asi, los andlisis de presidencialismos
multipartidistas son cada vez mds detallados. Incluyen la interaccion de los sistemas de
gobierno con los sistemas electoral y de partidos, asi como las reglas de organizacion interna
del congreso y de seleccion de candidatos.

El caso brasilefio se ha discutido desde de estas dos posturas opuestas. Desde los
primeros afios de vida democritica de Brasil, a finales de la década de 1980, algunos
académicos subrayaron la falta de disciplina de partido debido al sistema electoral de
representacion proporcional de lista abierta (RPLA) que incentiva el individualismo, la
fragmentacion extrema del sistema de partidos y la dificultad de los presidentes de hacer
pactos con grupos parlamentarios indisciplinados. Por ejemplo, Ames argumentaba que el
presidente no podia gobernar de manera efectiva con un exceso de jugadores con poder de
veto (Ames, 2001). La tendencia inicial fue enfocarse en el sistema de gobierno, en el
sistema electoral y en las consecuencias que éste tenia en el sistema de partidos.

Cuando Cardoso asumié el poder, comenzaron a florecer los andlisis revisionistas,
como los del mismo Lamounier, un detractor del presidencialismo. El éxito de las
coaliciones del presidente impulsé a otros académicos a buscar mas “secretos eficientes” en
las instituciones politicas brasilefias (Power, 2010:158), por ejemplo, el desembolso de
enmiendas presupuestales que puede hacer el presidente de Brasil (Pereira et al., 2004) y el
ofrecimiento de gabinetes a la oposicion a cambio de apoyo en el legislativo (Amorim Neto,

2006).

® Algunas de las virtudes del presidencialismo son: el electorado elige al ejecutivo, logrando una identificacién
mads clara entre candidatos y sus propuestas de gobierno; propicia una rendicién de cuentas mas exigible por la
preponderancia de la figura presidencial; es un sistema de frenos y contrapesos que propicia un gobierno por
consenso. Ver el libro de Shugart y Carey, Presidents and Assemblies, de 1992.
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A finales de la década de 1990, Argelina Figueiredo Cheibub y Fernando Limongi
propusieron una version desafiante de la relacion entre poderes en Brasil. Su andlisis se
centr6 en el Colegio de Lideres, un pequeiio nimero de lideres de partido de la Cdmara de
Diputados que centraliza el poder de agenda (Figueiredo et al., 2000, 2006). En resumen,
afirmaban que Brasil es gobernable, que las reglas internas del congreso importan en la
formacion de coaliciones y que los presidentes pueden “confiar” en las mismas para
gobernar el pais.

Estudios comparativos macro sobre coaliciones en los presidencialismos también
pueden inscribirse en el revisionismo. En un revelador articulo, José Antonio Cheibub,
Adam Przeworski y Sebastidn Saiegh (2004) demuestran que el 66% de las presidencias en
el mundo de 1946 a 1999, ha gobernado con coaliciones mayoritarias en situaciones en las
que ni el partido del presidente ni ningiin otro tiene mayoria en el Congreso (Cheibub et al.,
2004).

Los debates entre pesimistas y revisionistas sobre el caso brasilefio pueden sintetizarse
en el enfoque de “presidencialismo de coalicion” (Power, 2010:152), concepto acuiiado por
el politélogo brasilefio Sérgio Abranches en 1988. Ambas perspectivas consideran las
mismas variables, aunque los revisionistas incorporan otras como las reglas internas del
congreso.

Para el caso mexicano, la literatura ha sido en mayor parte pesimista, ya que a pesar
de que las coaliciones legislativas son comunes, los presidentes no han recurrido al recurso
de formacion de coaliciones de gobierno. Como consecuencia no hay una base empirica qué

analizar ni de la cual extraer conclusiones. Las coaliciones legislativas en México han sido
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la dnica opcién a seguir, dado que ningin partido tiene la mayoria absoluta, pero a
diferencia de Brasil, no ha sido una estrategia deliberadamente elegida por el presidente. '

Las reglas e instituciones no imponen una camisa de fuerza a los actores, quienes no
obstante los constrefiimientos institucionales, tienen cierto margen de libertad y creatividad
para actuar en el marco de la legalidad. Por ello, aqui se argumenta que si bien en México no
se gobierna con presidencialismos de coalicion, el enfoque puede utilizarse para comparar
por medio de la confrontacién a los sistemas mexicano y brasilefio dando seguimiento a las
mismas variables.

Atn se desconoce si el presidencialismo de coalicion es una practica institucionalizada
en Brasil o si histéricamente se ha conjuntado una serie de factores nacionales e
internacionales —como la moderacién ideoldgica en Brasil y el mundo, la estabilizacidon
econémica después del Plan Real, el aprendizaje politico, o la capacidad de liderazgo de
Fernando H. Cardoso y Luis Inacio “Lula” da Silva— que han propiciado la adopcién
momentdnea de esta estrategia (Power, 2010:169). Por lo pronto, el presidencialismo de
coalicién no es s6lo la manera de denominar la politica de un pais, sino que es un
“protoparadigma” para el andlisis politico (Power, 2010:163).

En seguida se discutirdn algunas de las variables y constantes del modelo de
presidencialismo de coalicién. Las variables que se consideran no estdn explicitamente
agrupadas en un texto Unico, pero este trabajo las reine como los factores clave que

favorecen u obstaculizan la estrategia de formacion de coaliciones.

' La excepcién es la estrategia del presidente Enrique Pefia Nieto, denominada Pacto por México, que
establecié un compromiso entre las tres principales fuerzas partidistas del pais para aprobar ciertas iniciativas
consideradas como prioritarias para el pais. No obstante, la estrategia no contempld la reparticiéon de cargos
dentro del poder ejecutivo como las coaliciones de gobierno.
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2. Variables independientes: factores que incentivan la formacion de coaliciones

2.1 Facultades legislativas del presidente

Las facultades legislativas del ejecutivo son uno de los factores clave para el funcionamiento
de cualquier sistema politico (Figueiredo et al., 2000:2, Shugart et al., 1992:133). Respecto
al tema de formacion de coaliciones, es posible distinguir un patrén general: a mayores
facultades legislativas, mds posibilidades tendra el ejecutivo de inducir a la legislatura a
cooperar con €l, pues ademds de darle un instrumento poderoso de negociacion (Figueiredo
et al., 2000:3), le permiten controlar la agenda legislativa e incluso imponer leyes. Estas
facultades cobran una gran importancia como medios para afrontar la falta de mayoria en el
congreso en ausencia de condiciones institucionales que aseguren el apoyo partidista al
ejecutivo (Figueiredo et al., 2000:4).

Un presidente también goza de atribuciones con relacidn a otros actores y dmbitos, por
ejemplo, la libre designacion de los miembros de su gabinete, el disefio de la politica
econdmica, asi como de poderes politico-partidarios, es decir, el tamafio del contingente
legislativo de su partido. Sin embargo, las facultades legislativas solamente consideran las
atribuciones relativas al proceso legislativo y a la formulacién de leyes.

Estas facultades, asentadas en la constitucién de cada pais, pueden desplegar un
amplio rango de diferencia de un presidente a otro. Distintos indices operacionalizan esta
variable, como el de Shugart y Carey (1992), el de Mainwaring y Shugart (1993), o el de
Payne, Zovatto, y Mateo (2006). Los tres examinan las mismas seis dreas: poderes de veto
total, veto parcial, iniciativa exclusiva, facultades de decreto, la primacia del presidente en el
proceso presupuestario, y la capacidad de someter propuestas legislativas directamente a los
votantes, o plebiscito.

El veto es un poder reactivo que le permite al presidente rechazar u obstaculizar

iniciativas del legislativo, y es uno de sus principales contrapesos frente a éste. Hay dos
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tipos de veto, el parcial y el total. El primero incrementa dramiticamente el poder
presidencial, ya que le permite eliminar ciertas partes de la iniciativa mientras que promulga
otras a la vez, sin tener que enviar sus observaciones parciales o totales al congreso; es una
manera “artesanal” de aprobar legislaciéon (Shugart et al., 1992:134). Con el veto total, el
presidente no puede publicar parte de la legislacion mientras rechaza o regresa al Congreso
la otra parte, puede hacer observaciones parciales del proyecto de ley, pero lo regresa integro
al Congreso (Shugart et al., 1992:135).

Por otra parte, la facultad de iniciativa exclusiva le otorga al presidente poderes
activos y exclusivos. Permite al ejecutivo decidir si habrd cambios o no en cierto tema de la
agenda, es decir, disponer si altera o mantiene el status quo (Shugart et al., 1992:139).

El decreto va mds alld de las facultades de iniciativa exclusiva. Pocos ejecutivos en el
mundo cuentan con la atribucién para gobernar por decreto, lo que les da la capacidad de
tomar decisiones de manera unilateral con los limites que imponga cada constitucién. Entre
ellos encontramos, ademas de Brasil, a Chile e Islandia (Shugart et al., 1992:141).

Finalmente, la capacidad de someter propuestas al electorado de manera directa le da
un contacto mas cercano con los ciudadanos, agregando un componente plebiscitario y
personalista al mandato.

El indice de Mainwaring y Shugart tienen un rango de cero a doce, donde el doce
indica mayores facultades y el cero es indicativo de facultades inexistentes. En el cuadro 1
se observan las diferencias entre los presidentes mexicano y brasilefio. Mientras que Brasil
se distingue por un poder ejecutivo fuerte, México se caracteriza por uno de los mas débiles

en América Latina.
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Cuadro 1. Facultades legislativas constitucionales vigentes de los presidentes
Indice de Mainwaring y Shugart

Veto Vet? Decreto Imclat‘lva Presuplfesto Plebiscito | Total
Total parcial exclusiva exclusivo
Brasil' 1 2 2 1 1 0 7
México" 2 0 0 0 0 2! 4

1 Constitucion de 1988 11 Constitucion de 1917
Fuente: Mainwaring, et al., 1993:17.

El ejecutivo brasilefio se acerca mds, en cuanto a sus facultades legislativas, al poder
ejecutivo de los sistemas parlamentarios (Figueiredo et al., 2000). Cuenta con poderes de
veto parcial y total, de iniciativa exclusiva en las dreas de administracion publica,
presupuesto e impuestos. Puede iniciar trdmites legislativos preferentes con calidad de
urgencia y emitir decretos, o Medidas Provisorias (MP), que entran en vigor inmediatamente
después de su presentacién.'? Por otra parte, los poderes de decreto del ejecutivo mexicano
estdn condicionados a la aprobacion previa de la Cdmara de Diputados.

Las atribuciones de conduccidon presupuestal del presidente en Brasil tienen una
enorme incidencia en la formacion de coaliciones: el ejecutivo tiene la facultad de distribuir
20% del presupuesto federal anual de forma discrecional. Puede asignar partidas
presupuestales de manera individual o colectiva entre legisladores y ministros —e incluso
entre otros niveles de gobierno—, lo que le da la capacidad de ‘“comprar” votos en la
legislatura (Raile, 2010:3). Ademds, los presidentes controlan el gasto publico porque el
Congreso sélo estd capacitado para aprobar el presupuesto, y su gasto efectivo depende del
ejecutivo (Pereira et al., 2004).

En contraste, el presidente mexicano carece de las facultades de veto parcial, y de

legislar con exclusividad en el drea de impuestos y contribuciones. Cuenta con el poder de

'"""En el texto original, a este espacio le corresponde un cero, pero el numero dos fue asignado con los mismos
criterios de los autores tras la reforma de la Constitucién Politica mexicana de agosto de 2012. Ver pégina 17
del articulo “Juan Linz, Presidentialism and Democracy: A Critical Appraisal” de 1993.

"2 La legislatura tiene 30 dias para aprobarlos o rechazarlos, aunque Figueiredo y Limongi demuestran que
entre 1989 y 1998, sélo el 3% de los decretos se rechazé. Si no toma accién, el decreto pierde efecto pero el
presidente puede emitirlo una vez mas.
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iniciativa exclusiva en el drea presupuestal, pero la Cdmara baja puede modificar lo
dispuesto por él. No tiene derecho de vetar las enmiendas que la Camara de Diputados haga
al presupuesto, ya que la Constitucion le permite vetar sélo las iniciativas que hayan sido
aprobadas por ambas cdmaras (Burgoa, 1994:692, Carpizo, 1978:86). No obstante, Weldon
sefala que durante las décadas de 1920 y 1930, el presidente vetd el presupuesto varias
veces e incluso la Cdmara baja sobrepasé su veto (Weldon, 2004:146), manera indirecta de
ratificar el uso de esta facultad.

En 2004, el presidente Vicente Fox enfrent6 una situacién de esta indole al vetar el
presupuesto aprobado por el Congreso. Fox opté por que el asunto se entablara como
controversia constitucional en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN), misma que
decidi6 a favor del ejecutivo," aunque esto no significé una modificacién constitucional ni
un precedente legal que permitiera, desde entonces, el veto al presupuesto.

Existe cierta confusidon respecto a la facultad de veto del presidente mexicano. La

Constitucion Politica, en el articulo 72, fraccién C, establece:

“El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con sus
observaciones, a la Cdmara de su origen. Deberd ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado
por las dos terceras partes del nimero total de votos, pasard otra vez a la Cadmara revisora. Si por esta
fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su
promulgacion.”

Al respecto, el constitucionalista mexicano Jorge Carpizo sefiala: “El veto en México
puede ser total o parcial” (Carpizo, 1978:86). Tal como lo sefiala la Constitucién, el
presidente puede rechazar toda una ley o parte de la misma; sin embargo, no estd autorizado

para promulgar el resto de la ley (Weldon, 1997:134). Hacer observaciones parciales no

" Para ver a mayor profundidad esta controversia, ver el capitulo “Hacia un nuevo equilibrio en la relacién de
los poderes,” de Rogelio Hernandez Rodriguez en la coleccidn Los grandes problemas de México de El Colegio
de México, de 2010.
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significa tener veto parcial. El veto parcial implica la omisién de algunas partes y la
promulgacion automadtica del resto de la ley (Payne et al., 2006:100, Shugart et al, 1992).

El constitucionalista mexicano Diego Valadés sefial6 en entrevista realizada en 2012
que cuando se afirma que el presidente mexicano cuenta con veto parcial se incurre en una
imprecision. Segtin Valadés:

“aunque [el ejecutivo] solo lo ‘deseche’ en parte, lo tiene que regresar completo; el presidente no se

reserva la parte no objetada. En consecuencia la facultad presidencial para formular observaciones a una

parte del proyecto no le permite publicar la parte no objetada (...). Lo que siempre se ha entendido es
que cuando el presidente objeta una parte de un proyecto de ley o decreto, el Congreso sélo puede
discutir la parte objetada y no todo lo demas. (...). Por eso se habla impropiamente de ‘veto parcial’

pues lo que se quiere subrayar es que el Congreso no puede modificar lo que ya aprobé el presidente y

s6lo puede discutir de nuevo exclusivamente lo que el presidente objeto. (...) [En México] no se puede

confeccionar una ley de forma artesanal” (Valadés, 2012).

El veto total es la Unica dimensién en la que el presidente mexicano supera al
brasilefio, ya que es mads dificil sobrepasar el veto presidencial en México, donde es
necesaria la oposicion de dos tercios de la asamblea, mientras que en Brasil se necesita s6lo
la mayoria absoluta.

Una reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federaciéon (DOF) en
México el 9 de agosto de 2012, amplié ligeramente los poderes legislativos del presidente
mexicano.'* Lo facult6 para presentar dos iniciativas preferentes por afio (o indicar las que le
interesa que sean dictaminadas por el Congreso y que hayan sido presentadas en periodos
anteriores), mismas que segun la reforma deben ser dictaminadas y votadas en la cimara de
origen en 30 dias naturales, y procesadas en otros 30 dias en la cdmara revisora. La

excepcion son las reformas a la Constitucidon, que no podran introducirse bajo esta

' La reforma también introdujo la posibilidad de presentar iniciativas ciudadanas; de incluir candidaturas
ciudadanas; contempl6 los supuestos para cubrir las ausencias del ejecutivo y alternativas para que rinda
protesta cuando no lo pueda hacer ante el Congreso; la ratificaciéon en el Senado de los integrantes de los
organos colegiados reguladores en telecomunicaciones, energia y competencia econémica; y amplio el plazo de
la Auditoria Superior de la Federacién para la revision de la Cuenta Publica.
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modalidad. Sin embargo, la enmienda no representa un cambio fundamental, ya que no
contempla consecuencias si el legislativo no dictamina la iniciativa, ademdas de que darle
prioridad a una propuesta no tiene influencia en su aprobacion o rechazo.

Asimismo, se le otorgd al presidente, al Congreso y a la ciudadania, la facultad de
convocar a consultas populares o plebiscitos con cardcter vinculatorio'®> (DOF, 9 de agosto
de 2012:en linea). La reforma, propuesta por el presidente Felipe Calderén (Partido Accién
Nacional, PAN) en 2009, originalmente contemplaba otorgar al ejecutivo las facultades de
veto al presupuesto y de veto parcial,'® pero la reforma final dejé fuera estos elementos que
podrian haber fortalecido al presidente.

Existen otros indices para medir las facultades legislativas, como el de Shugart y
Carey.'” A pesar de que las mediciones son distintas, los resultados son muy similares, el
ejecutivo brasilefio supera al mexicano por un amplio margen (Shugart et al., 1992:155). El
problema de ambos indices es que le dan el mismo valor a las seis dreas, cuando la
relevancia de cada una es diferente. Por ejemplo, el veto parcial tiene mas fuerza en relacion
con el total. No obstante, los indices son herramientas utiles para comparar y contrastar los
casos de estudio y otros sistemas presidenciales en general. Asi, es posible afirmar que el

. o . . .18
presidente brasilefio es fundamentalmente proactivo y el mexicano es reactivo.

13 Siempre y cuando se registre una participacion del 40% del padrén electoral. El proceso puede entablarse
cuando lo solicite el 33% de los integrantes de cualquiera de las Camaras o el 2% del electorado.

' El texto original sefialaba: “Establecer (...) la facultad del Ejecutivo Federal para observar, parcial o
totalmente, el Presupuesto de Egresos de la Federacién y a la Ley de Ingresos. Asimismo, la facultad de
publicar parcialmente aquellas leyes cuyas observaciones no hayan sido superadas en el Congreso.” Ver
Presidencia de la Republica, 15 de diciembre de 2009:en linea.

17 Para cada érea, el indice asigna un numero del cero al cuatro, donde cero es facultad inexistente y cuatro es
facultad que no puede ser superada; por ejemplo, un veto que no puede ser sobrepasado, o una iniciativa de ley
0 un paquete presupuestal que no pueden ser enmendados. Después los suma, y el nimero obtenido es el
indicador de facultades legislativas

'8 Para ver una mayor explicacién de los poderes activos y reactivos, ver la tipologia de Cox y Morgenstern en
su articulo de 2002 “Reactive Assemblies and Proactive Presidents: A Typology of Latin American Presidents
and Legislatures™ y el articulo de Colomer y Negretto, “Gobernanza con poderes divididos en América Latina,”
de 2003.
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2.2 Asignacion de carteras ministeriales
Un gobierno de coalicién o coaliciéon de gobierno se refiere exclusivamente a la reparticion
de carteras ministeriales, es decir, la inclusién en el gobierno a miembros de otros partidos
(De Swaan, 1973:604). Un presidente puede “comprar” apoyo legislativo con una
importante moneda de cambio: los ministerios (Amorim Neto, 2006, Cheibub et al.,
2004:570, Raile et al., 2010). De esta manera se forman gobiernos de coalicién compuestos
por diversos partidos que en teoria dardn apoyo legislativo al presidente a cambio de la
inclusion en el gobierno.

Sin embargo, en los presidencialismos, la asignaciéon de ministerios no garantiza que
los legisladores de los partidos beneficiados dardn su apoyo al presidente. S6lo si los
partidos son disciplinados respecto a la dirigencia presidencial, la coalicion de gobierno sera
coaliciéon legislativa. Ademads, no todas las coaliciones legislativas estdn basadas en el
otorgamiento de posiciones en el gabinete, ya que un partido puede no contar con carteras
ministeriales y aun asi votar a favor del ejecutivo, o un partido que pertenece a la coalicion
de gobierno puede votar contra el presidente (Cheibub et al., 2004:570). Por lo tanto, no es
tautoldgico decir que cuando existe una coalicidon de gobierno, es mas probable que esta vote
de manera unificada como coalicion legislativa.

La variable no captura informacién sobre una institucional formal, como lo son las
facultades legislativas. Aunque si se desprende de la libertad que tienen los presidentes de
designar a su gabinete, la Constitucion brasilefia no establece que los presidentes deban o
puedan compartir el poder ejecutivo con otros partidos. La formacion de gabinetes
multipartidistas constituye una préctica politica que con su reiteracion se ha vuelto una
institucion informal, y que muestra la libertad de los tomadores de decisiones de hacer uso
de facultades informales como parte de su estrategia politica, manteniéndose dentro de los

limites constitucionales.
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Esta es una de las distinciones mds interesantes que puede hacerse entre ambos
sistemas. Los presidentes brasilefio y mexicano tienen la facultad de conformar libremente a
su gabinete. Para sortear las dificultades que representan los congresos multipartidistas, el
ejecutivo brasilefio ha integrado gabinetes de coalicién desde la década de 1990, pero el
mexicano no.

Como se detallara en el capitulo siguiente, el presidente Fernando H. Cardoso gobern6
Brasil con estrategias mds parecidas a las de un primer ministro. Cardoso tuvo condiciones
iniciales muy favorables a su gobierno; las elecciones de las que result6 electo en una sola
ronda de votaciones'® fueron los primeros comicios concurrentes en Brasil desde 1950,
hecho que incrementé el tamafio de su contingente legislativo y le permitié hacer alianzas
electorales que después se transformarian en coaliciones de gobierno. Lula da Silva continu6
la tradicion coalicionista en sus dos periodos de gobierno, al igual que Dilma Rousseff.

Octavio Amorim Neto comprob6é empiricamente que el apoyo que los presidentes
reciben en Brasil es una funcion de la “Tasa de fusion del gabinete,” variable que llama
CABINET. La Tasa mide la proporcionalidad entre el nimero de escafios de un partido en el
legislativo y el nimero de carteras ministeriales que se le asignan (Amorim Neto, 2006:53).
Basada en el Indice de proporcionalidad de Rose, la férmula es:

CABINET= 1-1/2Y (|SiMi)),

(1344
1

donde M; es el porcentaje de ministerios que el partido recibe cuando el gabinete es
designado, y S; es el porcentaje de asientos que el mismo partido tiene del total de partidos
que integran la coalicion al momento que el gabinete es designado. El rango del indice va de
cero a uno, donde cero indica una no correspondencia entre escafios y ministerios, y uno es

indicativo de correspondencia perfecta. Para funcionar correctamente, el indice requiere que

por lo menos un ministerio sea de un partido distinto al del presidente, ya que si ninguno lo

" Lo que significa que obtuvo la mayoria absoluta sin necesidad de competir en segunda vuelta.
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es, el resultado serd 0.5. Por lo tanto, si no hay distribucién ministerial, se omite la férmula y
se asigna un cero.

En el caso brasilefio, un presidente experimenta oposicion de un partido miembro de la
coalicién de gobierno con poca frecuencia (Figueiredo, et al., 2000:14,15). No obstante, el
apoyo que los presidentes reciben no es automadtico, ya que depende de la asignacion de
ministerios y ademds de la distribucidn de recursos presupuestales.

Por otra parte, el ejecutivo mexicano no ha llevado a cabo esta estrategia. A pesar de
también tiene libertad para designar a su gabinete, el presidente se ha caracterizado por
designar a miembros de su propio partido como secretarios, salvo casos excepcionales.

El gobierno de Vicente Fox, presidente por el PAN de 2000 a 2006, incorpord a
Francisco Gil Diaz, del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, mientras que como Secretario de Educacién Publica nombré a
Reyes Tamez Guerra, del Partido Nueva Alianza (PANAL). Sin embargo, no los incluyé
como producto de una alianza formal entre partidos. También nombré a siete secretarios
independientes, de los cuales posteriormente reemplazo a seis con miembros del PAN.

Felipe Calderdn, presidente panista de 2006 a 2012, designé a como secretario de
Comunicaciones y Transportes al priista Luis Téllez, quien se desempeié en funciones de
2006 a 2009. Estas designaciones son la excepcién, mds que la regla, en el caso mexicano, y
como se menciond, no responden a acuerdos de apoyo entre partidos.

Los “bienes de la coalicién,” como llaman Raile y sus coautores a la asignacidon de
ministerios, son recursos estratégicos que constituyen la base del intercambio politico que
tiene un presidente para obtener votos en el Congreso (Raile, et al., 2010:4). Esta asignacion
le ayuda a tener una base partidaria de la cual partir para esperar un apoyo legislativo. Es
decir, cuando el presidente forma coaliciones de gobierno, es mds probable que en el pleno

se formen coaliciones legislativas que lo respalden.
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2.3 Fragmentacion del sistema de partidos
Uno de los criterios méas utilizados en ciencia politica para contar partidos es el Nimero
Efectivo de Partidos (NEP) desarrollado por Muarkku Laakso y Rein Taagepera (1979). Este
nimero importa, ya que gracias a la cuenta se sabe de manera aproximada el grado en el que
el poder politico estéd fragmentado o concentrado, y el grado de complejidad del sistema. Su
férmula es:

N=1 /Y7,
donde N se obtiene al sumar el peso relativo (proporcién de votos al cuadrado o si®) de cada
uno de los partidos. La unidad se divide entre el resultado de la suma anterior para obtener
un valor en nimero que permita simular el niimero efectivo de partidos.

Mark Jones encontré una correlacién negativa entre el nivel de fragmentacién del
sistema de partidos y el tamafio del contingente legislativo del presidente, o porcentaje de
legisladores de su partido en el Congreso (Jones, 2005). La relaciéon indica que a mayor
NEP, el contingente desciende.

No obstante, Daniel Chasquetti demostré que los presidentes que conviven con
sistemas multipartidistas y que inician su mandato como presidentes sin mayoria, tienden a
incrementar su apoyo legislativo con el tiempo (2001:335). El autor comprueba que la falta
de mayoria incentiva la bisqueda de apoyo en el congreso (Chasquetti, 2001:335).

En Brasil, mds de quince partidos se reparten 513 escafios.”’ E1 NEP oscilé alrededor
de 8.7 durante la década de 1990 y se mantuvo asi hasta 2005, ascendiendo a 9.3 en 2006.
Entre otros factores, la permisibilidad de formar alianzas electorales y el sistema de RPLA,

han incentivado la proliferacion de partidos.

Y El tamafio de la legislatura varfa cada cuatrienio, dependiendo de un censo de poblacién que realiza el
gobierno federal para hacer al sistema mdas proporcional. Durante los dos periodos de Lula y de Rousseff, el
tamafio se mantuvo en 513.
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Esta fragmentacion ha impulsado al ejecutivo a buscar con mds ahinco apoyo
legislativo en otros partidos. Ademds, el sistema electoral presidencial de doble vuelta®
incentiva a los partidos a unirse en grandes bloques que asemejan un sistema bipartidista,
aunque mantienen sus identidades individuales.

En México, en donde el NEP ha estado entre 2 y 3 desde hace més de una década, las
coaliciones son menos predecibles y la tasa de aprobacion de iniciativas presidenciales es
mds baja. A pesar de que el NEP es considerablemente menor que en Brasil, en México
también es improbable que un partido obtenga la mayoria absoluta, ya que ambas cdmaras
reparten escafios por medio del método de representacion proporcional, hay elecciones
intermedias no concurrentes y la Constitucién limita la sobrerrepresentacion a un 8%.
También existe la posibilidad de que los partidos compitan en alianzas electorales, lo que
favorece a los partidos pequefios. Aun asi, tres partidos controlan mds del 80% de ambas

Camaras.

2.4 Centralizacion de los trabajos legislativos
En un sistema politico, quien decide qué temas serdn discutidos y qué opciones seran
votadas en el legislativo tiene un enorme control sobre el proceso de toma de decisiones, es
decir, tiene el poder de agenda.

A pesar de su debilidad ante el electorado los partidos brasilefios en el congreso son
fuertes en la organizacion de los trabajos legislativos. El cuerpo més importante de toma de
decisiones en ambas Camaras es el Colegio de Lideres, compuesto por el lider del gobierno

y por los lideres de los partidos que tengan por lo menos el 1% de asientos en la legislatura.

*! Un sistema electoral de doble vuelta o de balotaje es aquél en el que la eleccién se decide en dos rondas de
votaciones. De la primera se eligen a los dos candidatos punteros, que competirdn en la segunda y decisiva
vuelta.
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El Colegio ejerce un fuerte control sobre los temas de la agenda. Sus miembros son
responsables del establecimiento del calendario legislativo y representantes de sus bancadas.
El organismo toma decisiones por medio de votaciones con mayoria absoluta. El voto de
cada lider tiene distinto peso, vale lo que el porcentaje de los asientos de su partido en la
Cémara.

La Constitucién faculta a cada lider de partido para solicitar unilateralmente una
votacion nominal, la consideracién de una enmienda, o el tratamiento de un asunto como
urgente. Tratar un asunto como urgencia evita que pase por las comisiones; ademds, en la
practica s6lo se consideran las enmiendas que apoyan los lideres de los partidos, los
legisladores individuales tienen pocas opciones en cuanto a las opciones que votardn
(Figueiredo et al., 2000:18,19).

El presidente también tiene un fuerte poder de agenda. Las Medidas Provisorias o
decretos le permiten alterar el status quo de manera unilateral, y su facultad para nombrar un
asunto “urgente” obliga a ambas Camaras a votarlo dentro de 45 dias.

Por otra parte, los trabajos legislativos en México se concentran en la Junta de
Coordinacién Politica (JCP), integrada por los coordinadores de cada grupo parlamentario
que cuente con 5 6 mas diputados, y en la Conferencia para la Direccién y Programacién de
los Trabajos Legislativos, integrada por la JCP mads el o la presidente de la Cadmara. Le
corresponde a la Conferencia la planeacién del trabajo legislativo, del calendario y el
impulso del trabajo de las Comisiones (Béjar, 2006:246).

Las barreras para que los diputados puedan decidir los temas que votardn
individualmente son muy altas, y el camino para que cualquier otro actor que no sean los
coordinadores de los partidos intervenga en la designacion de la agenda es muy estrecho
(Béjar, 2006:246). El poder de agenda del ejecutivo mexicano es mucho menor que el del

brasilefio, pues no puede emitir decretos sin consentimiento del legislativo. Su mayor poder

28



reside en la arena presupuestal, en la que inicia el cambio del status quo, pero después el

asunto queda fuera de su control.

2.5 Disciplina de partido
La disciplina de partido estd intimamente ligada a la centralizaciéon de los trabajos
legislativos. Un amplio consenso en la literatura afirma que el apoyo de los partidos al
presidente depende de la disciplina partidaria. Sélo si los lideres de las bancadas pueden
controlar el voto de los legisladores individuales, podran garantizarle al presidente la lealtad
de su partido como bloque (Nacif, 2002; Figueiredo et al., 2000), y una manera de controlar
esta conducta es tener el poder de agenda.

La disciplina de partido es el acatamiento de los legisladores de la linea que dicta su
lider. Como requisito para medir la disciplina debe haber un sefialamiento de postura oficial,
pero cuando la postura no se anuncia el analista puede calcular la “cohesion,” es decir, el
sentido mayoritario de la votaciéon. La cohesion puede obtenerse con el porcentaje de
ocasiones que los diputados votan en el mismo sentido, como hace Lujambio (2001:266), o
con medidas como el Indice de Rice (IR), cuya férmula es:

IR= Vmay—Vmin,
donde Vmay es el porcentaje mayoritario y Vmin el porcentaje minoritario del voto de un
grupo parlamentario. Su valor va de cero a cien; los valores que se acercan al cien denotan
una cohesion alta, mientras que los que se acercan a cero, una division. La desventaja de IR
es que no contempla las ausencias ni las abstenciones. La medicién del Indice de Rice
corregido las contabiliza como votos en contra, pues las considera formas de indisciplina.

Esta variable no estd directamente relacionada con el sistema presidencial, ya que
depende de los incentivos electorales, del control en la seleccion de candidatos a puestos de

representacion, del control en el orden de las listas (si es que estas son abiertas o cerradas,
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bloqueadas o no bloqueadas) y de la manera en la que se reparten los votos entre los
candidatos del partido (Mainwaring et al., 2002:421-428).

En Brasil, los lideres de los partidos que tienen més del 5% de asientos en el congreso
casi siempre anuncian la posicidn de su partido antes de una votacién nominal, por lo que es
posible medir la disciplina en el sentido estricto. En un periodo de estudio que abarca de
1989 a 1998, con una muestra de 434 iniciativas presidenciales, Figueiredo y Limongi
encontraron que los lideres de los partidos de la coalicion dieron la indicaciéon a los
legisladores de que votaran a favor de la iniciativa en un 77% de las ocasiones, mientras que
11% de las veces, por lo menos uno de los lideres de los partidos de la coalicidon sefial6 que
dejaba la decision abierta. De este 88%, los legisladores individuales votaron a favor de la
agenda presidencial y en concordancia con la coalicién el 90% de las veces (Figueiredo, et
al., 2000:9-15).

Los hallazgos de los autores son contraintuitivos, y son parte de las tesis revisionistas
que se mencionaron al inicio del capitulo. La légica de los efectos de los sistemas electorales
indica que los sistemas de RPLA tenderian a disminuir la disciplina de partido e incentivar
conductas individualistas en los legisladores, tanto en la arena electoral como en la
legislativa.

La conclusion de Figueiredo y Limongi que afirma que el presidente no tiene que
negociar mds que una vez su agenda legislativa para contar con el apoyo constante de los
partidos es cuestionable y empiricamente refutable, como se expondra en el capitulo IV. Sin
embargo, su hipdtesis sobre la centralizacion de la agenda legislativa en Brasil, que sefiala
que el ejecutivo no tiene que negociar legislador por legislador su agenda sino que acude

sOlo a los lideres, es mds cercana al andlisis empirico de dicho capitulo.

22 En los sistemas RPLA, el elector tiene la posibilidad de seleccionar a los candidatos individuales de cada lista
segin sus preferencias. Como consecuencia, la competencia es inter e intrapartidista, personalista y no
programatica, la estructura organizativa del partido se debilita y se incentiva la indisciplina.
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El lider de cada bancada negocia con el presidente, quien intercambia influencia en
politicas publicas y patronazgo por votos. El presidente les provee a los lideres la capacidad
de castigar a los legisladores individualistas, negdndoles su cuota presupuestal o de
patronazgo si no siguen la linea del partido (Figueiredo et al., 2000:19).

Por una parte, la conducta individualista se confirma durante la contienda electoral; los
candidatos del mismo partido muestran conductas altamente competitivas y los partidos
proliferan por las magnitudes de distrito, que van de 7 a 80. Sin embargo, el individualismo
poco sirve a los miembros del congreso en materia de legislacién; las facultades del
ejecutivo y la centralizaciéon de las labores restringen la formacidon de la agenda a unos
cuantos actores. Esta distincién es importante, pues mientras los lideres de los partidos y el
presidente controlan la legislatura, esta centralizacién no vuelve a los partidos mas
cohesionados en la arena electoral.

Es preciso tomar también en cuenta la influencia de otros actores en la arena
legislativa brasilefia, como los gobernadores. Los mandatarios dependen de los ingresos que
les otorga el gobierno federal, y suelen actuar como intermediarios entre el ejecutivo y sus
partidos para apoyar iniciativas presidenciales a cambio del incremento de los fondos para
los estados.

Por su parte, México cuenta con tres partidos relevantes en el Congreso, el Partido
Revolucionario Institucional, (PRI), el Partido Accién Nacional (PAN) y el Partido de la
Revolucion Democratica (PRD). Las organizaciones partidistas tienden a estar centralizadas
en Comités Ejecutivos Nacionales (CEN) (Nacif, 2002:258). Los estudios sobre el Congreso
mexicano concuerdan en la relativa centralizacion de los trabajos en la Cdmara de Diputados
y en que los legisladores tienen una autonomia limitada respecto al liderazgo del partido

(Lujambio, 2001; Nacif, 2002; Béjar, 2006). Los lideres de las fracciones parlamentarias —
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nombrados por y responsables ante el CEN- se encargan de que los legisladores
desempefien un papel como agentes de la direccion central.

La razén es que los lideres nacionales de los partidos, desde fuera del Congreso,
controlan la selecciéon de candidatos a posiciones legislativas y las futuras carreras de los
legisladores (Nacif, 2002:256). A diferencia de los legisladores brasilefios, los mexicanos no
pueden postularse para reeleccion inmediata, lo que inhibe el desarrollo de vinculos
permanentes entre el legislador y su distrito, a la vez que promueve la fidelidad del
legislador al actor que le garantice la consecucion de su carrera.

Cabe mencionar que la prohibicion de la reelecciéon en México ocurrié en 1933 con el
objetivo de centralizar el poder, es decir, de alinear los propdsitos de los diputados y
senadores con los de los lideres de los partidos en una época en la que el partido hegeménico
estaba en proceso de construccion (Nacif, 1995). A pesar de la resistencia permitir la
reeleccion en décadas pasadas, en 2013 se aprobd la medida para diputados (hasta en tres
ocasiones) y senadores (en una), que entrard en vigor para los diputados electos en 2015 y
los senadores electos en 2018 (CNN, 3 de diciembre de 2012).

La disciplina de partido en México ha dependido en cierta medida de las sanciones
potenciales que los lideres nacionales pueden imponer a conductas no cooperativas en
términos de oportunidades para las carreras de los legisladores (Nacif, 2002:256). Como
consecuencia, el grado de cohesion legislativa de los partidos tiende a ser, en promedio,
alto. La disciplina varia en funcion de como se mida, pero es comin que los legisladores
sean fieles a las lineas de su partido y que esta fidelidad sea resguardada por los lideres de
los grupos parlamentarios.

Un problema con estas afirmaciones es que al derivarse de un promedio de las
iniciativas de varios afios, incluyen el acatamiento de posturas poco relevantes, y ante las

cuales no hay conflicto ni negociacion. A las posiciones que argumentan un modelo
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centralizado de partido se le oponen otras que analizan iniciativas controversiales, la
negociacion del presupuesto federal y momentos de confrontaciones profundas al interior de
los partidos relevantes. En el capitulo IV se planteardn casos que refutan la hipétesis de
“partido centralizado” de Nacif (2002), y que a la vez reafirman la importancia de la
disciplina de partido para comprender el fendmeno de las coaliciones legislativas.

Autores como Herndndez (2008), Langston (2010) y Rosas et al. (2011) han
comprobado que incluso antes de la democratizacién, los diputados encontraron en los
gobernadores un nuevo proveedor de cargos de representacion a quien reportarle fidelidad.
Desde la pérdida de la mayoria absoluta en el Congreso, el PRI ha modificado la manera en
la que asigna candidaturas a diputados de mayoria relativa, aumentando considerablemente
la cuota a funcionarios estatales. Los gobernadores pueden garantizar la consecucion de sus
carreras a legisladores federales, pues han ido ganando control sobre la designacion de
cargos, cuentan con recursos econdémicos y controlan las estructuras burocratico-partidistas
de sus estados (Hernandez, 2008:152,3).

Detras de ambas perspectivas, la de los legisladores actuando en concordancia con la
dirigencia central de su partido por un lado, o de los gobernadores por el otro, subyace el
enfoque tedrico de Cox y McCubbins (1993), quienes afirman que la disciplina se mantiene
gracias a incentivos como el acceso a los recursos, privilegios y prestigio asociados con el
cuerpo legislativo, aunque con distintas fuentes, la dirigencia central y los ejecutivos locales.

Es preciso recordar a lo largo de este trabajo que la hipdtesis no sostiene que en los
paises de estudio la disciplina de partido sea alta. L.o que propone, en cambio, es que a una
mayor disciplina de partido, el apoyo que los lideres partidistas pueden ofrecer al ejecutivo

€s mas seguro.
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2.6 Distancia temporal de las elecciones presidenciales
Existe un amplio consenso en la literatura respecto a la variable temporal, que indica que el
apoyo legislativo decrece conforme se acerca el dltimo afio del mandato del presidente
(Amorim Neto, 2002; Chasquetti, 2001).

Amorim Neto comprobd que a medida que el periodo presidencial transcurre, el apoyo
de los partidos al presidente tiende a disminuir (Amorim Neto, 2002:72). Esta hipotesis parte
del supuesto de que los partidos son actores en buiisqueda de votos y de participacion en la
formacién de politicas puiblicas. Cuando se acerca el fin del mandato y el presidente se
percibe como el “lame duck” o pato cojo, los partidos buscardn alejarse de €1 y de su partido
para lograr sus objetivos, entre los cuales puede estar la obtencion del cargo presidencial o la
disociacion de un ejecutivo que se percibe débil.

Para operacionalizar esta variable, Amorim Neto cuenta la distancia temporal entre el
dia que ocurre la votacion nominal y el dia en el que finaliza el periodo del presidente. La
formula es la siguiente:

E=Te —Tr,
donde E quiere decir elapse o transcurso, traducido del inglés; Te es el dia en que finaliza el
mandato y Tr es el dia de la votacién nominal (Amorim Neto, 2002:66). Mientras mayor sea
el valor de elapse, es decir, mientras mds joven sea el periodo, mayor serd el apoyo al

presidente.

2.7 Presencia de grupos con intereses clientelistas
Las variables explicativas que los académicos han considerado como mecanismos que
incentivan el apoyo legislativo al presidente han girado en torno a componentes
institucionales. Sin embargo, como algunos autores notan, las iniciativas presidenciales que

han sido fuente de conflicto entre poderes han tenido que ver mds con el contenido de las

34



mismas que con factores institucionales. Esta tesis propone la consideracion de elementos no
institucionales —o institucionalizados informalmente— en la formacién de coaliciones
legislativas; en especifico, la presencia de intereses clientelistas como un factor explicativo
del apoyo que el presidente puede obtener.

Los estudios académicos sobre clientelismo politico se han concentrado en el
fendmeno como una estrategia “de adquisicion, mantenimiento y agrandamiento de poder
politico por parte del ‘patron,” (...) y para la protecciéon y promocion de sus intereses por
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parte del ‘cliente’” (Piattoni, 2001:2). Usualmente, el patron tiende a ser una “maquinaria
politica” que distribuye bienes para ser electo o reelecto; a cambio de estos bienes, el cliente
vota a favor del patrén, creando asi una relacién asimétrica de dependencia. Las
“maquinarias politicas,” o partidos, acuden al sector de la poblacién mds vulnerable, es
decir, a los pobres, para involucrarlo en esta relacién (Scott, 1972).

No obstante, la literatura ha tendido a pasar por alto otro tipo de relacion que también
involucra un patrén y un cliente, pero en el que la maquinaria politica una vez en el poder, es
decir, un partido legislativo, toma el lugar del cliente que emite votos legislativos para
favorecer al patron. El lugar de patrén lo asume un actor en una posicion de poder, ya sea
econdmico o politico, que le permite distribuir recursos a cambio de legislacion favorable.
En un sistema donde no hay reeleccion, el lugar del patrén no lo puede ocupar el electorado.

La dificultad inherente a esta relacion es su identificacion. Las teorias de compra de
votos legislativos por parte de clientelas se han sometido a pocas pruebas empiricas porque
muchas de las acciones que implica son inobservables, algunas veces ilegales y por lo tanto
poco publicitadas y sujetas a medicion (Wiseman, 2004:444).

Con esta dificultad en mente, aqui se propone siguiendo a Groseclose y Snyder (1996,

2000) y a Wiseman (2004), una manera de identificar iniciativas potencialmente clientelistas

analizando los intereses que alteran o mantienen. Para su identificacion se unieron dos
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corrientes de pensamiento, las teorias de compra de votos y el enfoque de las arenas de
politica.

Las teorias de compra de votos legislativos™ asumen que el formateur o el agente que
construye la coalicidon es cualquier actor o grupo de actores, dentro o fuera de la legislatura,
que dota de favores a los congresistas a cambio de asegurar la aprobacion de su legislacion
deseada (Wiseman 2004:441). Pueden ser cabilderos, grupos de empresarios, o cualquier
grupo que ofrezca recursos para persuadir a los legisladores. Sin embargo, cuando el
formateur no es el comprador de votos, a esta compleja relaciéon se le agrega que el
comprador no sélo puede impulsar, sino también obstaculizar la aprobaciéon de alguna
propuesta si el status quo le es favorable.

Por otra parte, el enfoque tedrico de las arenas de politica (Lowi, 1964, Wilson, 1973,
Méndez, 1993) que ilustra la figura 1, calcula los costos y los beneficios de cada politica en
cuanto a su distribucion. Es decir, considera si los beneficios que otorga y los costos que
conlleva cada politica o reforma estardn concentrados o dispersos en la poblacidon.

Las arenas de politica proporcionan una base para acumular, contrastar y comparar. El
enfoque define las politicas en cuatro categorias fundamentales en términos de su impacto o
impacto esperado: politica distributiva, redistributiva, regulativa (Lowi, 1964:100) y
mayoritaria (Wilson, 1973). Las categorias pretenden responder a fendmenos reales
clasificandolos en arenas de poder. Para Lowi, “las politicas determinan la politica” (Lowi,
1964), distintos tipos de arena implican distintos marcos estructurales, grupos sociales y

relaciones entre ellos.

* Los modelos clasicos son diferentes al propuesto aqui, ya que toman como variable independiente el nimero
de compradores, y como variable dependiente el tamafio de la coalicién. Los modelos de Groseclose-Snyder
(1996, 2000) y de Wilson consideran que a mayor nimero de compradores, el tamafio de la coalicién que
aprueba una iniciativa clientelista aumentara. Ver al articulo de Wiseman de 2004.
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Figura 1. Arenas de politica
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Fuentes: Lowi, 1964; Wilson, 1973; Méndez, 1993.

En la figura 1, la arena de politicas distributivas o clientelistas del cuadrante III indica
una politica publica o reforma en la que los beneficios estdn concentrados en algtin grupo o
clientela identificable y los costos estdn dispersos en la sociedad; en otras palabras, es claro
quiénes son los ganadores pero no tan claro quiénes son los perdedores de una propuesta de
ley o politica publica. Uniendo este enfoque con el de compra de votos, la tesis asume que
una iniciativa que cae en la arena clientelista es presa potencial de compradores de votos,
que serd precisamente aquel sector al que la reforma atafie. La direccidn en la que la variable
actuard con respecto del apoyo al presidente dependera del status quo, es decir, de si la
iniciativa creard una concentracion de beneficios y una dispersién de costos, o si alterard una
situacién que ya favorece la concentraciéon de beneficios y la dispersion de costos.

Mas especificamente y segun los lineamientos de Wiseman (2004), una iniciativa se
considera clientelista si cumple uno o mas de los siguientes criterios:

a) Provee o elimina beneficios, privilegios, subsidios econdémicos o desembolsos
presupuestales a una region o distrito particular.

b) Provee o elimina beneficios, privilegios o subsidios a un grupo identificable, como

un grupo sindical, empresarial o parlamentario.
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Antes de continuar, es preciso puntualizar que el clientelismo opera de maneras mas
sutiles y complejas. Sin embargo, éste puede ser un primer esfuerzo para identificarlo,
operacionalizarlo y evaluar desempefio como variable independiente en la formaciéon de
coaliciones legislativas en los paises de estudio. Los capitulos III y IV pondran a prueba la
capacidad explicativa de la variable.

Al igual que las teorias de Groseclose y Snyder, este trabajo afirma que el comprador
de votos puede encontrarse dentro o fuera de la estructura politica. En el caso de Brasil es
posible reconocer al presidente como uno de los principales compradores de votos
legislativos por medio de la asignacién de ministerios y de partidas del presupuesto federal.

Un ejemplo reciente es el escandalo del mensaldo (gran mensualidad en portugués).
En 2005, se acuso6 al partido en el gobierno, el Partido de los Trabajadores (PT), de desviar
fondos publicos para comprar votos de los legisladores a cambio de apoyo a sus proyectos
de gobierno. El presidente del Partido Socialista de Brasil (PSB), Robert Jefferson, acusé al
tesorero del PT de pagar una mensualidad a diputados de la coaliciéon de Lula da Silva para
que votaran segun la orientacion del gobierno. El presidente aseguré desconocer el incidente
y pidi6é perddn a la ciudadania por television nacional, afirmando que habia sido traicionado
por su propio partido. Se destituyé del cargo a cerca de 21 funcionarios.

Tras siete afios de investigacion y temores de que el caso pudiese prescribir, los juicios
del mensaldo se retomaron a mediados de 2012. Entre los politicos acusados estdn José
Genoin, ex dirigente del PT, y José Dirceu, ex jefe de gabinete de Lula. En total son 38
acusados de lavado de dinero, corrupcion y peculado, entre ex ministros, ex diputados,
empresarios 'y banqueros (Folha, 18 de septiembre de 2012). En 2014, once de los

involucrados incluyendo a Dirceu, fueron encarcelados.

Un ejemplo en el caso mexicano es el de la “Ley Televisa.” En 2005, el diputado

Miguel Lucero Palma, del PRI, present6 una iniciativa para reformar la Ley Federal de
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Radio y Televisién, cuyo contenido reivindicaba las demandas de las corporaciones de
comunicacion en México y acentuaba su concentracion de poder. La JCP de la Cdmara de
Diputados solicité que la iniciativa se votara de manera urgente, y la ley se aprob6 en lo
general y en lo particular. Algunos diputados denunciaron presiones de la Camara de la
Industria de la Radio y Television (CIRT) y de los duefios de los principales beneficiados de
la legislacidn, el duopolio televisivo integrado por las empresas Televisa y TV Azteca (Trejo
Delarbre, 2010:85-86). Tiempo después, la SCIN declaré inconstitucionales los principales
articulos de la ley. El ejemplo ilustra la 16gica del enfoque de las arenas, en el que una

politica cuyos beneficios estén claramente concentrados fue presa de la compra de votos.

3. Variables dependientes: la formacion de coaliciones como objeto de estudio

La capacidad de los presidentes de formar coaliciones ha sido objeto de estudio de la ciencia
politica por alrededor de dos décadas. Varios de los autores aqui citados han analizado
votaciones nominales en la Cdmara baja para estimar el apoyo que los ejecutivos obtienen de
los legisladores, a pesar de las dificultades metodolégicas y ausencia de datos que implica
este tipo de votaciones. Los modelos del capitulo III también las utilizan, aunque en el
mismo capitulo se dard cuenta de los obstidculos relacionados con la obtencién de
informacion, asi como de su comparacion.

Figueiredo y Liomongi (2000) hicieron un seguimiento de votaciones nominales
durante diez afos en la Camara de Diputados brasilefia para argumentar que la disciplina de
partido y la centralizacion de los trabajos legislativos han incidido de manera positiva en la
variable dependiente, el porcentaje total de apoyo al presidente. La variable dependiente mas
recurrente de los estudios de Amorim Neto es la cohesion de la coalicion de los partidos
legislativos que integran el gabinete, que mide el porcentaje del total de los miembros de la

Céamara de Diputados cuyos partidos son parte del gabinete y que votan con la orientacion
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pro-gobernista (2002:63). En un articulo de 2004, Benito Nacif se pregunta bajo qué
condiciones se forman coaliciones multipartidistas que hacen posible el cambio (Nacif,
2004:27), es decir, su variable dependiente son las coaliciones ganadoras.**

Este trabajo busca averiguar, por una parte, de qué depende si la iniciativa que impulsa
el ejecutivo se aprueba o no, es decir, considera la aprobacién o el rechazo; por otra parte,
pretende dilucidar de qué depende el tamafio del apoyo que obtiene el ejecutivo. Por lo
tanto, se operacionalizard la variable dependiente de tres maneras:

a) Como apoyo o rechazo a la propuesta, es decir, si una coalicién es ganadora o no.

b) Como el porcentaje de legisladores que votan a favor de la propuesta,
independientemente de su afiliacion partidista.

¢) Como el ndmero de partidos que integraron la coaliciéon. Un partido se considerara
miembro de la coalicién si por lo menos la mitad de sus miembros vota a favor de la

iniciativa.

Se utilizardn votaciones nominales para ambos paises porque son facilmente
cuantificables dados los sistemas electronicos de votacién. En el caso de Brasil, Amorim
Neto afirma que su andlisis es fructifero porque son mds lentas y mds costosas porque hacen
publicas las preferencias de los legisladores y porque constituyen una herramienta
obstruccionista para los partidos de oposicion (Amorim Neto, 2002:61-62). Ademads, porque
las iniciativas de mayor importancia como enmiendas constitucionales requieren votaciones
nominales. Una tercera razon es que las votaciones nominales pueden ser solicitadas por los
lideres de los partidos, quienes lo hardn en asuntos particularmente controversiales para

aumentar los costos politicos de sus adversarios (Figueiredo et al., 2000:10).

* Sin embargo, su manera de explicar la formacién de coaliciones es diferente a la propuesta aqui, ya que
utiliza un modelo espacial que toma en cuenta las preferencias ideoldgicas en un eje unidimensional izquierda-
derecha.
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Para México, las votaciones en el pleno también han sido el principal objeto de
estudio del analista (Nacif, 2002:276). Este tipo de votaciones conlleva la expresion de las
preferencias dos veces, ya que casi siempre se reservan articulos para ser examinados y
votados en lo particular (Weldon, 1997).

La votacién nominal no es la tnica que opera en estos paises. En México existe
ademds la econémica y la votacién por cédula. En la primera, los legisladores que estdn a
favor se ponen de pie o levantan la mano, mientras que los que estdn en contra permanecen
sentados; la segunda sirve para designar cargos en la Cdmara. En Brasil existen las
votaciones secretas y las votaciones “de voz;” las primeras se utilizan para establecer
comités de investigacion y para la revocacion de mandato de los presidentes, legisladores o
jueces, mientras que las segundas se utilizan con la expresion verbal de aprobacién o
rechazo de la iniciativa. A pesar de que las votaciones de voz son las mds comunes en

Brasil, no se lleva su registro sistemdtico ni son las de contenido més relevante.

4. Recapitulando: la explicacion tedrica de la formacion de coaliciones

La revision de la literatura expuso las variables cldsicas y otras no tradicionales que explican
la formacién de coaliciones en presidencialismos multipartidistas, asi como el enfoque que
las agrupa, el presidencialismo de coalicidon, un “protoparadigma” Util para contrastar a los
paises de estudio. A saber, estas variables incluyen: las facultades legislativas del presidente,
la integracion de gabinetes multipartidistas, la disciplina de partido, la temporalidad de la
iniciativa, la fragmentacion del sistema de partidos y la presencia de intereses clientelistas.
La posibilidad cuantificarlas permitié desarrollar modelos estadisticos para el andlisis
empirico del capitulo III, pero la imposibilidad de operacionalizar algunas de ellas como
variables, debido a que permanecen constantes, evidencid la necesidad del incorporar el

andlisis cualitativo del capitulo IV.
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CariTuLo 11
TRAYECTORIAS DISTINTAS:
CONSTRUCCION DE INSTITUCIONES FORMALES E INFORMALES
EN MEXICO Y BRASIL

La Constitucién politica de 1917 ha regido a los mexicanos desde inicios del siglo XX,
aunque con reformas considerables. Entretanto, el sistema politico ha atravesado no sélo
distintos gobiernos, sino distintos regimenes de gobierno, autoritario y democrético. En
cambio, la democratizacién en Brasil estuvo marcada por un redisefio total del documento
constitucional en 1988.

Por medio de un recuento histérico, este capitulo ayudard a descubrir las razones que
llevaron a la adopcién del diseiio constitucional brasilefio, al “descubrimiento” institucional
en México y a las précticas politicas que imperan en ambos paises entre los poderes
ejecutivo y legislativo. El capitulo se dividird en dos grandes apartados, uno por pais de
estudio. Cada uno es una narracién cronoldgica que caracteriza los sistemas previos al
régimen actual, los procesos de democratizacion, y los retos que enfrentaron los gobiernos
en los primeros afios de vida democrética, en particular los presidentes en su relacion con el
congreso.

No es el propésito de este capitulo plasmar la complejidad o la causalidad de los
procesos democratizadores, sino narrar el proceso de construccidon de instituciones en
Meéxico y Brasil, asi como la manera en la que se configuraron las reglas formales e
informales de estos dos sistemas presidenciales. El capitulo se concentra en encontrar
momentos criticos del engranaje institucional en el transcurso de la historia reciente de los

dos paises para finalmente encontrar diferencias cruciales entre ellos.

42



1. Brasil

De manera paralela a la democratizacion, se llevé a cabo una serie de experimentos
democraticos que fueron decisivos en la construccion de instituciones del Brasil post
autoritario. Power identifica algunos de estos experimentos (2000:20): el libertarianismo
autoritario, la redaccién de una nueva Constitucién y el plebiscito de 1993.%° Este trabajo los
retoma e incorpora otros eventos decisivos en la vida politica brasilefia; uno de ellos ocurrié
antes de la democratizacién, la conformacion de la coalicién opositora al régimen militar,
otros ocurrieron después del transito al régimen democratico, como el liderazgo coalicionista
de Cardoso y la creacién de un fondo especial en el presupuesto federal para uso exclusivo
del presidente. Estos momentos, que a continuacién se discuten en orden cronoldgico,

tuvieron influencia directa en la relacidon entre poderes.

1.1 Momentos clave en el proceso de construccion de instituciones

a. Las estructuras heredadas del régimen militar y la formacion de una coalicion
opositora
El régimen militar mantuvo en gran medida el marco constitucional anterior al golpe de
Estado de 1964. Durante el periodo autoritario que duré de 1964 a 1985, se llevaron a cabo
elecciones periddicas, los presidentes militares eran electos por el Colegio Electoral (CE) y
estaban sujetos al periodo fijo constitucional (Lamounier, 1996:168). Sin embargo, se
elimind el sistema multipartidista y se impuso uno bipartidista; los partidarios del régimen se
unieron a la Alianza Renovadora Nacional (ARENA), mientras que el Movimiento
Democriético Brasilefio (MDB) aglutiné a la oposicion. Todo ello bajo un estricto control

legal y paralegal y una severa represion.

» Power también considera la revisién constitucional de 1994. Sin embargo, aunque fue un momento de
algidez politica y un “experimento democratico” de interés, no tuvo consecuencias en cuanto al disefio
institucional o la relacién entre poderes.
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En 1974, el cuarto presidente militar, Ernesto Geisel, declaré su intencién de
comenzar una apertura democritica gradual y controlada tras las crecientes victorias
electorales del MDB. En 1979, el dltimo presidente militar, Jodo Figueiredo, promulgé una
reforma electoral que suspendié las restricciones legales para la formaciéon de partidos
politicos, lo que permiti6 el surgimiento de multiples partidos (Lamounier, 2005:301).
Aprovechando los lazos organizacionales que se habian construido alrededor del MDB en
las dltimas décadas, la oposicion se unié al régimen militar en el CE.

Dos afios después, el CE ratificé la eleccion como presidente de Tancredo Neves,
opositor moderado del Partido del Movimiento Democrético Brasilefio (PMDB, antes
MDB), aglutinador de todos los partidos opositores.

Aunque la coalicion opositora era amplia, su fuerza organizativa estaba
considerablemente mermada. Carecia de definicidn, coherencia, liderazgo y decisividad,
nunca establecié qué actores pertenecian a ella ni sus objetivos de largo plazo, sélo la unia el
deseo de restablecer elecciones competitivas y ocupar el ejecutivo (Power, 2000:19). El
cardcter negociado de la transicion dejo a los lideres politicos tanto del viejo como del nuevo
régimen sumamente deslegitimados ante la opinién publica (Lamounier, 1996:172),
deslegitimaciéon a la que contribuyeron los frecuentes escdndalos de corrupcién y
clientelismo (Lamounier, 2005:243).

La transicion se volvi6 mds complicada por la crisis econémica que afectd
severamente la economia brasilefia a inicios de la década de 1980. Segin Lamounier, la
sociedad reclamaba que el circulo vicioso economia-politica se rompiera por el lado de la
politica, mediante mecanismos constitucionales capaces de deshacer las paralisis decisorias

de una diluida coalicién (Lamounier, 2005:242).
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b. Libertarianismo democrdtico

Mainwaring llam¢é “libertarianismo democratico” (1999) al momento en el que se asocié a la
democratizacién con un conjunto de medidas permisivas que removieron cualquier tipo de
barrera para entrar a la politica. En este momento podemos enmarcar la creacion de un
sistema electoral laxo e inclusivo y la hiperactividad de los partidos legislativos.

Se adopté un sistema electoral de representacién proporcional con listas abiertas
(RPLA) y con la posibilidad de aliarse en coaliciones electorales. Entre los brasilefios existia
la creencia histérica, segiin Lamounier, de que hubiera surgido una rica diversidad de
partidos y asociaciones de no haber sido por la represion de la dictadura militar (Lamounier,
1996:185). El sistema de RPLA reflejaba esos deseos de representacién y ain es un
componente clave del sistema politico.

Por otro lado, dentro de este impetu libertario, Brasil vivié desde 1985 un “sindrome
de pardlisis hiperactiva” (Lamounier, 1996:170), un estado de gobernabilidad en declive
asociado a la falta de cohesion y legitimidad de las élites politicas, que se agravéd por los
intentos fallidos de resolver el problema saturando la agenda politica (Lamounier,
1996:171). La evidencia que ofrece Lamounier es la proliferaciéon de asuntos sometidos a
debate publico entre 1985 y 1993.

Este fendmeno obedece también al mismo proceso democratizador. Las demandas
acumuladas durante el periodo autoritario, la incorporacidon de nuevos y diversos actores a la
arena legislativa y la libertad de la que disponian los legisladores, los llevo a multiplicar los

asuntos que buscaban someter a consideracion.
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c. La redaccion de una nueva Constitucion y el fortalecimiento del ejecutivo

El tercer momento fue la creacién de una asamblea constituyente en 1986, que durante
veinte meses tuvo el mandato de redactar una nueva constitucion. La asamblea tuvo origenes
polémicos porque sus miembros eran diputados y senadores con claros intereses partidistas;
sus resultados fueron controversiales porque dejé algunas cuestiones abiertas sobre las que
en sus casi dos afios de trabajo no pudo lograr acuerdos.

Antes de asumir la presidencia, Tancredo Neves enfermé gravemente y murié en
abril de 1985. En su lugar se nombr¢ al vicepresidente José Sarney, quien habia pertenecido
y presidido a ARENA. Sarney dej6 la alianza oficialista por conflictos relacionados con la
nominacién a la candidatura presidencial y formé el Partido Frente Liberal (PFL), que se
unié al PMDB como opositor de la dictadura.

El presidente sostuvo que cumpliria los compromisos propuestos por Neves, entre
ellos, la conformacién de la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) para la redaccion de
una nueva constitucion. Poco después, conformé a un grupo denominado Comision
Provisional de Estudios Constitucionales. La Comisién recomendd transitar a un sistema
semiparlamentario con base en dos argumentos; primero, que el sistema separaria la funcién
estabilizadora en el jefe de Estado y la funcion reformadora en el jefe de gobierno; segundo,
que desconcentraria las atribuciones exacerbadas de la institucién presidencial brasilefia
(Serna de la Garza, 1998:37).

Las conclusiones pro parlamentaristas no complacieron al presidente porque
planteaban la reduccion de su periodo de gobierno de cinco a cuatro afios. Con el respaldo
de otros potenciales candidatos presidenciales, Sarney desestimé la propuesta y archivé los
trabajos de la Comision (Serna de la Garza, 1998:37). Aunque las recomendaciones de la

Comision no tuvieron repercusion directa en el sistema politico brasilefio, la relevancia del
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proyecto que propuso radica en que inici6 el debate sobre sistema de gobierno en el pais
(Serna de la Garza, 1998:37).

La ANC se instal6 a inicios de 1987 e incorporé a diputados, senadores y al presidente
del Supremo Tribunal Federal (STF). Entre sus integrantes estaban 23 senadores electos en
1982 como representantes de ARENA (Serna de la Garza, 1998:31), cuya inclusion se debid
al estilo parcial de integracion de la Cdmara de Senadores, que renueva a dos tercios de sus
miembros cada cuatro afios. Aquellos escafios que si se renovaron, se eligieron en una
contienda electoral poco enfocada en asuntos de renovacion constitucional, y concentrada en
la inestabilidad econémica (Campello de Souza, 1989:359).

El sistema electoral de RPLA permiti6 la conformacién multipartidista del Congreso
de 1986, que a su vez se convertiria en la ANC (Lamounier, 2005:301). El PMDB, o
“gelatina general” como lo llamaban los medios y los opositores, obtuvo la mayoria relativa
pero era muy diverso y estaba desorganizado (Villa, 2011:114).

Al ser a la vez Congreso nacional, la ANC se caracterizé por una fuerte presencia de
intereses politicos y de grupos de interés, mas que de hombres y mujeres de Estado (Rosenn
en Serna de la Garza, 1998:35). Su trabajo fue “lento, dificil, inmediatista e incongruente”
(Serna de la Garza, 1998:35), sus integrantes carecieron de directivas partidarias o
programdticas (Lamounier, 1996:171).

Por otra parte, la Asamblea permiti6 la activa participacion de distintos sectores de la
sociedad civil (Reale Junior en Serna de la Garza, 1998:38). Los inclusivos aunque
complicados mecanismos de trabajo dieron lugar a un proceso descentralizado y prolongado,
con admisibilidad de someter propuestas individuales y colectivas, con la posibilidad de
volver a someter a consideracion propuestas rechazadas y con votaciones en distintos
niveles. Tan so6lo la aprobacion del reglamento interno duré ocho semanas (Serna de la

Garza, 1998:40).
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Una de las disposiciones constitucionales mds polémicas fue la creacion de las
Medidas Provisorias (MP), que le concedieron al ejecutivo el derecho exclusivo de emitir
decretos con fuerza de ley en caso de relevancia y urgencia. Se dispuso que el legislativo
tuviera treinta dias para considerar una MP, tras los cuales la medida caducaria si no se
consideraba.”

Desde los afios de la Republica Populista®’ (1945-1964) diversas voces criticas
acusaban al Congreso de obstaculizar al ejecutivo y exigian decisiones mds expeditas (Villa,
2011:119). Quizd como respuesta, la Constitucidon incorporé la facultad de decreto. Segin
Lamounier, la predominancia del ejecutivo debia asegurarse en un pais donde la
fragmentacion del sistema de partidos era la regla (Lamounier, 1996:179-180, 2005:310).
Actualmente, las MP son el arma principal del ejecutivo como legislador, quien recurre a
ellas para evadir los obstaculos que le plantea un legislativo fraccionado.

La mayoria de la literatura académica sobre el sistema de gobierno en Brasil ha
identificado a las MP como el elemento del disefio institucional que mds contribuye al mal
funcionamiento del sistema politico desde la década de 1990. Distintas voces sefialan que los
decretos operan en contra de la democratizacién del proceso de formacion de politicas,
centralizandolo en el ejecutivo (Kinzo, 2001:41).

Por su parte, los congresistas perciben a las MP como un abuso de poder (Power,
2000:23), ya que vuelven al congreso rehén del ejecutivo en materia de legislacion ordinaria.
El presidente puede alterar el status quo unilateralmente por 60 dias si el legislativo no

acttia. De 1985 a 2008, el ejecutivo ha propuesto el 75% de la legislacion adoptada en

2% En 1989, el STF cuyos miembros designa el presidente, le autoriz6 al ejecutivo la reexpedicién indefinida de
MP que no hubieran sido votadas tras 45 dias. Sin embargo, la enmienda constitucional no. 32 de 2001 redujo el
plazo a 30 dias y la reexpedicién de MP a una sola vez.

*" El periodo conocido como Repiiblica Populista o Nueva Repiiblica inicié con la renuncia del presidente
Getulio Vargas en 1945 y terminé en 1964 con la deposicién del presidente Jodo Goulart por un golpe militar.
Se denomina asi porque fue un periodo gobernado por ejecutivos carismaticos y que abogaban por un servicio
al “pueblo.” Durante estos afios se consolidd un régimen de asistencia social en Brasil.
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Brasil, mientras que su tasa de aprobacién ha sido del 78% (Raile et al., 2008). Durante este
periodo, ningtn presidente ha tenido la mayoria en ninguna de las cidmaras.

Por otra parte, la Constituciéon de 1988 establecié una mayoria de dos tercios de los
miembros de cada cdimara dos veces y por separado para aprobar reformas, es decir, cuatro
rondas de votaciones en total sin contar las votaciones en lo particular. Asi, se sujeté al
presidente en materia de enmiendas constitucionales.

Finalmente, el 5 de octubre de 1988 se promulgd la Constitucién mds extensa en la
historia de las constituciones brasilefias. La ANC se convirtié en un lugar de demandas para
cualquiera que quisiese intervenir, y que produjo un documento que reflej6 intereses
sectoriales y cortoplacistas (Power, 2000:19). También plasmé un claro fortalecimiento de

uno de los poderes, el ejecutivo.

d. El plebiscito de 1993

El debate presidencial-parlamentario causé tal controversia durante los debates de la ANC
que se acordd posponer por cinco afios la decision final sobre el sistema de gobierno en el
pais. El articulo 2° transitorio de la Constitucion establecié que el 7 de septiembre de 1993
se llevarfa a cabo un plebiscito para elegir entre sistemas de gobierno y entre tipo de
régimen.

El cuarto momento decisivo en la construccion de instituciones es el periodo previo al
plebiscito. Para Power, la trascendencia de este momento radica no tanto en los argumentos
que se esgrimieron a favor y en contra de uno y otro sistema de gobierno, sino en cOmo se
incorporaron otras variables al debate, como el sistema de partidos, el electoral, y la

legislatura.
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El debate se bifurcé entre un gran sector de la élite brasilefa que apoyaba al
parlamentarismo y el apoyo masivo que recibia el presidencialismo entre la poblacion
(Lamounier en Power, 2000:22). Power asegura que ambas campafas televisivas fueron
agresivas y distorsionaban las ideas una de la otra, pero que la presidencialista fue mas
efectiva porque el concepto “presidencialismo” era mas accesible al votante promedio
(Power, 2000:23). En el mismo sentido, Lamounier afirma que los discursos populistas o
plebiscitarios del presidencialismo fueron comprendidos en mayor medida, mientras que los
discursos parlamentaristas fueron “demasiado complejos para alcanzar a la masa del
electorado” (Lamounier, 1996:184).

Sin embargo, es importante contextualizar al votante promedio antes de esgrimir
argumentos sobre su capacidad cognoscitiva. En 1984, un afio antes de que se eligiera el
primer presidente civil en 29 afios, el PMDB propuso una enmienda constitucional para
restablecer las elecciones presidenciales por voto directo, pues antes del golpe militar la
eleccion era indirecta y la realizaba el Colegio Electoral (CE). Dado que el Partido Social
Demdcrata (PSD, descendiente directo de ARENA) tenia la mayoria en el CE, los partidos
de oposicion se unieron al PMDB para ganar apoyo popular y presionar al Congreso (Kinzo,
1989:27). La campana “Diretas-Jd” (Directas ya) resultd en una movilizacidn popular de
millones de personas que buscaban el sufragio directo. La enmienda fue derrotada en el
Congreso por la debilidad numérica de la oposiciéon (Kinzo, 1989:28), pero entre la
poblacion persistio el deseo de elecciones directas.

Ademds, dos experimentos parlamentaristas se habian puesto en marcha en Brasil. El
primero fue a finales del siglo XIX, pero un golpe militar derrumbd a la monarquia
parlamentaria e impuso un sistema republicano y presidencial (Villa, 2011:122). El segundo
ocurrid en 1961, cuando el presidente Jodo Goulart adopté el parlamentarismo por medio de

una enmienda constitucional como salida a la crisis politica que vivia el pais por la renuncia
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del presidente Janio Quadros. Dos afios después, el sistema se aboli6 por medio de un
plebiscito en el que la poblacion eligié un sistema presidencial. Durante los trabajos de la
ANC en 1987, los constituyentes también eligieron el sistema presidencial con 343 votos a
favor frente a 213 en contra. En 1993, la opcién se impuso por segunda vez en un plebiscito
con 55%, mientras que el sistema parlamentario obtuvo 25% de los votos.

Si se confronta la decision de los brasilefios con los gobiernos presidenciales que
evaluaron, la victoria del sistema presidencial parece desconcertante. La primera eleccion
directa ocurri6é en 1989, de la que resulté ganador el candidato de centro-derecha Fernando
Collor de Melo por el Partido de la Reconstrucciéon Nacional (PRN), derrotando a Lula da
Silva, candidato por el Partido de los Trabajadores (PT). Collor seria destituido en 1992 por
acusaciones de corrupcion, s6lo un afio antes del plebiscito. De 1986 a 1993, los brasilefios
vivieron cinco fracasos drésticos y sucesivos de estabilizacién econdmica, el enjuiciamiento
al primer presidente elegido en veintinueve afos, escidndalos de corrupcién y

enfrentamientos severos entre poderes de gobierno (Lamounier, 2005:297).

e. El Desprendimiento de la Renta de la Union

Después de la revocacion del mandato a Collor de Melo, asumi6é la presidencia el
vicepresidente Itamar Franco, del PMDB. En mayo de 1993, tras despedir a siete Ministros
de Hacienda en siete meses, Franco designé en el puesto al entonces Ministro de Relaciones
Exteriores, Fernando Henrique Cardoso (Lamounier, 1996:175).

Cardoso implemento el Plan Real de estabilizacidon econdmica y rescate inflacionario
en 1994. Como parte del Plan se introdujo por medio de una enmienda constitucional la
disposicion llamada Fondo Social de Emergencia (FSE), que transferia del 20% de la

recaudacion para el equilibrio de las finanzas publicas y terminar con la expectativa de que
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todos los ingresos del gobierno fueran al rubro de asistencia social. Desde entonces, el FSE
ha permitido al ejecutivo utilizar de manera discrecional el 20% del presupuesto federal,
siempre y cuando el congreso ratifique la enmienda cada cuatro afios.

En 1999 el FSE cambié de nombre a Desprendimiento de la Renta de la Unién (DRU).
La creacion del DRU se considera un momento clave en la construccidn institucional porque
ha dotado al presidente de recursos para “comparar” votos legislativos. Gracias a su

existencia, los presidentes brasilefios han sido capaces de mantener la tradicién coalicionista.

f- Cardoso como constructor de instituciones informales

La popularidad de Cardoso aumenté considerablemente con el éxito del Plan Real y fue
clave para su victoria presidencial en 1994 como candidato del Partido de la Social
Democracia Brasilefia (PSDB). Con las mismas reglas institucionales que sus antecesores,
Cardoso fue capaz de negociar importantes reformas durante su presidencia. Por ejemplo, en
1997 el Congreso apoyé una enmienda constitucional para terminar con la prohibicién de
reeleccion consecutiva del presidente. Gracias a la enmienda, Cardoso pudo reelegirse en
1998 con una mayoria de 53.1% contra 31.7% de Lula da Silva, nuevamente compitiendo
por el PT.

Su gabinete inaugural reuni6 a miembros de su partido y de otros que habian
pertenecido a su coalicion electoral: el PMDB, el PFL, el Partido de los Trabajadores de
Brasil (PTB) y el Partido Progresista de Brasil (PPB). En total recibid el apoyo de tres
quintas partes del Congreso.

Partidario ferviente del gobierno de Cardoso, Lamounier afirma que “un vigoroso
liderazgo presidencial es la clave para dotar al pais de medidas efectivas para elaborar

politicas” (Lamounier, 2005:317). Para eludir enfoques individualistas y voluntaristas, este
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trabajo argumenta que Cardoso, como empresario politico, tuvo abierta una ventana de
oportunidades e inici6 una prictica que sus antecesores no consideraron: utilizé su facultad
de seleccionar libremente al gabinete y form6 una amplia coalicién que constituy6 el centro
de sus estrategias para conducir la politica del pais. No fue solamente su habilidad
negociadora la que mantuvo unida a la coalicion, fue su inclusién de otros partidos en el
gabinete y el uso de la disposicién que él mismo introdujo afios atrés, el DRU.

Aunque exaltadas por algunos académicos y observadores externos, las coaliciones
legislativas brasilefias dependen en gran medida de estas subvenciones a legisladores,
ministros y secretarios. Como consecuencia, la formacion de coaliciones basadas en pork
barrel*® es fiscalmente muy costosa.

En Brasil, el presidente negocia con los lideres de los partidos y llegan a acuerdos, los
patrones de votaciones nominales han mostrado estabilidad en el tiempo (Figueiredo et al.,
2000) y un nivel importante de institucionalizacién (Parra, 2010:20). El sistema brasilefio
puede denominarse como un presidencialismo de coaliciéon sustentado en dos pilares, la
distribucidn de gabinetes y el clientelismo politico.

Raile, Pereira y Power consideran estos dos pilares como complementarios. Las
designaciones ministeriales, o patronazgo, cimientan las bases de la coalicion, mientras que
la distribucién de subvenciones cubre los costos corrientes de operacién de las alianzas.
Ambos componentes actiian como sustitutos imperfectos en la creaciéon y el mantenimiento
de las coaliciones (Raile, et al., 2010:1,2)

El apoyo que los partidos ofrecieron a Cardoso durante su gestion no fue seguro ni
permanente. El ejecutivo no pudo imponer toda su agenda, renunci6 a algunas iniciativas y
sufrio grandes derrotas como el rechazo de tres propuestas para reformar el sistema de

seguridad social y el sistema de pensiones conocido como Prévidencia.

¥ Traducida al espafiol como barril del puerco, es el clientelismo que se logra con dadivas de partidas
presupuestales al interior del congreso a cambio de apoyo legislativo.
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Su popularidad se desplom6 con la devaluacién de enero de 1999. Tuvo serios
enfrentamientos con miembros del Senado, compaferos clave de su coalicién, y a la vez
hubo disputas entre éstos, como tdctica de posicionamiento en el segundo periodo de un
presidente cuyo poder se veia en declive (Lamounier, 2005:316-17).

Desde 1995, los presidentes brasilefios han dirigido alianzas de mas del 70% de los
diputados en la cdmara baja en coaliciones sobredimensionadas® y desconectadas™ (Power,
2010:164). Ello refleja la expectativa del presidente de que haya indisciplina y desercion, es
decir, es una forma de compensacion (Power, 2010:164).

El precedente coalicionista que dejé Cardoso’' sirvié como ejemplo de pragmatismo
politico frente a la falta de un contingente legislativo mayoritario. Cardoso dej6é una especie
de “senalizacion” a sus sucesores sobre las bondades y peligros de gobernar con coaliciones.
Sin embargo, su éxito también se debidé a que el DRU le dio un poderoso instrumento de

cooptacion con el que ninguno de sus antecesores conto.

1.2 Visiones encontradas: un balance de la relacion entre poderes en Brasil
Algunos autores como Figueiredo y Limongi (2006) y Santos (2003) atribuyen al
presidencialismo fuerte la estabilidad politica de la democracia brasilefia, pues desde la
remocion de Collor de Melo todos los presidentes han completado sus periodos. Aunque los
autores aceptan que el fortalecimiento del presidente ha actuado en detrimento del
legislativo, también afirman que la concentracion de facultades legislativas en el ejecutivo

ha favorecido la toma de decisiones efectiva del gobierno.

* Las coaliciones sobredimensionadas cuentan con mas miembros de los necesarios para aprobar legislacién.
Las minimas ganadoras, las mas comunes en los parlamentarismos, son aquéllas en las que los integrantes son
los minimos necesarios para lograr la aprobacién de sus propuestas.

%% En las coaliciones desconectadas los miembros que las integran est4n lejanos en el espectro ideolégico.

' La alianza de Cardoso fue la primera experiencia exitosa desde los intentos coalicionistas de Juscelino
Kubitschek, presidente de 1958 a 1962.
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En teoria, un sistema politico con reglas electorales laxas y un legislativo fragmentado
puede equilibrarse con una figura presidencial fuerte. Sin embargo, este trade off o
compensacion institucional debilita la rendicion de cuentas horizontal y concentra
fuertemente el poder de agenda en el ejecutivo (Negretto, 2006).

Amorim Neto y Carlos Coelho consideran urgentes reformas politicas que dignifiquen

y tornen mds efectiva la actividad parlamentaria (Amorim Neto et al., 2008:99):

“(...) las frecuentes crisis ligadas a escandalos de corrupcion que envuelven a decenas de diputados y
senadores— han dado fuertes pruebas de cémo el menoscabo del Poder Legislativo (sic) puede ser
corrosivo para la democracia, y deslegitimar y desmoralizar el 6rgano sin el cual la propia nocién de

democracia pierde sentido (Amorim Neto et al., 2008:99).

2. México

Al igual que para el caso brasilefio, es posible identificar momentos criticos en la
construccion de instituciones en México. Entre ellos encontramos la institucionalizacién del
régimen autoritario, la emergencia de un sistema tripartidista a finales de la década de 1980
y el reformismo electoral. Este tltimo fue trascendental porque el vector de la transicién
mexicana a la democracia fue electoral (Aziz, 2003:368). Entre 1963 y 1996 se llevaron a
cabo ocho reformas, pero las mas importantes en cuanto a su impacto en el aumento de la
pluralidad de actores fueron la de 1977 y la de 1996. A continuacion se discutirdn estos

eventos cronolégicamente.

2.1 Momentos clave en el proceso de construccion de instituciones
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a. Las estructuras heredadas del régimen: la institucionalizacion del autoritarismo
En México, el proceso de transiciéon fue mas difuso que en paises que tuvieron regimenes
militares, con actos fundacionales de inicio y final (Aziz, 2003:370). Al autoritarismo
mexicano lo caracterizé un gobierno civil cuya estabilidad se fundaba en el control de la
participacion y la centralizacion del poder por la via electoral y partidista, y que logré un
alto grado de institucionalizacion (Loaeza, 2009:180).

La Constituciéon de 1917 estipulaba una vida politica democrética y un sistema
presidencial en el que el legislativo era predominante en la relacion entre poderes. La
presidencia mexicana no nacié constitucionalmente fuerte, pero sus principios de frenos y
contrapesos se contrarrestaron por la subordinacién por parte del ejecutivo, de las
instituciones con las que debié compartir el poder (Casar, 1996:67). Los estudiosos del caso
mexicano concuerdan en que durante los afos del autoritarismo, en México no habia un
sistema presidencial sino un “presidencialismo” (Casar, 1996, Weldon, 1997, Nacif, 2004).

En 1970, Maurice Duverger defini6 al presidencialismo como la prictica dentro de los
sistemas presidenciales, en la que el ejecutivo asume un papel de dominacién sobre los otros
poderes, en particular sobre el legislativo. Es una “aplicacion deformada del régimen
presidencial cldsico por debilitamiento de los poderes del parlamento e hipertrofia de los
poderes del presidente” (Duverger, 1970:213).

El partido hegemdnico, Partido Revolucionario Institucional (PRI), se mantuvo en la
presidencia de la Republica desde su fundacion en 1946 hasta el 2000. El dominio del
presidente mexicano sobre el Congreso no se basaba en sus facultades constitucionales sino
en sus poderes partidistas (Casar, 1996) y en sus facultades “metaconstitucionales” (Carpizo,
1978). Las amplias mayorias del PRI en el Congreso produjeron gobiernos unificados en los

que el lider indiscutible del legislativo era el presidente.
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El argumento de la necesidad de unidad de mando después de la revolucion y de la
guerra cristera de la década de 1920, justificé la existencia del PRI como partido,”* la
exclusion de la oposicion y la subordinacidon del poder legislativo (Loaeza, 2009:146). La
dependencia de una autoridad central fuerte, en especifico la autoridad presidencial, tenia
fines de integracion y estabilidad para combatir las fuerzas de dispersion después de una
época de cambio revolucionario y de caudillismo (Scott, 1965:332).

Segiin Weldon, el presidencialismo en México dependié de tres condiciones: un
gobierno unificado, fuerte disciplina de partido, y que el presidente fuera ademas el lider de
su partido (Weldon, 1997). La primera condicién se cumpli6é desde 1929 con la creacién del
antecesor del PRI y del PRM, el Partido Nacional Revolucionario (PNR). La segunda, se
logré por medio de diversos mecanismos, como la prohibicién de la reeleccion consecutiva
de los legisladores en 1933 y con la prictica de convenciones cerradas en lugar de
elecciones primarias desde 1937 (Goodspeed en Weldon, 1997). La tercera se mantenia por
la capacidad del ejecutivo de nominar a los candidatos de su partido, e incluso a su sucesor
(Weldon, 2004:135).

(13

Para Casar, la principal explicacion de la subordinacion al presidente fue “el
establecimiento de una estructura de acceso y distribucién del poder no competitiva,
sostenida en un partido y sistema hegemonicos” (Casar, 1996:67). Un ejecutivo que tiene en
sus manos la distribucién del poder puede controlar la composicién y el comportamiento de
los individuos que integran las instituciones destinadas a hacerle contrapeso (Casar,

1996:67). Esta condicion tenia calidad de suficiente para el mantenimiento del

presidencialismo (Casar, 1996:71).

32 E] PRI sirvié como instrumento para eliminar la influencia que tenfan los sectores corporativos —en especial
la Central Mexicana de Trabajadores (CTM) y la Confederacién Nacional Campesina (CNC)— sobre el partido
antecesor, el Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM), y que podia obstaculizar las decisiones oficiales. Por
otro lado, su creacién fue una estrategia para acabar con la presidén que ejercian los gobernadores, quienes
consideraban que el PRM presionaba excesivamente a los gobiernos locales. El partido se mantuvo sin reformas
estructurales hasta la década de 1990, entre otras razones, por la debilidad de la oposicién. Ver el articulo de
Rogelio Herndndez “La historia moderna del PRI. Entre la autonomia y el sometimiento.”
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De 1928 a 1997, el presidente presenté al menos el 60% de las iniciativas aprobadas
por el Congreso, y en la década de 1950, casi el 100% (Weldon, 2004:157). La udltima vez,
antes de 1997, en que los diputados habian sido los principales legisladores, fue en la
legislatura de 1924 a 1926, antes de la creacion del PNR (Weldon, 2004:157).

Los partidos politicos nunca fueron legalmente prohibidos, su subsistencia era una
justificacidon de la existencia de un partido hegemdnico en un sistema electoral que en las
leyes era democrdtico (Segovia, 1996:92). Las elecciones se celebraron de manera
ininterrumpida, resolviendo asi el problema de la legitimacion de la sucesidn presidencial y
de la circulaciéon de las élites. Sin embargo, eran elecciones no competitivas en las que
dominaba el partido hegeménico.

Sélo el Partido Accidon Nacional (PAN) fundado en 1939, y el Partido Comunista (PC)
constitufan una oposicion real, aunque este ultimo, declarado ilegal en 1940, existié en la
clandestinidad (Meyer, 2009:901). Otros como el Partido Popular (PP) y el Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM) fungian como satélites del PRI, que
mantenia viva a la oposicién artificialmente® (Aziz, 2003:367) como medio de legitimacién
(Meyer, 2009:901). El PRI mantuvo un cémodo centrismo, con el PAN a la derecha y el

PARM, el PP y el PC a la izquierda.

b. La reforma electoral de 1977
En las décadas de 1960 y 1970 se fue configurando una sociedad mas plural y compleja que
comenzO a manifestarse como grupos de oposicion. Entre los movimientos sociales que
demandaban nuevas formas de participacion estd el activismo universitario de los afios

sesenta. E]l movimiento estudiantil de 1968 y la represion que lo acompafi6 fue un “punto de

* Una manera de lograrlo fue con la introduccién de la figura de “diputados de partido” en 1963, que daba 5
escafios por cada 2.5% de votacién recibida a partidos que de otra manera no los hubieran obtenido.
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inflexion” en el régimen autoritario (Ortega, 2008:147) que reflej6 la crisis por la que
atravesaba y el descontento de las clases medias por la falta de movilidad social vy
participacion politica. Después de la represion estudiantil del 2 de octubre de 1968, de la
aparicion de guerrillas urbanas y rurales, de las exigencias de sindicalismo independiente y
de mayor independencia de algunas organizaciones empresariales, fue clara la necesidad de
una reforma que volviera més representativo al sistema.

La Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE) de 1977
fue una respuesta a las demandas de representacion, pero también constituyd la introduccién
de un cambio para mantener la estabilidad, o una estrategia del PRI para mantenerse en el
poder. La LFOPPE implant6 un sistema electoral mixto con 100 diputados de representacion
proporcional (RP) con listas cerradas y 300 diputados de mayoria, pero mantuvo los

mecanismos de control del proceso electoral en manos del partido.

¢. La conformacion de un sistema tripartidista

Tres elementos contribuyeron a la formacién del sistema de partidos actual. El primero es
estructural, el segundo responde al fortalecimiento de la oposicién después de las reformas
electorales y el tercero a las escisiones internas del PRI.

En cuanto al primero, los cambios econdémicos que se sucedieron en el pais
contribuyeron a la insatisfaccion con el sistema politico. Al crecimiento econdémico en
Meéxico debido al boom petrolero entre 1979 y 1981, le siguid la caida de los precios del
petréleo en 1982. La deuda externa y su financiamiento ascendieron debido a la alza en las
tasas de interés internacionales (Ortega, 2008:193). En 1982, el presidente José Lopez

Portillo nacionalizé la banca en respuesta a la crisis, movimiento tras el que, segiin Loaeza,
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las clases medias y la clase empresarial perdieron la confianza en el partido en el gobierno
(Loaeza, 2005:118).

El segundo elemento fue el fortalecimiento de la oposicién, que a mediados de la
década de 1980 habia logrado algunas victorias municipales. Salvo ciertas excepciones, la
regla era no reconocer los triunfos (Aziz, 2003:387). El poder del PRI también comenzé a
descentralizarse, puesto que los lideres locales comenzaron a fortalecerse en las entidades
federativas y el presidente debia decidir entre tolerar a la oposicion o a liderazgos locales
(Hernandez, 2008).

El tercer elemento lo constituyeron las divisiones internas del PRI. Las reformas
econdmicas del sexenio de Miguel de la Madrid, asi como la falta de transparencia en la
seleccion de candidatos, profundizaron las diferencias intrapartidistas y desembocaron en la
formacion de la Corriente Democrética, ala izquierda del PRI encabezada por Cuauhtémoc
Cérdenas y Porfirio Mufioz Ledo. En 1988 la Corriente rompié con el partido para formar el
Frente Democrético Nacional (FDN) y proponer a su propio candidato a la presidencia.

En las elecciones presidenciales de 1988 se manifesté un reclamo generalizado de
democracia en el pais. Se registr6 una caida de la votacidn priista y un aumento de la
votacién por la oposicion, en particular por la izquierda, inaugurando un sistema de tres
partidos politicos nacionales, el PRI, el PAN y el Partido de la Revolucién Democratica
(PRD, antes FDN) como aglutinador de las izquierdas (Aziz, 2003:389).

En 1988 se nombr6 ganador al candidato priista, Carlos Salinas de Gortari. Segun
algunos autores, se cometio un fraude electoral y el verdadero vencedor fue Cardenas, del
PRD (Aziz, 2003:391). No obstante, al ser concurrentes, las elecciones tuvieron un efecto de
“arrastre” en la Camara de Diputados, ya que introdujeron una nueva correlacion de fuerzas
en el congreso: por primera vez en su historia, el PRI perdi6 la mayoria calificada de dos

tercios para hacer reformas constitucionales, aunque conservo la mayoria absoluta.
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d. La reforma de 1996 y el descubrimiento del sistema presidencial

Las elecciones de 1994 ocurrieron en un ambiente complicado. Estallé6 un movimiento de
reivindicacion indigena en Chiapas, asesinaron al candidato presidencial priista Luis
Donaldo Colosio y al secretario general del partido, José Francisco Ruiz Massieu. El pais
vivié una severa crisis econdmica y una fuerte devaluacion del peso al final del sexenio de
Salinas.

Por otra parte, se comenzaron a reconocer las victorias de la oposicidn sin conflictos o
fraudes. Se negocié una nueva reforma electoral que en julio de 1996 dio autonomia a los
organismos electorales, dispuso el financiamiento principalmente publico y mds equitativo a
los partidos politicos, entre otros cambios institucionales. Como consecuencia de leyes
electorales mas equitativas, el PRI perdi6 la mayoria absoluta en la Cdmara baja en las
elecciones intermedias de 1997. La autonomia del IFE le dio legitimidad a las elecciones, y
el presidente priista Ernesto Zedillo reconocié el triunfo de los adversarios.

Ademads, esta reforma fue crucial en el proceso de construccion de instituciones en
Meéxico porque significé el descubrimiento de las dificultades de gobernar en un sistema
presidencial democratico y multipartidista. Después de perder la mayoria en el Congreso, la
figura presidencial mostré una debilidad no vista durante los afios del autoritarismo. Perdié
el control del legislativo asi como el de su partido. El disefio constitucional era el mismo en
cuanto a la relacidon entre poderes, pero la homogeneidad politica impuesta por el PRI
comenzo6 a desvanecerse (Hernandez, 2004:287).

La pluralidad en los cargos de eleccion popular propicio la activacion de los principios
fundacionales de cualquier sistema presidencial, la division de poderes y los frenos y
contrapesos (Casar, 2010:135). A partir de entonces ha prevalecido una creencia
generalizada entre los mexicanos: la division de poderes y mds especificamente los

gobiernos divididos han creado pardlisis que impiden la aprobaciéon de las reformas
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estructurales necesarias y ponen en peligro la gobernabilidad del pais. Sin embargo, es
preciso subrayar que un sistema en donde hay perfecta concordancia entre poderes y en el
que todas las iniciativas del presidente se aprueban se asemeja mds a un sistema autoritario
que a uno democratico.

De 1997 a 2000, dos de las tres condiciones del presidencialismo estaban
considerablemente debilitadas: ya no habia un gobierno unificado y el presidente dejé de ser
el lider del PRI (Weldon, 2004:159). Del total de legislacion aprobada, el ejecutivo sélo
presentd el 29.3%, y muchas de sus iniciativas hubieran “muerto” si los legisladores no las
hubieran enmendado significativamente (Weldon, 2004:163). El Congreso volvid a

constituirse como el principal legislador, situacién inédita desde 1926 (Weldon, 2004:157).

e. Vicente Fox como empresario politico fallido

Después de mds de medio siglo de presidentes priistas, Vicente Fox Quesada, candidato del
PAN, gan¢ la presidencia en julio del 2000. Sin embargo, ningin partido obtuvo mayoria en
las cdmaras.

En el proceso de democratizacién, los opositores al régimen no actuaron de manera
unificada como en Brasil. Hubo tres obstidculos para que la oposicidon hiciera una amplia
alianza en el 2000 (Aziz, 2003:412). El primero fue ideoldgico; dado que el PRI se
posicionaba como partido centrista, una coalicion entre izquierda (PRD) y derecha (PAN) no
parecia viable. El segundo fue estratégico, ya que para los lideres de los principales partidos
resultaba imposible renunciar a su candidatura frente a un contrincante de otro partido. El
tercer obstaculo fue legal, pues a pesar de que la ley no prohibia las alianzas, si las castigaba
con una disminucién de recursos econdOmicos, medidticos y de representacion en los

organismos electorales (Aziz, 2003:412). En la contienda por la presidencia, el PAN se
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coaligd con el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), pero esta alianza electoral no
se transformd en una coalicion de gobierno, pues el PAN no otorgdé ningtin ministerio al
PVEM.

La popularidad y legitimidad con las que Fox llegé al poder le abrieron una ventana de
oportunidades que el presidente no tomé. Tuvo la oportunidad que en un momento similar
tuvo Fernando Henrique Cardoso como empresario politico con alta legitimidad popular, de
crear nuevas relaciones y nuevas précticas politicas, como hubiera sido la conformacién de
un gabinete plural y la puesta en marcha de nuevas relaciones entre poderes. Fox no gozé de
facultades legislativas ni presupuestales del presidente brasilefio, pero pudo haber
compartido el ejecutivo para obtener apoyo legislativo, o instaurar nuevas practicas
cooperativas con la oposicion.

También dej6 pasar una segunda oportunidad, la de llevar a cabo una reforma
institucional integral. Dada su falta de poderes legislativos, el presidente mexicano no puede
realizar este tipo de reformas de manera unilateral. Sin embargo, el impulso legitimador que
le dio su victoria electoral pudo haber sido un elemento importante de negociacidon para
llevar a cabo una reforma politica que fortaleciera al constitucionalmente débil poder
ejecutivo, o que introdujera mecanismos para facilitar la toma de decisiones.

Fox cre6 la Comisién de Estudios para la Reforma del Estado,™ conformada por seis
mesas de trabajo subdivididas en cinco temas cada una. De manera parecida a lo que ocurrié
en la Asamblea Nacional Constituyente en Brasil, la composicion de las mesas fue
heterogénea y sus resultados contradictorios (Mufioz Ledo, 2008:292). Poco después, Fox
designé al coordinador del proyecto, Porfirio Mufioz Ledo, como embajador de México ante

la Unién Europea, por lo que la labor no prospero.

* Como antecedente cabe mencionar que la Cémara de Diputados convocé en 1998 a una revisién
constitucional en distintos foros regionales. Los resultados abarcaban desde la peticién de mantener inalterables
algunos articulos y propuestas de reforma a articulos particulares, hasta la redacciéon de un nuevo texto
constitucional. Se presentaron alrededor de 730 ponencias en los foros y se propuso reformar 122 articulos; sin
embargo, los foros no tuvieron repercusiones.

63



En un discurso de conmemoracién por la promulgaciéon de la Constitucién de 1917,
Fox propuso la creaciéon de una “nueva arquitectura constitucional” en la que incluia la
ratificacion del gabinete por parte del Congreso y el enjuiciamiento politico del presidente
(El Universal, 6 de febrero de 2001). En marzo de 2001, la Secretaria de Gobernacién
(Segob) convocé a la revision integral de la Constitucion. Los trabajos de este foro se
llevaron a cabo durante seis meses en distintas mesas, pero no resultaron en alguna reforma
significativa.

La nueva élite gobernante era inexperta tanto en la politica como en la administracion,
entre otras razones por su origen empresarial. Su inexperiencia acentud los conflictos
institucionales, pues no aceptaba las negociaciones como un procedimiento politico para
definir las politicas publicas (Herndndez, 2004:278). Segin Herndndez, el nuevo gobierno
no contaba con la experiencia suficiente para apreciar el valor de la negociacion, y los
partidos no poseian la visién necesaria para comprender la importancia de algunas medidas
de gobierno, que interpretaban como rifias con costos electorales (Hernandez, 2004:302).

La administracién mantuvo relaciones tensas con el Congreso. Fox, en parte por un
exceso de confianza en su triunfo, no valoré correctamente sus desventajas frente a un
Congreso de oposiciéon (Herndndez, 2010:461). Durante su mandato mostré una tendencia a
no negociar, y a presionar medidticamente al Congreso, argumentando ante la opinién
publica que éste obstaculizaba la democracia. Su estrategia predispuso al legislativo y

convirtid las propuestas del ejecutivo en asuntos de controversia politica (Herndndez,

2010:461).

2.2 La nueva relacion entre poderes
Si se compara la tasa de aprobacion de iniciativas de los presidentes Zedillo y Fox, como

muestra el cuadro 2, se corrobora la creencia sobre la falta de apoyo a un presidente que no
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cuenta con la mayoria en el Congreso: el ejecutivo verd sus iniciativas bloqueadas. La tasa

de aprobacion disminuy6 entre el trienio de 1994 a 1997 y el de 2003 a 2006, un 49%.

Cuadro 2. Tasa de aprobacién de las iniciativas presidenciales
en México de 1994 a 2006

Presidente Tasa de aprobacion
Zedillo (1994-1997) 99%
Zedillo (1997-2000) 87.05%
Fox (2000-2003) 81.5%
Fox (2003-2006) 50%

Fuente: Banco Mundial, 2007:67.

En México las reglas electorales son mads restrictivas que en Brasil, pero también son
lo suficientemente inclusivas para hacer poco probable que el partido del presidente obtenga
la mayoria en el Congreso (Negretto, 2006:370). El sistema también es de RP, aunque de
lista cerrada, es bicameral, y hay elecciones intermedias no concurrentes, lo que hace mas
permisivo al sistema de partidos.

Ademads, la Constitucién impone un limite de 8% a la sobrerrepresentacion en la
Céamara baja. El articulo 54 establece que en ningin caso un partido politico podra contar
con un nimero de diputados por ambos principios —mayoritario y proporcional— que
representen un porcentaje del total de la Cdmara que exceda en ocho puntos a su porcentaje
de votacidn nacional emitida. Para poder obtener la mayoria de la Cdmara de Diputados, un
partido necesita obtener por lo menos un 42.2% del voto. Con los ocho puntos de
sobrerrepresentacion, es decir, con un 50.2%, un partido podria lograr la mayoria en el
Congreso, 251 diputados de 500. Asi, es poco probable que un presidente mexicano tenga
fuertes facultades politico-partidarias.

El cuadro 3 muestra el total de iniciativas presentadas. Se puede observar el cambio de

protagonismo, que antes recafa en el ejecutivo y ahora en el legislativo.
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Cuadro 3. Productividad legislativa de la Camara de Diputados de 1991 a 2006

Proponente Leyes aprobadas/iniciativas presentadas

1991-94 1994-97 1997-00 2000-03 2003-06

Ejecutivo 122/124 83/84 28/32 50/61 16/32
PRI 11/30 7/19 15/86 54/306 114/749

PAN 4/26 8/79 31/168 65/265 56/368

PRD 2/32 3/45 30/157 45/294 37/320

Otros 10/31 7/24 43/163 61/281 56/504
Total 149/243 108/251 137/606 | 275/1207 279/1973

Fuente: Banco Mundial, 2007:67.

Entre 1991 y 1997, el PRI ain mantenia un control mayoritario de ambas cdmaras del
Congreso de la Unidn. Durante este periodo el ejecutivo presentd 208 iniciativas, obteniendo
la aprobacion de 205, un 98.5%. Los partidos, incluyendo al PRI, presentaron 286 iniciativas
y s6lo 52 de ellas se aprobaron, es decir, menos del 20%. La baja en la aprobacion de las
iniciativas presidenciales después de la alternancia se compensa con las de los partidos, que
se incrementaron exponencialmente de 119 en la legislatura de 1991 a 1994, a 1941 en la
legislatura de 2003 a 2006. En México, el presidente ya no tiene el lugar de principal
legislador como la tiene actualmente el presidente en Brasil.

En términos de cudnta ley se aprueba, en México no parece haber una pardlisis
decisoria sino una ‘“hiperactividad legislativa” (Aparicio en Banco Mundial, 2007:67),
término que recuerda al “sindrome de paralisis hiperactiva” que propuso Bolivar Lamounier
para el caso brasilefio a finales de la década de los ochenta.

Weldon encuentra irénico que México nunca habia tenido un Congreso tan activo y
que aun asi aparenta ineficiencia (Weldon, 2004:163). El autor le atribuye esta percepcion a
que el nimero de iniciativas aprobadas —o el numerador— se incrementd significativamente,
pero el nimero de iniciativas presentadas —o el denominador— fue tan avasallador que la tasa
de aprobacion fue baja y dio el aspecto de inactividad. De las 1941 iniciativas que los

partidos presentaron entre 2003 y 2006, se aprobaron 263, el 13.5%.
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Los diputados discuten sus propias iniciativas y dejan en segundo plano las del
presidente, “tal y como debe ser en un sistema republicano” (Weldon, 2004:164). Es preciso
notar que la eficiencia no radica en la cantidad de leyes propuestas o aprobadas, sino en la
calidad de las mismas y en la cercania de sus resultados con las preferencias del votante
mediano, y que a su vez, la eficiencia no es consecuencia directa de las reglas de toma de
decisiones, sino del contenido de las iniciativas.

La evidencia muestra que hay una nueva relacion entre los poderes ejecutivo y
legislativo desde la democratizacion, relacidon que es nueva para la joven democracia
mexicana pero que otros sistemas presidenciales han enfrentado por décadas con distintas
estrategias. La salida que han encontrado los poderes ejecutivo y legislativo en América
Latina para evitar la pardlisis decisoria es la formacion de coaliciones en el legislativo
(Chasquetti, 2001).

Para el ejecutivo no es sencillo ni seguro obtener el apoyo de los partidos de
oposicion. El presidente mexicano encuentra dificultades para aprobar cambios que no
brinden beneficios electorales a la oposicion, y algunas veces no presenta iniciativas que
anticipa que se rechazaran (Negretto, 2006:370). No obstante, su falta de mayoria en el
legislativo y la ausencia de una fuerza partidista mayoritaria en el Congreso, imposibilita la
toma de decisiones sin formar coaliciones.

En un estudio que da seguimiento a las coaliciones legislativas desde 1997 hasta 2006,
Casar descubri6 que la coalicion que incluye a todos los partidos es la mas comun y la que
aprueba mas de dos terceras partes de las iniciativas totales (Casar, 2008). Sin embargo, no
son mayorias estables las que se imponen en todas las negociaciones. Las coaliciones son
distintas y cambiantes por dreas diferentes, ya sea econdmicas, politicas, de seguridad o de

desarrollo social (Gaceta Parlamentaria, 2004:en linea).
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Aunque la pluralidad de actores en el legislativo ha posibilitado mayores y mas
frecuentes conflictos, éstos se han producido por el contenido de las reformas —en particular
los asuntos presupuestales y reformas constitucionales—, por los cdalculos de costos
electorales de los partidos y por la inexperiencia politica de la élite gobernante (Herndndez,
2010:465). Ha de reiterarse que s6lo hay una armonia perfecta entre poderes cuando uno
estd plenamente subordinado al otro como en el sistema “presidencialista” mexicano, o
cuando una constitucién le concede amplias facultades legales al ejecutivo, con los costos

que eso conlleva.

3. Recapitulando: diferencias cruciales

Este recuento histérico ha dado cuenta de las trayectorias de construccion institucional por
las que atravesaron los paises de estudio antes de y durante sus procesos democratizadores.
Por un lado, ambos paises se dieron a la tarea de construir instituciones formales como causa
o como resultado de la consecucion de un sistema mas democratico. Sin embargo, en Brasil
hubo dos procesos ausentes en MéExico, ambos relacionados con la construcciéon de
instituciones que pautaron la cooperacion entre poderes.

El primero fue el replanteamiento de las disposiciones constitucionales que regulan la
relacion entre poderes. La transicion en Brasil estuvo acompafiada de un debate con
consecuencias sobre las instituciones politicas. Este proceso incluyd la eleccion entre
diferentes tipos de gobierno y un plebiscito que definié qué sistema estaria en vigor en el
pais. Aunque el sistema presidencial se mantuvo inalterado, el plebiscito desencadené un
debate con posturas claras en cuanto a los distintos sistemas de gobierno, sus virtudes y
vicios. La élite politica, los intelectuales y la poblacion en general tuvieron la oportunidad de
evaluar alternativas. La Asamblea Constituyente en Brasil tuvo un caricter cadtico,

contradictorio y atomizado; los debates sobre el sistema de gobierno no estuvieron libres de
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intereses politico partidarios. Sin embargo, estos momentos reflejaron una clara postura: el
fortalecimiento de uno de los dos poderes y el apoyo ciudadano al mismo.

El segundo proceso se relaciona con las instituciones informales. Los presidentes
brasilefios, desde Cardoso, han formado coaliciones relativamente duraderas entre diferentes
partidos con el fin de y aprobar leyes y reformas por medio de la inclusién de distintos
partidos en el gabinete y de subvenciones presupuestales.

El sistema brasilefio enfrenta severas dificultades. Las amplias facultades del
presidente lo vuelven el principal legislador, lo que socava la importancia de la legislatura
en un sistema democrético. Ademads, las coaliciones se sustentan sobre patronazgo y pork
barrelling que la Constitucion brasilefia le permite otorgar al presidente, facultad de la cual
carece el presidente mexicano.

En México, la necesidad de negociacidon con el legislativo le tomé por sorpresa al
presidente. Dos momentos dominaron la atencién en México, la alternancia y el proceso de
reformismo electoral. A pesar de haber sido condiciones sine qua non para la
democratizacién, estos momentos no estuvieron acompafiados de un debate sobre la calidad
y la naturaleza de las instituciones democraticas. La transicidn mexicana no estuvo
acompaiiada por discusiones sobre las reglas del juego politico, con la excepcion del sistema
electoral. Hubo debates en circulos académicos y de la élite, como en la Comisién de
Estudios para la Reforma del Estado, pero no tuvieron un mayor alcance.

Un cambio en el sistema de gobierno no es causa suficiente para una toma de
decisiones efectiva o para una relacidon cooperativa entre poderes; sin embargo, un debate
sobre el disefio institucional puede ser el inicio de la resoluciéon de problemas asociados con
la accidn colectiva en un presidencialismo multipartidista, o el fin del uso del bloqueo entre
poderes como justificacion para la inaccion. A falta de un cambio en las reglas y de la

imposibilidad de que los actores acuerden reformas institucionales formales, un cambio en
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las estrategias de los actores puede fungir como sustituto ante el conservadurismo
institucional.

La naciente democracia mexicana también carecié de un empresario politico, como lo
fue Cardoso en Brasil; un lider que dirigiera no sélo el proceso de democratizacion sino que
una vez transcurrido el momento élgido, liderara dindmicas colaborativas con la oposicion.
Vicente Fox dejo ir esa oportunidad.

En México, el presidente no puede gobernar por decreto y la legislatura rebasa sus
poderes legislativos. Ante la falta de facultades tan abrumadoras como las del presidente
brasilefio, y de la poca viabilidad de una reforma institucional que lo fortalezca, al presidente
mexicano no le queda mds que hacer cambios en las instituciones informales de gobierno.
La conformacién de un gabinete de coalicidn representa uno de los posibles cambios.

Algunos casos exitosos demuestran que la cooperacion entre poderes es posible, y la
comparacion con paises como Brasil expone que las practicas institucionalmente informales
pueden ser un componente que incentive la cooperacion. Aunque es innegable que las
facultades legislativas del presidente brasilefio lo vuelven mds poderoso vis-a-vis el
legislativo, el impetu negociador de los ultimos presidentes demuestra que presidencialismo
no es obstaculo en si mismo para una relaciéon colaborativa.

De lo estudiado en este capitulo se pueden desprender una paradoja. Ahi donde el
Congreso es mds fuerte, la solucién a los problemas de gobernabilidad parece apuntar al
fortalecimiento del ejecutivo, mientras que donde el presidencialismo es fuerte, se busca

equilibrarlos, lo que muestra los inherentes dilemas del disefio institucional.
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CAPITULOIII
ANALISIS EMPIRICO:

MODELOS LOGISTICOS Y DE REGRESION LINEAL

Este capitulo presenta y discute cinco modelos que ponen a prueba la hipdtesis de
investigacion, que propone con base en la literatura, que las coaliciones legislativas en
apoyo a las iniciativas del presidente tendrdn mayor probabilidad de formarse cuando el
ejecutivo tiene amplias facultades legislativas, asigna carteras ministeriales a partidos de la
oposicidn, los partidos son disciplinados respecto a su dirigencia central, las préximas
elecciones presidenciales estdn lejanas temporalmente y la iniciativa concentra beneficios
para una clientela.

El lapso temporal comprende el primer y el dltimo afio del periodo de Lula da Silva,
2003 y 2010, y cinco de la presidencia de Vicente Fox, 2000, 2001, 2002, 2005 y 2006. La
seleccion de afios responde al objetivo de observar un cambio temporal en ambos casos. Sin
embargo, los afios de estudio son mds para el caso mexicano porque el nimero de iniciativas
que propone el presidente es mucho menor del que introduce su homdélogo brasilefio. En dos
de sus ocho afios de gobierno, Lula present6 161 proyectos ante el legislativo, mientras que
en todo su mandato Fox present6 151.

Algunas de las variables que se discutieron en el capitulo I, en especifico la
conformacion de gabinetes multipartidistas, la centralizacion de los trabajos legislativos y la
fragmentacion del sistema de partidos, no se pueden operacionalizar como variables en un
lapso tan corto de tiempo puesto que son relativamente estables en ambos paises, por lo que
se consideraron como constantes contextuales. Al ser un componente de tal trascendencia en
la conformacién de coaliciones, se introdujo una variable aproximada para operacionalizar

las capacidades legislativas de los presidentes, que también se mantuvieron constantes.
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En seguida se retomardn los factores explicativos que se expusieron en el capitulo I y
que sirvieron como base para establecer las variables del modelo. Se detallard la
operacionalizacion de las mismas, las fuentes informacién, y se hard un breve recordatorio
de su sustento en estudios precedentes. Se dard cuenta de las dificultades en la construcciéon
de las bases de datos, en particular la falta de informacién, que sélo permitié desarrollar un
modelo para el caso brasilefio, mientras que se construyeron cuatro para el mexicano.

Finalmente se discutirdn los resultados y las variables significativas.

1. Operacionalizacion de las variables independientes

Tomando en cuenta la limitada varianza de algunos de los elementos explicativos, la
hipétesis que los modelos pone a prueba contiene cuatro variables independientes: la
temporalidad en la que la iniciativa se presenta ante el legislativo, la disciplina de partido, la
presencia de intereses clientelistas y el tipo de iniciativa de la que se trate. Por la manera de
operacionalizarlas, las primeras dos son continuas y las tltimas son categodricas.

La variable “tipo” se introdujo como un aproximado para sopesar las facultades
legislativas del presidente, lo que incide de manera desfavorable en la capacidad de evaluar
un componente tan relevante, no obstante que se ofrece una alterativa para solucionar el

problema metodoldgico. A continuacién se exponen las variables independientes.

1.1 Midiendo la temporalidad: elapse
La literatura sobre formacion de coaliciones considera crucial el tiempo en el cual se
propone una iniciativa. El consenso académico sefiala que el apoyo legislativo al ejecutivo
es mayor al inicio del periodo presidencial y tiende a disminuir conforme se acerca su fin

(Amorim Neto, 2006). La variable explicativa “elapse” captura el dia del mandato en el que
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se vota una iniciativa. Se obtiene con la siguiente férmula, propuesta por Octavio Amorim
Neto (2006):

Elapse=Te —Tr,
donde Te es el dia en que finaliza el término del presidente y Tr es el dia en el que tiene
lugar la votacion. Por lo tanto, elapse es una variable continua.

Para la asignacion del dia, tanto de las iniciativas rechazadas como de las aprobadas,
se considerd la fecha de la votacion, no de la presentacion. Sin embargo, a las iniciativas
pendientes se les asigno el dia de la presentacion, ya que en el caso de México no han sido
dictaminadas y en el de Brasil siguen en tramite.

Los datos del caso mexicano se obtuvieron de la pdgina web de la Cdmara de
Diputados, en particular de la version estenografica del historial de votaciones legislativas.
Los datos de Brasil también se obtuvieron de la pagina de la Cdmara de Diputados en la
seccion de busqueda completa de proyectos de ley y otras propuestas. En ambas paginas esta

disponible el dia de la presentacion y votacion de las iniciativas.

1.2 Midiendo la disciplina de partido
La disciplina de partido se define como el acatamiento de los legisladores a lo dictado por el
lider de su bancada. La literatura al respecto afirma que los partidos pueden garantizar un
apoyo mads creible al presidente si los lideres de las bancadas controlan la conducta de los
legisladores individuales.

Es posible obtener la disciplina o la cohesion del partido incluso cuando la postura no
haya sido anunciada ptiblicamente por los lideres. La variable independiente “disciplina” se
calcul6 obteniendo el sentido mayoritario de la votacion de un partido para cada una de las
iniciativas votadas; después se obtuvo un promedio de la disciplina de todos los partidos por

iniciativa, independientemente de si hubieran votado a favor o en contra. Una primera
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dificultad para el caso brasilefio fue que los datos no estuvieron disponibles para todas las
iniciativas, puesto que so6lo los Proyectos de Enmienda Constitucional (PEC) se registran en

votaciones nominales, y los PEC se limitan a uno o dos por afio.

1.3 Midiendo las facultades legislativas del presidente: el tipo de iniciativa
Las distintas y contrastantes facultades legislativas de los presidentes no se pudieron
capturar como variables, ya que las capacidades legales de los presidentes se han mantenido
casi inalteradas. La excepcidn es la reforma constitucional de 2012 que le dio al presidente
mexicano la facultad de introducir iniciativas urgentes, pero el periodo de estudio es anterior
a la reforma.

Para superar esta dificultad, se considerd cudl era la mas poderosa entre las facultades
proactivas de cada presidente. Para el ejecutivo brasilefio se eligié la facultad de emitir
decretos o Medidas Provisorias (MP), que le otorga una fuerte influencia en su capacidad de
negociacion con el legislativo. La variable categérica “tipo” en el caso brasilefio, se refiere a
si la iniciativa es PEC, MP o Proyecto de Ley (PL). Cuando es MP, se le asigna el valor de 1,
cuando no, de 0.

El presidente mexicano no cuenta con la facultad constitucional de legislar por medio
de decretos, por lo que la variable “tipo” distingue si la iniciativa pertenece a un &area
exclusiva del presidente, es decir, al presupuesto. Si es asi, se le asigna el valor de 1, si es
otra drea de legislacion, se le da un valor de 0.

La introduccion de esta variable categodrica responde a la necesidad de tomar en cuenta
un elemento esencial en la explicacion sobre coaliciones legislativas, las facultades
legislativas del presidente. Aunque no logra plasmarla totalmente, es un sustituto que
captura informacion vital para el modelo. Ademads, dado que se construyd una base de datos

distinta para cada pais, los modelos no presentan el problema de equivalencia observacional,
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es decir, aunque miden aspectos distintos, ello no altera la solidez de los resultados de cada

modelo por separado sino la interpretacion que se le da a cada uno.

1.4 Midiendo la presencia de intereses clientelistas
La variable “intereses” representa la propension de una iniciativa de ser presa de intereses
clientelistas, es decir, de que alguno de los poderes sea comprado y pueda ir en contra del
interés del electorado para favorecer a actores que otorguen un beneficio a cambio del voto
legislativo. Esta variable hall6 sustento académico en una mezcla de las teorias de compra
de votos (Wiseman, 2004) y de las arenas de politica (Lowi, 1964, Wilson, 1973, Méndez,
1993). La variable clasifica como potencialmente clientelistas aquellas iniciativas que
concentran los beneficios en pocas manos y dispersan los costos en toda la sociedad, o que
alteran el status quo de concentracion de beneficios y dispersidon de costos. Cuando es asi, se
le asigna el valor de 1, cuando no, de 0.

Se considera que cuando una iniciativa cae en la arena de politica clientelista, serd una
presa potencial de intereses clientelares que intentardn persuadir a los legisladores de votar
para favorecerlos. De tal manera, la direccion de la compra de votos dependerd del status
quo, es decir, de si el cambio propiciard un beneficio a las clientelas o si alterard un status
quo que ya les otorga beneficios.

Retomando los criterios propuestos en el capitulo I, una iniciativa cae en la arena
clientelista si provee o elimina beneficios, privilegios, subsidios econémicos o desembolsos
presupuestales a una regidn, distrito, sindicato, bancada, o grupo particular. Entre las
iniciativas a las que se les otorgé la calidad de clientelistas estd la relacionada con el sector
energético en México, mientras que en Brasil encontramos la concesion de partidas

presupuestales a distritos particulares a manera de pork barrelling.
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2. Operacionalizacion de las variables dependientes

En la busqueda de los determinantes de la formacion de coaliciones, es preciso detallar
como se medird el fendmeno explicado. Ademds de analizarlo como el tamafio del apoyo
que el presidente obtiene, se estudiard si la coalicién es ganadora o no, es decir, si la
iniciativa fue aprobada o rechazada.’

Por lo tanto, la investigacion tiene tres variables dependientes, la primera es
dicotémica y el resto son continuas.

a) La aprobacion o rechazo de la iniciativa o “a/r.”

b) El porcentaje de legisladores que la apoyaron o “legisladores.”

¢) El niimero de partidos en la coalicién o “np.”

La informacién de las tres variables dependientes para el caso de México se calcul6
con base en la informacion disponible en el historial de los debates de la Cdmara de
Diputados. Lamentablemente, tal como se detallard en la seccion de la presentacion de las
bases de datos, para el caso brasilefio no estuvieron disponibles los datos para conformar
ninguna de las dos variables dependientes continuas “legisladores” y “np” por la falta de
datos de votaciones nominales. Esto dio como resultado el impedimento de correr seis
modelos (tres por pais, por variable dependiente) y resulté en la posibilidad de correr s6lo
cuatro, un modelo logistico por pais (con la variable dependiente a/r) y dos OLS para el caso
mexicano (con las variables dependientes legisladores y np). A continuacién se detalla la

operacionalizacion de cada una de las variables.

» Agradezco a la directora de la tesis, la Dra. Irina Alberro, por hacer esta observacién, sin la cual ni esta
variable ni los modelos logit se hubieran incluido. Puesto que analizan una varianza dicotémica —de aprobacién
o rechazo— en la variable dependiente, los modelos enriquecen la investigacién porque evitan el sesgo de
seleccién por la variable dependiente y permiten analizar bajo qué circunstancias se aprueba una iniciativa y
bajo cudles no.
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2.1 Midiendo la aprobacion o rechazo de la iniciativa: “a/r”
La variable categorica “a/r” indica si la iniciativa fue aprobada, asigndndole un valor de 1, o
rechazada, asignandole el valor de 0. A las iniciativas que estdn pendientes en México y a
las que estdn en tradmite en Brasil se les consideré como rechazadas. A pesar de esto, hay una
diferencia entre ambas. En Brasil las iniciativas siguen en trdmite, como se puede apreciar
en la pdgina web de la Camara de Diputados, donde se registra el estatus de la iniciativa dia
con dia. En México las iniciativas pendientes se “congelan,” es decir, su tramite se detiene y

no se les presta mds atencion, por lo que la iniciativa practicamente se desecha.

2.2 Midiendo los legisladores que apoyan la iniciativa: “legisladores”
La variable continua “legisladores” mide el porcentaje total de diputados que apoyaron la
iniciativa del presidente, independientemente de si la votacién mayoritaria del partido del
legislador haya dado su apoyo a la coalicién. Se calcula con el porcentaje de apoyo total que

tuvo una iniciativa.

2.3 Midiendo el nimero de partidos que integran la coalicién: “np”
La variable continua “np” indica el nimero de partidos que aprobaron la iniciativa del
presidente, es decir, que formaron parte de la coaliciéon legislativa. Se considera que un
partido es miembro de la coalicion cuando por lo menos la mitad de sus integrantes vota en
linea con el ejecutivo. Es importante resaltar que esta variable no mide el Numero Efectivo
de Partidos legislativos, dato que es considerado una constante.

Las ecuaciones de los modelos se plantean en las figuras 2 y 3. La inclusion de los

modelos logit respondid al caracter de “a/r”” como variable discreta, mientras que los demas
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son modelos de regresion lineal. Las variables dependientes e independientes, asi como su

efecto esperado, se exponen en la figura 4 a manera de resumen.

Figura 2. Ecuacién del modelo logit

Alr = a + f elapse + f disciplina® + 8 intereses + f8 tipo + u

Figura 3. Ecuaciones de los modelos OLS

Legisladores = a + 8 elapse + 3 disciplina + 8 intereses + f§ tipo + u

Np = a + f8 elapse + [ disciplina + f intereses + f§ tipo + u

3. Constantes contextuales

Es preciso recordar el peso de elementos del contexto que no fue posible incorporar en el
modelo por su falta de variacion. La primera y la mds importante es que el presidente
brasilefio forma gabinetes de coalicién y el mexicano no. Octavio Amorim Neto propone la
medicién de la Tasa de fusion de gabinete, que mide la proporcionalidad entre los asientos
. . .. . . . 37
del legislativo y las carteras ministeriales que se les asignan a los partidos que los ocupan.
Mientras mads alta sea la Tasa en un rango de cero a uno, es decir, a mayor correspondencia
entre las recompensas a los partidos a manera de gabinetes y el nimero de legisladores que

el partido brindard a la coalicidn, el presidente tendrd mas apoyo legislativo (Amorim Neto,

2006:53).

3 Como mds adelante se especificard, fue imposible, dada la falta de disponibilidad de datos, incorporar la
variable disciplina en los modelos logit, variable que resulté significativa en dos de los tres modelos OLS. Se
deja abierta la posibilidad de incorporarla aumentando el tamafio de la muestra.
*7 La férmula es CABINET= 1-1/2Y (|S-Mj|), donde M; es el porcentaje de ministerios que el partido “i” recibe
cuando el gabinete es designado y S; es el porcentaje de asientos que el mismo partido tiene, del total de
partidos que integran la coalicién, al momento de que el gabinete es designado.
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Esta informacién no se pudo incluir como variable porque las posiciones ministeriales
fueron relativamente estables en ambos paises en los periodos de estudio. La Tasa fue de
0.14 para México al inicio de la presidencia de Fox, y de 0.64 en Brasil al inicio del mandato
de Lula. Como se sefial6 en el capitulo I, Fox designé a algunos miembros apartidistas o
independientes en su gabinete, mismos que con el tiempo cambid para nombrar a miembros
de su partido, por lo que la Tasa de fusiéon disminuy6. También disminuyd en el segundo

periodo de Lula a 0.60 (Jiménez et al., 2008:17).
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Figura 4. Resumen de la operacionalizacion de las variables y efectos esperados

Variables
independientes

Operacionalizacion

Efecto esperado

Variables
dependientes

Operacionalizacion

Tipo de iniciativa (o
facultades legislativas
del presidente)

México: area exclusiva del
presidente (1) o legislacién
comun (0).

Brasil: decreto (1) o
legislacion comun (0).

Cuando una iniciativa es de
area exclusiva o es decreto, el
presidente logrard mayor
apoyo y la iniciativa serd
aprobada.

Aprobacién o rechazo
de la iniciativa

Aprobacién (1),
rechazo (0)

Disciplina de partido

Media de la cohesion
partidaria de todos los
partidos legislativos.

A mayor disciplina, el
ejecutivo logrard mayor
apoyo y la iniciativa serd

aprobada.

Porcentaje de
legisladores que
apoyaron

Porcentaje simple

Distancia de las
proximas elecciones
presidenciales

E=Te -Tr
Tr es el dia en que finaliza el
periodo presidencial y Te es
el dia de la votacién nominal.

A mayor el valor de E, es
decir, a menor tiempo
transcurrido, el presidente
logrard mayor apoyo y la
iniciativa serd aprobada.

Numero de partidos
que apoyaron

Se considera que un partido
dio su apoyo si por lo menos
la mitad de sus integrantes
vota a favor.

Iniciativa como presa
de intereses
clientelistas

Si la iniciativa concentra

beneficios/dispersa costos o si

altera un status quo de
beneficios
concentrados/costos dispersos
se considera como presa
potencial de clientelismo (1).
Si no cae en esta arena (0).

Los intereses involucrados
favoreceran la iniciativa si
ésta crea 0 mantiene un
estado de beneficios
concentrados/costos
dispersos: la obstaculizaran si
revierte estas situaciones.




Como segunda constante se encuentran las facultades legislativas del presidente, que
en México son de 4 y en Brasil de 7, de un rango de cero a doce, donde cero es indicativo de
un presidente débil y doce de uno fuerte®® (Mainwaring et al., 1993). Entre las mas
importantes facultades del presidente brasilefio estdn la de legislar por medio de decretos, el
veto parcial y la posibilidad de asignar partidas presupuestales. Esta tdltima no es
considerada por ninguno de los indices que se consultaron. Contrastan las facultades del
ejecutivo mexicano, que no cuenta con ninguna de las anteriores y s6lo supera al brasilefio
en el veto total, pues le es mds dificil al legislativo mexicano sobrepasar el veto de su
presidente que al brasilefio. En resumen, el presidente en Brasil es més fuerte y sus poderes
son proactivos, y el mexicano es mds débil y su principal fortaleza es reactiva. El modelo
propone como sustituto la variable “tipo,” arriba detallada.

En tercer lugar estd el control de la agenda legislativa. En ambos paises los trabajos
legislativos estdn centralizados (Béjar, 2006:246, Figueiredo et al., 2000:19), lo que
incentiva, aunque no garantiza, la disciplina de partido en el Congreso y facilita las
negociaciones entre los presidentes y los lideres de las bancadas. Ambos presidentes
negocian con los lideres partidarios, no con legisladores individuales. La cercania
conceptual de la centralizacion de la agenda legislativa con la variable “disciplina” permite
considerar a esta dltima como un sustituto, si bien imperfecto, que evita la propension a
sufrir de sesgo de variable omitida. Esta constante implica que los legisladores individuales
no pueden imponer temas en la agenda legislativa.

Finalmente estd la fragmentacion del sistema de partidos. Segtin Chasquetti (2001),
cuando los presidentes no tienen mayoria en el Congreso, buscardan obtenerla construyendo

coaliciones. Esto puede verse claramente en el caso brasilefio, en el que la fragmentacion de

¥ Como antes se menciond, el indice examina seis dreas de poder legislativo presidencial: poderes de decreto,
la primacia del presidente en el proceso presupuestario, procedimiento de veto total, veto parcial, exclusividad
de iniciativa en ciertas dreas de politicas, y la capacidad de convocar plebiscitos.
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la Cdmara de Diputados —con un Niimero Efectivo de Partidos®” de 8.9 en 2003 y 9.3 en
2010— debido al sistema de RPLA, disminuye la probabilidad de que el presidente logre una
mayoria en el Congreso y lo incentiva a buscar apoyo en otros partidos. En el caso
mexicano, a pesar de tener un NEP mucho mds reducido —2.8 en 2000 y 3.16 en 2006— y
reglas electorales menos permisivas, también es improbable que el partido del presidente

obtenga la mayoria legislativa.

4. Presentacion de las bases de datos

Con los datos disponibles se construyeron dos bases de datos, una por pais. Para Brasil se
elaboré una base con los afios 2003 y 2010, dando como resultado 161 observaciones. La
base con los datos de México incluiria inicialmente los afios 2000 y 2006; sin embargo, de
haber incluido solamente dos afios el tamafio de la muestra hubiera sido de 13. Como
resultado y para tener una cantidad equiparable de observaciones, se incluyeron las
iniciativas de los afios 2000, 2001, 2002, 2005 y 2006, lo que dio como resultado 114
observaciones.

Como principal limitante en la construcciéon de la base con los datos de México se
encuentra la ausencia de registro de votaciones nominales para las iniciativas rechazadas. En
el historial de votaciones s6lo estdn disponibles las votaciones nominales de las iniciativas
que se aprueban, en caso contrario se desechan en votacion econémica. En las votaciones
econdmicas los legisladores se ponen de pie para expresar su preferencia, por lo que sé6lo
hay registro de si la mayoria vota a favor o en contra. El Reglamento para el Gobierno

Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos no asienta de manera

¥ Como se sefiala en el capitulo I, el Niimero Efectivo de Partidos se obtiene con la siguiente férmula: N=1 /
Y'si%, donde N se obtiene al sumar el peso relativo (proporcién de votos al cuadrado o s;°) de cada uno de los
partidos. La unidad se divide entre el resultado de la suma anterior, para obtener un valor en nimero entero que
permita simular el nimero efectivo de partidos que existen.
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explicita esta disposicidn, aunque menciona que las iniciativas que no sean dictaminadas o
que impliquen una “obvia resolucién” negativa se descartardn en votacién econdmica
(Reglamento del Congreso General, 2010:11).

Por lo tanto, sélo estin los datos completos de las variables dependientes
“legisladores” y “np” para las iniciativas que fueron aprobadas. Los mismos motivos
impidieron la inclusién de la informacion de la variable independiente “disciplina” para las
iniciativas rechazadas o pendientes, pues es necesario conocer la votacién nominal para
calcular la disciplina.

En Brasil, en el periodo estudiado, tampoco se registraron votaciones nominales a
Medidas Provisorias (MP) ni a Proyectos de Ley (PL), ni a las rechazadas ni a las aprobadas;
solamente se registraron para los Proyectos de Enmienda Constitucional (PEC). En los afios
de estudio, los PEC fueron emitidos en muy pocas ocasiones en comparacion con los otros
tipos de iniciativa; en 2003, el ejecutivo present6 2 PEC, 34 PL y 58 MP, mientras que en 2010
no presentd ningin PEC, pero si 31 PL y 42 MP.

Debido a que sélo se sabe si la iniciativa se aprobd, se rechazd, o si estd en tramite,
también fue imposible calcular los datos para la variable explicativa “disciplina,” y para las
variables dependientes “legisladores” y “np,” para las cuales es necesario tener el conteo
nominal de legisladores. Por lo tanto, no fue posible obtener los datos suficientes para correr
modelos OLS para Brasil. Aunque la literatura sobre formacién de coaliciones en Brasil es
mas fértil que en el caso de México, ningun estudio hace publica esta falta de informacion.

En resumen, el resultado de la informacién obtenida fue la construccién de dos bases
de datos. La primera, con la informacion de todas las variables para el caso mexicano,
aunque con valores en blanco para las iniciativas rechazadas de las variables “legisladores,”
“np” y “disciplina.” La segunda base, con informacioén sobre Brasil, con la tnica variable

dependiente “a/r,” y sin la variable independiente “disciplina.”
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5. Presentacion de los modelos

En el disefo inicial de la investigacion se propuso desarrollar modelos de Minimos
Cuadrados Ordinarios (OLS, por sus siglas en inglés) para ambos casos, pero la falta de
datos imposibilité esta opcion. Dos variables dependientes continuas en la primera base de
datos dieron lugar a dos modelos OLS para el caso mexicano. La variable dependiente
categorica “a/r” posibilitd el desarrollo de dos modelos logit, uno con la informacién de
Meéxico y otro con la de Brasil.

Los modelos logisticos respondieron por un lado, a la necesidad de compensar el sesgo
que de alguna manera pudieran tener los dos modelos OLS del caso mexicano debido a la
falta de datos para las iniciativas rechazadas, sesgo que no fue deliberado pero si inevitable.
Por otro lado, a la necesidad de realizar un ejercicio de comparacién entre ambos paises, que
no se pudo efectuar con los modelos OLS. El cuadro 4 muestra los resultados de los cuatro

modelos.
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Cuadro 4. Presentacion de los modelos OLS vy logit

MEXICO BRASIL
Modelo OLS 1 [Modelo OLS 2 | Modelo logit 1" | Modelo logit 2
Var. Dep.
Legisladores Np Alr Alr
Var. Indep.
Elapse 0.0019 0.00126* 0.000116* 0.0006612%**
[0.005] [0.0005] [0.00006] [0.00009]
Disciplina 0.306%* -0.0121
[0.088] [0.0093]
Intereses -4.132 -0.998** -0.329%* 0.1366°
[3.499] [0.368] [0.126] [0.087]
Tipo -0.5601 -0.1943 0.2527%%% 0.4887***
[2.740] [0.288] [0.0783] [0.0924]
Observaciones 81 81 114 161
R’ 0.304 0.661 0.161 0.399
R’ ajustada 0.258 0.638

Errores estandar entre paréntesis
ik p<0.001, ** p<0.01, * p<0.05, ° p<0.1

5.1 Resultados de los modelos OLS del caso mexicano
El modelo que explica el porcentaje de legisladores que apoya la coaliciéon tuvo una sola
variable independiente significativa, la disciplina de partido. El modelo rechaza la hip6tesis
nula y tiene una R? de .304.

El rango de la variable disciplina es amplio, con un minimo de 38.69% y un maximo
de 97.67%. La media de la disciplina de partido en estos afos es de 68.04 y la mediana es
65.45. Las medidas de tendencia central contradicen el consenso académico sobre el alto
grado de cohesion de los partidos politicos mexicanos. Debe considerarse, ademads, que la
disciplina se midi6 de una manera laxa como el sentido de la votacidn mayoritaria de un

partido, que no considera las ausencias de los legisladores como indisciplina.

2 En los dos modelos logit se presentan los coeficientes marginales.
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También es notorio que en la Cdmara baja mexicana hubo un alto nivel de ausentismo
durante los afios estudiados, que en ocasiones dejé a los partidos con s6lo la mitad de sus
miembros. Las mediciones de la disciplina realizadas en esta investigacion contradicen los
porcentajes con promedio alrededor de 90% de algunos académicos como Diaz Gémez
(2006) y Lujambio (2001).

En el modelo, la disciplina resulté significativa de manera positiva, factor que no
indica que la disciplina de partido en México sea alta, sino que mientras ésta sea mayor, el
apoyo que el presidente obtiene también lo serd. De modo que se puede afirmar que una
mayor disciplina de partido aportard mds legisladores a la coalicién, como muestra la figura
5, con la variable significativa en negritas. En el capitulo IV se presentardn dos casos que
ponen a prueba el supuesto de partidos altamente cohesionados en México, asi como de la

relevancia de la disciplina en la discusion de iniciativas controversiales.

Figura 5. Ecuacién del modelo OLS de porcentaje de legisladores que apoyaron la iniciativa

Legisladores= 55.14 + .0019 elapse + .3069 disciplina — 4.132 intereses — .56 tipo + u

La significancia estadistica indica que por una unidad porcentual de aumento en la
disciplina de partido, habrd 0.3069 legisladores mds que apoyen la coalicién. La
significancia sustantiva sefiala que a un aumento del 68.55% de la disciplina, le corresponde
un aumento de 20.97 legisladores.

El desempeiio de la variable es consistente con la literatura sobre el tema. Por un lado,
es un elemento central en el apoyo que los partidos opositores pueden garantizar al
presidente; por otro, el que los legisladores acaten lo dictado por la dirigencia central
disminuye el numero de actores con los que el ejecutivo tiene que negociar, por lo que

facilita los costos de transaccion y le da mas predictibilidad a la coalicién.
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Esto se ve favorecido por la centralizacién de los trabajos legislativos y por la
imposibilidad de reelecciéon consecutiva de los legisladores mexicanos. Los diputados no
deciden cudles iniciativas van a votar, por lo que la agenda la controlan en gran medida los
lideres de las bancadas. La disposicidn constitucional que impide la reelecciéon inmediata
propicia que los legisladores no deban lealtad a los electores, sino a aquél actor que controla
la seleccion de candidatos a cargos de eleccidn, los lideres partidistas.

Sin embargo, es necesario considerar que la presencia de los gobernadores ha sido
decisiva en los patrones de conducta de los diputados en lo que se refiere al presupuesto
federal desde la democratizacion. Tras la conformacién de la Comisién Nacional de
Gobernadores (Conago) en 2002, los gobernadores se constituyeron como “un factor real de
poder que obstruyo y tenso (...) la relacion del presidente con los partidos” en el Congreso
(Flores, 2004:33).

La disciplina no explica el modelo de nimero de partidos en la coalicién. Esto se debe
a que no es causa directa de la decision de un partido de apoyar o no una coalicién como
bloque, sino de la conducta de los legisladores una vez que la dirigencia del partido dicta el
Curso a seguir.

De las dos regresiones lineales, el modelo “np” tuvo la R? mis alta, que sefiala que la
proporcion de la varianza en el nimero de partidos que se puede explicar por medio de las
variables independientes es de 66.13%. El modelo tuvo dos variables independientes
significativas, resaltadas en negrita en la figura 6.

La primera fue “elapse,” con coeficiente positivo, lo que corrobora la hipétesis de que
el presidente obtiene mds apoyo legislativo al inicio del sexenio. Las medidas de tendencia
central también estdn en sintonia con la hipdtesis, ya que las iniciativas aprobadas muestran

un sesgo hacia el primer afio del presidente, y disminuyen en el dltimo afo.
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Figura 6. Ecuacién del modelo OLS del nimero de partidos que integran la coalicién

Np= 5.898 + .0012elapse — .0121disciplina — .998intereses —. 194tipo + u

La significancia estadistica indica que por una unidad de aumento en la variable
“elapse,” es decir, mientras falte mds tiempo para el fin del mandato presidencial, el nimero
de partidos en la coalicion aumenta un 0.0012. La significancia sustantiva es mayor que la
estadistica; indica que por cada 936 dias antes del fin del periodo presidencial, el nimero de
partidos en la coalicién aumentard en un 1.179. Aunque no parece ser alta, la importancia de
la variable aumenta cuando contempla que el ejecutivo mexicano estd en el poder 2190 dias
y que el nimero de partidos relevantes en la legislatura oscila alrededor de 3.

La segunda variable significativa fue “intereses,” con signo negativo. La significancia
sustantiva muestra que si la iniciativa afecta intereses clientelistas, habrd .9985 partidos
menos en la coalicidn; la significancia estadistica es la misma, puesto que “intereses” es una
variable dicotomica.

El modelo indica que cuando la iniciativa cae en la arena de politica clientelista, habra
menos partidos en la coalicidon. La anterior interpretacion no sefiala a cudl de los dos poderes
estan “comprando” los intereses clientelistas, por lo que en el contexto mexicano, y leyendo
una por una las iniciativas del ejecutivo, se le puede atribuir el siguiente significado. Cuando
el ejecutivo busca hacer modificaciones del status quo en algin drea cuyos beneficios ya
estén concentrados en algun sector, los compradores de votos legislativos cuyos beneficios
estén amenazados mermardn el apoyo a la iniciativa. Esto se expresard como un decremento
en el numero de partidos que apoyan la iniciativa presidencial. El reducido tamafio de la
muestra no permite hacer generalizaciones sobre qué pasaria si el ejecutivo es el actor

“comprado,” pero la inferencia sobre la que se basa este estudio es que la direccién de la
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variable dependera del status quo, es decir, de si los beneficios ya estdn concentrados o si la
iniciativa los pretende concentrar.

La variable “tipo” no fue significativa para explicar el tamafio del apoyo de la
coalicién en ninguna de sus mediciones, aunque el modelo logit dard cuenta de que si lo fue
para explicar si una iniciativa es aprobada o no. Desafortunadamente, la falta de datos
impidié hacer comparaciones de modelos OLS con las mismas variables para el caso
brasilefio.

La principal salvedad de los modelos es la falta de informacion para las iniciativas
rechazadas. Si se considera que la regresion lineal s6lo usa la informacién completa para
todos los campos, es preciso notar el sesgo que puede introducir en los modelos que sélo se

incorporen las iniciativas que de antemano se sabe que seran aprobadas.

5.2 Resultados del modelo logit del caso mexicano
Para interpretar mejor los modelos logisticos y homologarlos con los OLS, se obtuvieron los
coeficientes marginales de cada variable. Como muestra la figura 7, las tres variables
independientes resultaron significativas. En ninguno de los dos paises de estudio, por los
motivos antes expuestos, se pudo obtener los datos para la variable “disciplina,” que fue

consistentemente significativa en dos de los tres modelos OLS.

Figura 7. Ecuacién del modelo logit de aprobacién o rechazo de las iniciativas del presidente mexicano

a/r= .3576572 +.000116elapse — 0.3292intereses + 0.2528tipo + u

En concordancia con la literatura al respecto, “elapse” demuestra que cuando un
presidente estd por salir, es percibido como el “lame duck” o pato cojo, como un ejecutivo

incapaz de alterar el status quo. Por una unidad de aumento en “elapse,” es decir, mientras
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mds pronto en su mandato el ejecutivo presente una iniciativa, la probabilidad de que se
apruebe aumenta en un 0.0116%. En otras palabras, por cada cien dias antes de que finalice
el mandato, una iniciativa tendrd 1.16% mayor probabilidad de ser aprobada.

Esta variable puede explicar el desplome de la aprobaciéon de las iniciativas del
presidente mexicano, Vicente Fox, de un 81.5% en el primer trienio, a un 50% en el
segundo. El cuadro 5 muestra el niimero de iniciativas presentadas por Fox durante cada afio
de su mandato, y de éstas, las que fueron aprobadas y rechazadas. En ambas legislaturas,
2000 a 2003 y 2003 a 2006, los poderes politico partidarios del presidente se mantuvieron

constantes y en ninguna cont6 con un contingente legislativo mayoritario.

Cuadro 5. Iniciativas de Vicente Fox de 2000 a 2006

Iniciativas Porcentaje de

Aiio Aprobadas | Rechazadas® . 2
presentadas aprobacion

2000 6 6 0 100
2001 33 30 3 90.90
2002 60 35 25 58.33
2003 17 9 8 52.94
2004 26 14 12 53.84
2005 2 1 1 50
2006 7 4 3 57.14

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Cdmara de Diputados.

La temporalidad y el calendario electoral son importantes en México debido a la
concurrencia de las elecciones presidenciales con la renovacion de las dos Camaras. La de
Diputados se renueva cada tres afos, mientras que la de Senadores cada seis, ambas
exactamente el mismo dia que la presidencia, con la excepcion de las elecciones intermedias
de la Cdmara baja. Las campafias presidenciales desvian la atencion de los contenidos de los
debates legislativos, a las campafas y precampafias, sobre todo a la competencia por la
sucesion presidencial y al futuro de las carreras individuales de los legisladores.

La teoria nos dice que el voto estratégico impondra un limite superior al nimero de

competidores que serd de M+1 (Cox, 1997:311), es decir, el nimero de cargos en disputa

* Las iniciativas pendientes se consideraron como rechazadas.

90



(M) més uno. Sin embargo, los tres partidos mds consolidados, PRI, PAN y PRD, han
propuesto a un candidato a la presidencia cada uno, aunque las elecciones presidenciales
desde la alternancia han centrado la competencia en dos de ellos.** Los tres partidos buscan
diferenciarse unos de otros sobre todo en el dltimo afio del sexenio. Una manera de hacerlo
es proponer a su candidato, mientras que otra es no cooperar en la arena legislativa. En
suma, la atencion de los partidos se concentra en la bisqueda de victorias electorales.

Para “intereses,” el coeficiente marginal fue de -0.3292, lo que indica que cuando la
iniciativa es propensa a ser capturada por intereses clientelistas, la probabilidad de su
aprobacion disminuye en un 32%. Este resultado no significa que los diputados mexicanos
tengan menor tendencia a ser comprados por las clientelas, sino que el clientelismo logra
frenar los cambios al status quo de manera considerable. Los resultados del desempefio de
esta variable son particularmente interesantes porque no se considera en la literatura
tradicional sobre formacion de coaliciones legislativas en México.

Como ejemplos estdn la presencia de las empresas televisoras en el Congreso, desde el
cual legisladores que mantienen lazos con las mismas votan para favorecer un status quo que
les favorece. Otro ejemplo es la relaciéon entre el sindicato petrolero y los partidos, en
especial pero no dnicamente con el PRI, relacién que algunos investigadores consideran
clave para lograr reformas en el sector energético (Shields, 24 de octubre de 2006).

Por otra parte, la interpretacion de la variable “tipo” apunta a que si la iniciativa
compete a un drea exclusiva presidencial, la probabilidad de que sea aprobada aumenta en
un 25%. Estas iniciativas se limitan para el presidente mexicano, a los presupuestos de
egresos € ingresos y a la misceldnea fiscal, y la Camara baja estd en plena libertad de

modificarlas. Aun asi, las propuestas con facultad exclusiva son mas proclives a ser

2 Pese a que uno de los tres partidos tenga pocas probabilidades de ganar, proponer un candidato le aportard
mads escafios en el legislativo y le ayudard a mantener su reputacién frente al electorado y al voto duro del
partido.
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aprobadas que las que no lo son por tres razones. La primera es que nadie mds tiene el poder
de agenda sobre ellas, la segunda es porque los legisladores conocen que es un grave riesgo
que no se apruebe el presupuesto federal, y la tercera es que pueden modificarlo.

Este modelo devela la impotencia del presidente mexicano en dos sentidos. El
primero, en cuanto a su falta de capacidad de alterar el status quo en 4reas que no le son
exclusivas. El segundo, en lo que concierne a su vulnerabilidad frente a intereses

clientelistas que potencialmente se involucren en la compra de votos.

5.3 Resultados del modelo logit del caso brasilefio
Como en el caso mexicano, las tres variables fueron significativas para el modelo logit de

Brasil. La figura 8 muestra la ecuacién del modelo.

Figura 8. Ecuacién del modelo logit de iniciativas aprobadas o rechazadas del presidente brasilefio

a/r= -2.746429 + 0.0006612¢lapse + 0.1366234intereses + 0.4887169tipo + u

En la interpretacion de la variable “elapse,” es interesante considerar los efectos del
sistema electoral presidencial. En Brasil, la eleccién del ejecutivo se realiza por un sistema
de balotaje, que incentiva la fragmentacién del sistema de partidos en la primera ronda de
votaciones, pero que en la segunda fomenta la conformacién de dos grandes bloques
partidistas que apoyan a cada uno de los dos candidatos mds votados. En Brasil, esta
coalicion electoral suele convertirse en coalicion de gobierno.

El Partido de la Social Democracia Brasilena (PSDB) y el Partido Demdcrata (DEM,
antes PFL), han sido desde 1985 dos de los partidos que obtienen un mayor nimero de
escafios en la legislatura. Juntos constituyeron un bloque opositor que obstaculizé los

Proyectos de Enmienda Constitucional de Lula da Silva, del PT, que requerian una mayoria
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de dos tercios para aprobarse. Como se analizard en el capitulo siguiente con mds detalle,
célculos sobre posibles victorias electorales federales o estatales, y reclamos de recursos
para las entidades federativas han radicalizado esta oposicion. Igual que en México, la
atencion se centra en las campaiias y las elecciones mas que en el debate legislativo.

El modelo indica que por una unidad de aumento de “elapse,” es decir, mientras falte
mds tiempo para el fin del mandato presidencial, la iniciativa tendrd 0.06612% mas
probabilidad de ser aprobada. En otras palabras, por cada 100 dias antes del fin de su
mandato, las propuestas del ejecutivo tendrdn 6.6% mds probabilidad de éxito. La
posibilidad cobra importancia cuando se toma en cuenta que el término del presidente
brasilefio dura 4 afios, es decir, 1460 dias. Al inicio de su mandato, el presidente tiene una
probabilidad de éxito de mas del 200%.

La tercera variable significativa es el tipo de propuesta del que se trate. Después de
advertir que el tipo de iniciativa (PEC, MP o PL) tenia un efecto en el tipo de votacion,
econdémica o nominal, y en la frecuencia con la que el ejecutivo las introduce, los resultados
del modelo corroboraron la importancia de la variable en la probabilidad de aprobacion de
una iniciativa. El modelo indica que si la iniciativa es una Medida Provisoria (MP), la
probabilidad de su aprobacién aumenta un 48%.

Se ha reiterado que en Brasil el presidente puede legislar —pero no alterar la
Constitucion— por medio de decretos. En los dos afnos de estudio, las MP fueron el tipo de
iniciativa que el ejecutivo introdujo con mayor frecuencia. En 2003 present6 2 PEC, 34 PL y
58 MP. De los 58 decretos, €l 98.2% se transformd en norma juridica. Solamente una de las
MP no se aprobd, pero la razén fue que otra MP propuesta en un afio anterior y con contenido
similar fue transformada en norma, lo que anul6 la més reciente. De los 34 PL se aprobaron

25, pero el presidente retird 8 para reintroducirlos como MP.
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Entre otras disposiciones, las MP incluyeron subvenciones, compensaciones
econdmicas especiales, bonos y gratificaciones para ministerios y legisladores. También
contemplaron la creacidon de agencias locales, de varios programas de financiamiento, de
multiples cargos directivos y administrativos, y multiplicaron los ministerios y las
secretarias asi como los cargos al interior de ellos.

La interpretaciéon de “intereses” seflala que cuando la iniciativa es propensa a ser
capturada por intereses clientelistas, la probabilidad de que se apruebe aumenta un 13%. A
diferencia del resultado para México, el signo del coeficiente es positivo. Eso es debido a
que en Brasil la compra de votos ocurre al interior de los poderes, es decir, es un poder de la
union, el ejecutivo, quien compra al otro poder, el legislativo, por medio de pork barrelling,
o beneficios clientelistas, y de patronazgo, lo que aumenta la posibilidad de que una
iniciativa de este tipo cuente con el beneplacito del Congreso.

Es sobresaliente que en 2010 Lula no present6 ningin PEC. Aunque en el capitulo IV
se ahondard en las razones, desde finales de 2007 el presidente declar6 que no presentaria
mads enmiendas. Este hecho permite relacionar las variables “tipo” y “elapse.” Para aprobar
un PEC se necesitan dos tercios de votos aprobatorios de cada Camara dos veces y por
separado, pero una MP entra en vigor al momento de su introduccién. El presidente, como
actor adverso al riesgo, no presenta una iniciativa que requiere de apoyo si advierte que no
serd aceptada, y menos en su dltimo afio de gobierno.

La principal limitacion de los modelos logisticos es el posible sesgo por omitir la
variable “disciplina.” En ambos casos se puede solventar aumentando el nimero de

enmiendas en la base de datos, o bien, estudiando s6lo PEC.

6. Alcances y limites de los métodos elegidos

Numerosos obstaculos dieron cuenta de las dificultades inherentes a la cuantificaciéon de un

fenémeno politico tan complejo y de la operacionalizacion de las variables que intervienen
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en él. El problema principal fue la falta de disponibilidad de informacién, que impidi6 la
inclusion de modelos de regresion lineal para estudiar Brasil y la incorporacién de datos para
las iniciativas rechazadas en México. Estas omisiones limitan la capacidad explicativa de los
modelos para comprobar la hipétesis, aunque obligan a ofrecer alternativas para solucionar
los problemas metodolégicos.

Por un lado, las dificultades expuestas podrian disuadir a un investigador de utilizar
estos métodos por considerarlos impuestos a fendmenos imposibles de captar en modelos
estadisticos. Sin embargo, y partiendo de la premisa de que los modelos son simplificaciones
de la realidad, la sola identificacion de los problemas metodoldgicos, asi como el
planteamiento de caminos alternativos, hace fructifera la experiencia de investigacion, ya
que puede arrojar advertir los riesgos a investigaciones futuras que se planteen estudiar el
tema desde el mismo dngulo. Asimismo, estas herramientas son valiosas por su rigor
metodoldgico, por la posibilidad de replicarlas y falsearlas, y porque encuentran sustento en
una base tedrica. Si bien este esfuerzo resulté incompleto y con lagunas importantes, este
trabajo constituye una primera aproximacion al objetivo de amalgamar una base de datos
que permita derivar inferencias en el tema de coaliciones legislativas en México.

Debido a sesgos y omisiones, y para realizar un esfuerzo de complementariedad, se
incorpord el capitulo IV, que incluye un andlisis mds detallado de la operacién de las
variables en cuatro iniciativas. El capitulo incorpora aspectos especificos de los casos que el
modelo no pudo capturar, o que las mediciones pasan por alto. En este sentido, una de las
aportaciones de la tesis es el uso de un pluralismo metodoldgico en el estudio de un
fenémeno de gran relevancia.

No obstante, es posible eludir los obstidculos de medicion por medio de la
incorporacion de mas observaciones, del uso de modelos distintos o de la redefinicion de

variables. A este ultimo objetivo contribuye también el capitulo IV, en el que se plantean
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distintas maneras de operacionalizar la temporalidad y se da cuenta de la precaucion con la

que se deben interpretar las mediciones de disciplina de partido.

7. Recapitulando: la hipétesis puesta a prueba

El capitulo presenté cuatro modelos con los que se puso a prueba la hipétesis. Uno de los
modelos OLS dio como resultado que el estudio de la disciplina de partido es necesario para
comprender la conducta de los legisladores individuales en el caso mexicano. El segundo
OLS confirmé que la temporalidad y la propensién de una iniciativa a ser presa intereses
clientelistas influye en el nimero de partidos que participan en la coalicion.

Las tres variables explicativas de los modelos logit, uno para México y otro para
Brasil, resultaron significativas. Los modelos coincidieron en la importancia de las
facultades legislativas del presidente, ya que la variable “tipo” revelé que las iniciativas de
area exclusiva tienen mds probabilidad de aprobaciéon que aquéllas en las que el legislativo
también puede iniciar el cambio. La temporalidad también resulté significativa en estos
modelos; se corroboré que conforme se acerca la eleccidn del ejecutivo federal, los partidos
buscan diferenciarse por medio de la no cooperacion.

La presencia de intereses clientelistas resultd significativa para ambos paises, aunque
con direcciones opuestas. En México, una iniciativa que cae en la arena clientelista tiene
menos probabilidad de aprobarse, mientras que en Brasil la probabilidad de aprobacién
aumenta. En este sentido, una diferencia reveladora entre ambos paises es que la compra de
votos concentra los beneficios al interior de los poderes de la union en Brasil, mientras que
en México los beneficios se concentran en agentes externos a los poderes politicos.

Fue imposible hacer comparaciones entre ambos paises en los modelos OLS debido a
la falta de informacidn, aunque la inclusién de un nimero considerable de afios para los
Proyectos de Enmienda Constitucional, que si se registran en votacion nominal en Brasil,

posibilita la comparacion.
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CAPITULOIYV

ANALISIS EMPIRICO: CASOS MAS SIGNIFICATIVOS

En este capitulo se analizan dos casos por pais, uno en el que una iniciativa del ejecutivo se
aprobd y otro en el que se rechazé. Los criterios principales de seleccion de los casos
incluyen: su sefialamiento explicito como un asunto prioritario en la agenda legislativa del
presidente, su estatus como tema controversial entre los actores involucrados, y la necesidad
de la conformacién de mayorias legislativas. Estos requisitos se plantearon para establecer
un rigor que permitiera una seleccion de casos objetiva, y no en una que comprobara la
hipétesis, aunque los criterios también se debieron flexibilizar por falta de casos que los
cumplieran a cabalidad.

El estudio de los casos ofrece escenarios mds detallados de cémo actiian las variables
que se analizaron en capitulos anteriores en la aprobacién o rechazo de iniciativas.*
Inicialmente, se pretendia analizar un caso de éxito y otro de derrota durante el periodo de
un mismo presidente, lo cual fue posible para Brasil, ya que se estudiaron dos iniciativas de
Luis Inacio “Lula” da Silva. Como éxito de su administracion se eligié la reforma al sistema
de pensiones, y como fracaso el rechazo a la renovacion de un paquete de impuestos
financieros.

Fue dificil encontrar una iniciativa aprobada con los requisitos arriba expuestos
durante la presidencia de Vicente Fox, por lo que se incluyd una reforma que se aprobd
durante el sexenio de Felipe Calderon Hinojosa. Como caso fallido se eligié la reforma
energética del gobierno de Fox, y como caso exitoso la misma reforma que planted Felipe
Calderdn, del mismo partido que Fox, en el sexenio subsecuente. La principal fuente para

los cuatro casos la constituy6 la busqueda hemerogréfica.

3 Agradezco al Dr. Jean Francois Prud’homme por la recomendacion sobre la estructura del capitulo.

97



1. Brasil

1.1 La reforma de pensiones: presentacion del problema

Al final de su mandato, Cardoso negocié un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) que le otorgaria un paquete de ayuda de 30 mil millones de délares para estabilizar la
economia a cambio de que el pais limitara el gasto y lograra una balanza de pagos
superavitaria. Lula da Silva tendria que hacer efectivo el acuerdo, pero para ello debia
recorrerse ideoldgicamente hacia el centro, no sélo para obtener el apoyo de los partidos
centristas en el Congreso, sino para apaciguar los temores de inversionistas y organismos
internacionales, que mostraban cierta desconfianza al Partido de los Trabajadores (PT) dada
su falta de experiencia en el gobierno federal y sus promesas de politica redistributiva (BBC,
21 de noviembre de 2002).

A mediados del 2003, el desempleo iba en aumento y la economia mostraba una
desaceleracion sustancial (Arahuetes, 2004:en linea). A cinco meses del inicio del gobierno,
Lula propuso, con el respaldo de los 27 gobernadores, una iniciativa de reforma al sistema
de pensiones conocido como “Prévidencia.” Este fue el primero de los dos Proyectos de
Enmienda Constitucional (PEC) que presenté en 2003. El PEC planteé una reduccién e
imposicién de limites a las pensiones de jubilacién de los servidores pitiblicos, la aplicacion
de tasas impositivas y el aumento de la edad minima para retirarse.

La reforma tenia tres objetivos. Primero, reducir las desigualdades entre el sistema de
pensiones del sector publico y del privado, ya que la mayoria de los trabajadores del sector
privado solia jubilarse con un salario minimo alrededor de 113 ddlares mensuales, mientras
que los jubilados estatales recibian 733 ddlares en promedio, cantidad que se triplicaba en el
caso de los servidores de los poderes judicial y legislativo.

El segundo objetivo era corregir irregularidades en un sistema que habia sido propenso

a la corrupcion. En el pasado, algunos politicos petistas sefialaron que los fondos de
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pensiones canalizaban sobornos y contribuciones a campaiias del partido en el poder, el
PSDB.

El tercero y mas importante era reducir el déficit del gasto publico en el sistema de
pensiones, que le costd a Brasil mas de 19 mil millones de ddlares en 2002, casi 5% de su
Producto Interno Bruto (PIB). El gasto en jubilaciones y pensiones del gobierno era mucho
mayor que lo que se recaudaba por las contribuciones de los trabajadores activos, y la
prospectiva era que el déficit podria superar los 23 mil millones de d6lares en 2004. El gasto
era incluso mayor que el de salud, educacién y seguridad juntos (BBC, 7 de enero de 2003).
En Brasil, un funcionario puiblico jubilado podia ganar mas dinero que cuando estaba activo,
cobrar varias pensiones a la vez, o incluso los nietos de funcionarios fallecidos podian seguir
cobrando la pension de sus abuelos. Se calculaba que la aprobacién de la reforma produciria
un ahorro de 18 400 millones de délares en 20 afios (BBC, 6 de agosto de 2003).

Distintos autores han defendido la hipétesis de que el sistema es deficitario porque el
célculo no toma en cuenta otros ingresos federales que deberian ser abonados a las cuentas
de Prévidencia conforme a lo establecido en la ley (Serra, 2009). Segiin Gentil, para el
periodo de 1995 a 2005, tomando en cuenta los ingresos legalmente vinculados al sistema de
seguridad social, salud, asistencia social y pensiones, el resultado de la balanza es
superavitario (Gentil, 2007:en linea). El superavit resulta si se considera al Desprendimiento
de la Renta de la Unién (DRU) como parte del presupuesto disponible para seguridad social,
medida que como se menciona en el capitulo II, estipula que el presidente disponga del 20%
de los ingresos federales. De tal manera, la defensa de la Prévidencia también puede leerse
como la necesidad del gobierno federal de mantener el DRU.

Tras la presentacion de la reforma, distintos sindicatos acusaron a Lula de traicionar a
los trabajadores (BBC, 1 de mayo de 2003), sector de la poblacion que el PT representa

segun sus estatutos. El 8 de julio, el 55% de los funcionarios publicos federales entré en
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huelga (La Republica, 18 de julio de 2003). Ademds de los trabajadores ya jubilados cuyas
pensiones iban a tener un limite inferior, los huelguistas incluian a cerca de 500 mil
empleados cuyo futuro estaba garantizado con el sistema de pensiones vigente (BBC, 8 de
julio de 2003). El sistema de pensiones no sélo otorgaba beneficios a la clase trabajadora,
también otorgaba pensiones privilegiadas a altos funcionarios, politicos y legisladores
retirados, asi como a ex cancilleres, jueces y magistrados.

Durante su periodo, Cardoso y su partido, el PSDB, fueron los mds grandes impulsores
de esta reforma, mientras que el PT se constituyé como el opositor principal. En sus ocho
afios de gobierno, Cardoso s6lo pudo modificar al sistema del sector privado, dada la
renuencia del PT de alterar el régimen de pensiones de los servidores publicos. Asi, el PSDB

se oponia a que su principal rival fuera el ganador en la aprobacién de esta reforma.

1.2 Variables que intervinieron en la aprobacion de la propuesta

a. Conformacion del gabinete

Como oposicion, el PT criticaba duramente al gobierno de Cardoso por la heterogeneidad de
su coaliciéon (Lamounier, 2005:247). No obstante, una vez en el gobierno, el PT también
recurri6 a la estrategia de conformacién de coaliciones poco homogéneas.

Lula inicié su periodo presidencial en 2003 con una situacién dificil. La distribucién
de asientos en la legislatura le era adversa, pues s6lo contaba con 91 de 513 escafios en la
Cémara baja, e incluso las divisiones internas del PT eran profundas (Raile et al., 2010:4).
Como muestra el cuadro 6, el PT conformaba el 17.7% de la Cdmara de Diputados,

contingente que aunque pequefio, era el mayor entre los demds partidos.
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Cuadro 6. Representacion por partido en la Camara de Diputados en 2003

Partido NllmEEO de Porcentaje . P051g1(?n
escafnos ideologica
PT 91 17.7 Izquierda
PFL 84 16.4 Derecha
PMDB 76 14.4 Centro
PSDB 70 13.6 Centro
PPB 48 9.3 Derecha
PTB 26 5.1 Centro-derecha
PL 26 5.2 Derecha
PSB 22 4.3 Centro-izquierda
PDT 21 4.1 Centro-izquierda
PPS 15 2.9 Centro-izquierda
PCdoB 12 2.3 Izquierda
PRONA 6 1.2 Derecha
PV 5 0.9 Izquierda
PSD 4 0.8 Centro-derecha
PST 3 0.6 Centro-derecha
PMN 1 0.1 Centro
PSC 1 0.1 Derecha
PDC/PSDC 1 0.1 Centro-derecha
PSL 1 0.1 Centro

Fuente: Jiménez Badillo et al., 2008:13.

La coalicién inicial de gobierno era minoritaria. Lula incluyé en el gabinete al
PCdoB, al PTB, al PSB, al PPB y al PV, logrando un apoyo legislativo del 49.3%. Ademas
era ideol6gicamente diversa, incorporaba a partidos de derecha como el PPB, surgido de
ARENA; de centro derecha como el PTB; de centro como el PMDB, surgido del MDB; de
centro izquierda como el PSB; y de izquierda como el PCdoB y el PT. Mds adelante negoci6
la inclusién del PMDB, que contaba con 76 diputados. E1 PMDB, al centro del espectro
ideoldgico, también habia sido parte de la coalicién de Cardoso.

El presidente increment6 el nimero de ministerios y repartié las nuevas carteras entre
miembros de su partido para enmendar las divisiones internas (Raile et al., 2010:4). Después
repartié carteras ministeriales entre los demds partidos, aunque no de manera proporcional.
Por ejemplo, aunque el contingente legislativo del PMDB era del 14.4%, no recibi6 el
14.4% de los ministerios.

La estrategia de formacion de coaliciones de gobierno le permiti6 a Lula tener una

base multipartidista que fortaleciera sus iniciativas, y fue determinante para que pudiera

101



entablar negociaciones en términos de colaboradores y no de adversarios con los miembros
de la coalicién. También recibi6 duras criticas por la multiplicacién de ministerios, a lo que
respondia con el argumento de que un pais con 190 millones de habitantes necesitaba un
gran nimero de ministerios para organizar la vida politica (Esmds Noticias, 9 de marzo de

2009).

b. Facultades legislativas del presidente y tipo de iniciativa

El tipo de iniciativa que propuso Lula era un Proyecto de Enmienda Constitucional (PEC). El
proceso legislativo de los PEC exige que sean turnados a la comision correspondiente en la
Céamara de origen, que la analizard y tendrd facultades de enmienda. Una vez que se acepta
la redaccidn final, se dispone su votacion en el pleno, en donde s6lo puede aprobarse por una
mayoria calificada de dos tercios. No mds de cinco sesiones después, la iniciativa tiene que
votarse en segunda ronda por la misma Cémara. Si se aprueba, pasa a la otra Camara en la
que atraviesa el mismo procedimiento de negociacién en comisiones, posibilidad de
enmiendas, y doble votacién obligatoria. El procedimiento legislativo exige que si la
segunda Cdmara revisora cambia el contenido del texto, éste se envie de regreso a
consideracidn de la Camara de origen y se vote otras dos veces. Asi, en la aprobacién de PEC
el ejecutivo es casi un rehén del legislativo.

Aunado a ello, Lula se encontraba en una posicion de mayor debilidad frente al
Congreso que Cardoso por la enmienda constitucional de 2001 que limitaba la reexpedicion
de las MP a una sola vez, por lo que tenia menos instrumentos de negociacion e imposicion
frente al legislativo.

La facultad del presidente de asignacidon presupuestal contribuyé en gran medida a la

aprobacion de esta reforma. Lula le garantiz6 a la oposicion, en particular al Partido Frente
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Liberal (PFL), el aumento de transferencias de recursos tributarios, con lo que asegur6 la
aprobacion. Asimismo, el apoyo de los gobernadores, independientemente de su adscripciéon
partidaria, también respondié a asuntos tributarios, especificamente a la carga que las
pensiones representaban a sus estados y a la expectativa de recibir parte del presupuesto
federal.

Fue el ejecutivo, no los partidos en el Congreso, quien inici6 el cambio en el status
quo. Tal como Cardoso en el pasado, Lula propuso la iniciativa sobre la cual se negocid, lo
que es indicativo del poder de establecimiento de agenda que le dan al presidente sus

amplias facultades legislativas, aun cuando se trate de una enmienda constitucional.

c¢. Disciplina de partido y centralizacion de la agenda legislativa

Lula entablé negociaciones con los lideres de los partidos en la Comisién Especial de la
Camara de Diputados, tanto con los opositores como con los aliados. Sin embargo, la
iniciativa causo escisiones incluso al interior del ya dividido PT. La diputada petista Luciana
Genro declaré para el diario brasileio Folha que actuar en detrimento de los empleados
publicos, aliados histéricos del PT, era una traicion a los principios del partido. José Genofn,
dirigente nacional del partido, advirti6 a Genro y en general a los diputados petistas que
serfan expulsados del PT si votaran contra el gobierno (Folha, 6 de agosto de 2003a).

La reforma se aprobd en primer turno el 6 de agosto de 2003, con 358 votos a favor,
126 en contra y 9 abstenciones, con un quérum de 493 diputados presentes del total de 513.
El PSDB y el PFL, tradicionales opositores al PT, sumaron entre ambos 62 votos a favor del
proyecto (Folha, 6 de agosto de 2003b), pero la mayoria de sus miembros votd en contra.
Los llamados por la prensa “radicales del PT,” Luciana Genro, Jodo Batista y Jodo Fontes

votaron en contra. Ocho diputados del PT se abstuvieron (Folha, 6 de agosto de 2003).
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El 27 de agosto la reforma se aprob6 en segundo turno con 357 votos a favor, 123 en

contra y 6 abstenciones, con un quérum de 487 diputados. La votacidon se muestra en el

cuadro 7, donde puede verse que los principales opositores, PSDB y PFL, estuvieron poco

cohesionados. La disciplina medida con el Indice de Rice corregido es de .02 para el PFL y

de .05 para el PSDB, en una escala de 0 a 1. La medida mds laxa de cohesion partidaria es

de 51 para el PFL y 52 para el PSDB, en una escala de 0 a 100.

Cuadro7. Votaciones en la Cdmara de Diputados de la reforma al sistema de pensiones

Partido Votos a Votos en Abstenciones | Total Onent.a c10.n
favor contra mayoritaria
PT 80 4 6 90 A favor
PMDB 49 19 - 68 A favor
PTB 42 8 - 50 A favor
PL 39 0 - 39 A favor
PP 32 14 - 46 A favor
PSB 18 2 - 20 A favor
PPS 17 0 - 17 A favor
PCdoB 7 4 - 11 A favor
PDT 6 6 - 12 A favor
PV 4 1 - 5 A favor
PMN 1 0 - 1 A favor
PSC 1 0 - 1 A favor
PSL 1 0 - 1 A favor
PFL 32 34 - 66 En contra
PSDB 25 28 - 53 En contra
PRONA 0 6 - 6 En contra
Total 354 126 6 486 Aprobada

Fuente: Camara de Diputados de Brasil, 2011: en linea.

Los miembros de la coalicién estuvieron mas cohesionados que los opositores; el

Indice de Rice corregido fue de .80 para el PT y de .44 para el PMDB, mientras que la

cohesion partidaria fue de 87 para el primero y 72 para el segundo. Hubo 58 diputados —un

16.02%— pertenecientes a la coalicion que votaron en contra.

El PT ha sido tradicionalmente uno de los partidos mds disciplinados en Brasil. A ello

se le afiade que los partidos que pertenecen a la coaliciéon de gobierno han tendido a ser mas

disciplinados, ya que uno de los resultados de la disciplina legislativa es la obtencion de
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patronazgo (Figueredo et al., 2000, 2006). Esto robustece la importancia de la variable
“disciplina de partido” en la explicacion sobre la formacion de coaliciones.

Por su parte, la Comision de Constitucionalidad y Justicia del Senado aprobd la
reforma, que se mantuvo como llegé de la Cadmara baja. La votacion en primer turno en el
pleno ocurrié el 27 de noviembre de 2003 (Folha, 27 de noviembre de 2003). Después de
225 dias de tramite, el PEC fue aprobado en segunda ronda el 11 de diciembre de 2003, con
51 votos. El gobierno conté con los votos de algunos senadores de oposicion: siete
senadores del PFL y cinco del PSDB (Folha, 11 de diciembre de 2003).

Los legisladores cuyos partidos pertenecian a la coalicidon y votaron en contra
recibieron castigos que en su mayoria consistieron en la expulsion del partido. Por ejemplo,
se expulso a la senadora Heloisa Helena del PT, asi como a los tres “radicales” de la Camara
baja, Genro, Batista y Fontes. Se les acus6 de “causar un grave dafio y empafiar la imagen
del partido unido” (Folha, 12 de diciembre de 2003).

El PTdoB, aliado histérico del PT, castigd a cinco de sus miembros con la suspension
del partido por lapsos desde cinco meses hasta cinco afios (Folha, 29 de noviembre de 2003).
El partido mds disciplinado en el Senado también fue el PT, con mayor predictibilidad en su
conducta que sus adversarios, PFL y PSDB.

Es preciso hacer un apunte sobre la disciplina de partido en Brasil. En el cuadro 7
puede verse que el nimero de diputados por partido es distinto al del cuadro 6. El niimero no
sOlo cambia por las ausencias de los diputados, sino por el alto grado de transfuguismo
legislativo, es decir, el cambio oficial de los legisladores de un partido a otro durante una
misma legislatura, fendmeno que las mediciones tradicionales de disciplina de partido aqui
expuestas no pueden capturar.

A pesar de los castigos a los legisladores desleales, la posibilidad de adscribirse a otro

partido, asi como la permisividad del sistema de representacidon proporcional con lista
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abierta, disminuyen el costo de la expulsiéon, pero también eliminan los “premios” de
pertenecer a la coalicion. Los legisladores pueden aliarse a otro partido o conformar uno
nuevo, aunque no obtienen los beneficios en materia de patronazgo o clientelismo que

implica la pertenencia a la coalicion.

d. Calendario electoral

Los partidos tomaron en cuenta el calendario electoral para guiar su conducta, no sélo en la
bisqueda de cargos, sino de recursos. Por un lado, la temporalidad en la presentacion de la
reforma al inicio del cuatrienio le dio mayor legitimidad y centrd la atencién en las
iniciativas y no en las campafias electorales.

Es preciso recordar que del modelo logit resulté que por cada 100 dias antes del fin
de un mandato presidencial, las propuestas del ejecutivo tendran 6.6% mas probabilidad de
ser aprobadas. Si tomamos en cuenta que un presidente brasilefio estd en el poder 4 afios, o
1460 dias, al inicio de su mandato el presidente tiene una probabilidad mucho mayor de que
su iniciativa sea aprobada.

Por otro lado, los partidos consideraron el calendario electoral municipal. Su atencién se
centré en la asignacion de recursos presupuestales a municipios que los partidos preveian
gobernar. Antes de la segunda ronda en el Senado, gobierno y oposicién volvieron a
negociar la iniciativa. El acuerdo que posibilito su votacion en el pleno fue la concesion que
hizo el gobierno al PFL, comprometiéndose a aumentar la transferencia de recursos al Fondo
de Participacion Municipal (FPM) del 22.5% al 23.5% en el 2004. Lo aumentaria otro
punto porcentual en 2005 y otro mas en 2006 (Folha, 10 de diciembre de 2003). El PFL

luché por estas transferencias porque preveia obtener las alcaldias mas grandes del pais en
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2005 y 2006, Sao Paulo y Rio de Janeiro, entonces gobernadas por el PPB y el PT,

respectivamente.

e. Intereses clientelistas

Algunos diputados consideraron que la reforma iba en contra de intereses creados de
sindicatos y de los mismos trabajadores publicos de alto rango que perderian sus beneficios.
Entre los mayores perdedores de la reforma estuvieron los antiguos miembros del poder
judicial. Asi, algunos ex magistrados se opusieron a la reforma y solicitaron al ejecutivo
ajustes en la iniciativa que permitieran que sus pensiones fueran iguales al ltimo salario en
activo (La Republica, 18 de julio de 2003).

En entrevista para la BBC, Genoin, presidente del PT, sefialo: “Sabemos que tocamos
intereses creados, pero Brasil necesita esta reforma” (BBC, 6 de agosto de 2003). Con esta
declaracion hacia alusion a los privilegios de ex magistrados y altos funcionarios con los que
terminaria la reforma.

Este pequefio grupo no logré mantener sus privilegios. El poder ejecutivo sobrepasé al
poder judicial apoyado sobre las bases de patronazgo y clientelismo. El presidente logré
“comprar” el apoyo de los legisladores, que se constituyeron como su principal clientela, es
decir, ofrecieron sus votos a cambio de recursos tal como revelaron los resultados del
modelo logit 2. Con ligeras modificaciones respecto a la original, la reforma se considerd

como la primera gran victoria del presidente en el Congreso.
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1.3 Rechazo del paquete de impuestos financieros: presentacion del problema

En diciembre de 2007 ocurrié la mayor derrota politica de la presidencia de Lula da Silva
(Amorim et al., 2008, Power, 2010), el rechazo de la prérroga de la Contribucién
Provisional sobre Movimientos Financieros (CPMF). La CPMF disponia que cada una de las
transacciones financieras que se hiciera por medio del sistema bancario se sujetara al cobro
de un impuesto del .38%.* Entré en vigor por primera vez en 1993 con el nombre de
Impuesto Provisional sobre Movimientos Financieros (IPMF) con una tasa de .25%; sin
embargo, se aboli6 en 1994.

En 1996, el gobierno de Cardoso volvié a proponer el impuesto al legislativo con el
argumento de que la recaudacién se dirigiria al sector salud (Folha, 15 de agosto de 2007).
El Congreso lo aprobd y entré en vigor con el nombre de CPMF y una tasa de .20%. En
1999 se aprobd una elevacion de la tasa a .38% con el objetivo de contribuir a la seguridad
social, y se renov6 consecutivamente hasta 2007.

A mediados del afo, Lula present6 la propuesta de renovacion. Se preveia que en 2008
el impuesto aportaria 40 mil millones de reales a la federacion (Folha, 6 de agosto de 2007);
sin embargo, el ejecutivo admitié encontrar “dificultades sin precedentes” para mantenerlo
(Folha, 12 de septiembre de 2007). De manera paralela presenté el Desprendimiento de la
Renta Nacional (DRU) para su renovacion.

El PSDB, con una orientacion ideoldgica de derecha, era un tradicional opositor a este
impuesto. Durante todo el proceso, el partido conté con el respaldo de la Federacion de
Industrias del Estado de Sao Paulo (FIESP), foro del sector empresarial e industrial del

estado mas rico de Brasil, que se oponia a la prérroga. La FIESP representa a 132 sindicatos

* Con excepcidn de las operaciones bursitiles en el mercado de valores, los retiros de jubilacién, seguros de
desempleo y transferencias entre cuentas corrientes con el mismo titular. Para mayor informacién sobre el
impuesto, ver la nota al pie numero 39 del articulo de Otavio Amorim Neto y Carlos Coelho “Brasil, el
desencuentro entre la politica y la economia,” con informacioén sobre la CPMF. El hipervinculo que los autores
citan como fuente original ya no estd disponible.
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patronales que cubren de manera aproximada 150 mil industrias, y es considerada la
institucién patronal més poderosa del pais (Fiesp, 2009: en linea).

El presidente de la FIESP, Pablo Skaf, se present6 a las negociaciones de la propuesta
en el Senado, respaldado por andlisis econdmicos que comprobaban que el gobierno podia
subsistir sin la CPMF (Folha, 12 de noviembre de 2007b). En Brasil, el sector privado
financia las campafias electorales, por lo que este suceso puede interpretarse como la
representacion del PSDB de los intereses de esta cdmara empresarial.

Lula defendi6 la CPMF como un impuesto justo e irrenunciable, sefialando que si los
brasilefios ganaban mds dinero también debian pagar mis impuestos (Folha, 6 de agosto de
2007). Sin embargo, defendia este impuesto porque en su mayoria se destinaba al
presupuesto ministerial, y representaba casi la mitad de los recursos de los ministerios

(Folha, 8 de agosto de 2007).

1.4 Variables que intervinieron el rechazo a la propuesta

a. Conformacion del gabinete

Al inicio de su segundo mandato, Lula realizé cambios en el gabinete, centrados en construir
una base legislativa mds sélida que la que tuvo entre 2003 y 2006 (Amorim et al., 2008:90).
Asi como en la administracion anterior, cada partido decidi6 en lo individual unirse o no a la
coalicion, no sin negociar carteras ministeriales a cambio.

Los miembros del PMDB realizaron una votaciéon simbdlica en la que la orientacion
mayoritaria fue pro-coalicion. No obstante, el Senador Jarbas Vasconcelos vot6 en contra y
asegurd que iba a ser un férreo opositor de Lula dentro el PMDB (Folha, 30 de noviembre de

2006). Vasconcelos se volvié uno de los principales criticos del gobierno federal cuando su
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partido decidi6 apoyar la reeleccion de Lula en 2005, eleccidon para la que €l buscaba la
candidatura.

El presidente del partido, Michel Temer, reiteré que el apoyo del PMDB no era a Lula
da Silva sino a los siete principios que éste presenté como prioridades de gobierno, y se
reservo el derecho de abandonar la alianza si los compromisos no se cumplian. A pesar de
que negd, como el resto de los partidos, que la decisiéon de aliarse estuviera condicionada a
la asignacion de cargos en el gabinete, Temer sefialo que era “dificil celebrar la victoria
[presidencial] en el barco del PT si [desconocia] por lo menos a cuantos ministerios [tenian]
derecho” (Folha, 21 de noviembre de 2006). Como uno de los partidos mas fuertes en el
Congreso, el PMDB pedia por lo menos 4 ministerios, las presidencias de ambas Cdmaras y
las direcciones del gobierno también en ambas Cdamaras. El ejecutivo le asignd seis
posiciones ministeriales de las 32 disponibles al inicio del cuatrienio.

Lula continué distribuyendo ministerios a los partidos, entre los cuales estaba el
Ministerio de Relaciones Institucionales,* cuyo titular seria ministro a la vez que diputado y
representaria los intereses del ejecutivo en la Cadmara baja. En total, nueve partidos
obtuvieron representacién ministerial -PT, PSB, PCdoB, PV, PTB, PMDB, PP, PR y PDT-
lo que le daba al presidente un contingente legislativo de 69% en la Cdmara de Diputados
(Amorim et al., 2008:90). La composicion de la Camara se muestra en el cuadro 8.

Con el tiempo, la estrategia resulté problemdtica y foment6 la rivalidad intracoalicidn.
En marzo de 2007, durante la reunion del Consejo Politico que retune a los lideres de los
partidos de la coalicion, el ejecutivo cred el ministerio nimero 35, la Secretaria Portuaria
Nacional. Lula buscaba mantener dos ministerios asignados al PSB, partido al que habia
removido del Ministerio de Integracion Nacional (MIN) que el PMDB presionaba por

obtener. Aun cuando se cred otro ministerio para otorgarselo al PSB, su lider en el Senado

> Ministerio que creé por medio de una MP en julio de 2005, misma que se convirtié en ley meses después.
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advirti6 a Lula que la pérdida del MIN y el aumento de ministerios para el PMDB creaba un

desbalance en la coalicion (Kzuka, 16 de marzo de 2003).

Cuadro 8. Representacién por partido en la Cdmara de Diputados de Brasil en 2006

Partido | Niimero de escafios | Porcentaje | Posicion ideoldgica
PMDB 89 17.3 Centro
PT 83 16.2 Izquierda
DEM 65 12.7 Derecha
PSDB 65 12.7 Centro
PPB 42 8.1 Derecha
PSB 27 5.2 Centro-izquierda
PDT 24 4.7 Centro-izquierda
PL 23 4.4 Derecha
PTB 22 4.3 Centro-derecha
PPS 21 4 Centro-izquierda
PCdoB 13 2.5 Izquierda
PV 13 2.5 Izquierda
PSC 9 1.7 Derecha
PTC 4 0.7 Centro-derecha
PMN 3 0.6 Centro
PSOL 3 0.6 Izquierda
PRONA 2 0.4 Derecha
PHS 2 0.4 Derecha
PT do B 1 0.2 Izquierda
PAN 1 0.2 Centro-derecha
PRN 1 0.2 Derecha

Fuente: PARLINE, en linea, 2011.

La formacion de coaliciones de gobierno resulté un arma de doble filo. Si bien le dio a
Lula una base sobre la cual iniciar las negociaciones, las disputas intercoalicién por
ministerios, la desproporcionalidad con la que se compartié el poder ejecutivo y la
sobreexplotacion del recurso del patronazgo, mermaron la unidad de la alianza y
contribuyeron de manera directa al rechazo del PEC. La conformacion plural del gabinete no
fue una herramienta infalible para la aprobacion de iniciativas. Al abusar del patronazgo,

Lula creé obstaculos que incidieron en su capacidad de aprobar el proyecto.
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b. Facultades legislativas del presidente y tipo de iniciativa

El presidente, confiado en sus facultades como legislador, dirigia reiteradamente
provocadoras declaraciones a la oposicion. Afirmaba que si los partidos querian ser
opositores, deberian esperar hasta el 2010 cuando €l ya no fuera presidente (Folha, 23 de
noviembre de 2007).

No obstante, la Constitucion estipula que ciertas contribuciones deben renovarse como
enmiendas constitucionales, es decir, con la aprobacién de dos terceras partes del Congreso.
Este episodio reivindicé la capacidad de accion del legislativo frente a la creencia de que el
presidente brasilefio puede legislar solo. Las reformas constitucionales ejemplifican la
relevancia de la variable “tipo,” pues a pesar de ser un ejecutivo fuerte, el presidente
brasilefio necesita al Congreso para aprobar PEC, a diferencia de los MP, por ejemplo, con los
que legisla unilateralmente. Los PEC deben ser votados en el pleno de cada Camara por
partida doble, ademads de las votaciones que se dispongan en lo particular.

En contraste, el control presupuestal es una de las mayores facultades e instrumentos
de negociacion del presidente. A pesar de que Brasil es una federacion, la Unién, como se le
llama al gobierno federal, mantiene facultades centralizadoras respecto a los recursos
fiscales.*

Las condiciones que imponia la oposiciéon para la votacion de la CPMF incluian
redistribuciones presupuestales. Por ejemplo, para acceder a votar el impuesto en la Camara
de Diputados, la oposicion exigié la aprobacion del Fondo de Participacion Municipal

(FPM) que otorga recursos a los municipios.

% El gobierno central tiene la competencia de distribuir a los estados y municipios los recursos de los tributos
directos, pero no los recaudados de las contribuciones. Segin Sonia Fleury, la Unién ha llevado a cabo un
aumento de las partes proporcionales de las contribuciones, logrando asi una reconcentracién fiscal. Ver el
articulo “Las reformas pendientes: desafios para la gobernabilidad en Brasil,” de 2012, pagina 44.
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En el Senado, como concesién al PSDB, el gobierno ofrecié destinar el 100% de los
recursos recaudados al sector salud. En ese entonces, sélo el .20% del total de .38%, se
dirigia a tal sector. También accedi6 a que la CPMF tuviera vigencia de un afio, tras el cual
se discutiria nuevamente en el marco de una reforma fiscal (Folha, 12 de diciembre de
2007a).

Los gobernadores aprovecharon la coyuntura para revivir una vieja reivindicacion, ser
beneficiados con la reparticion de los recursos de la CPMF. Los estados reciben recursos del
Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), encauzado al saneamiento y la vivienda
de las entidades estatales, y del ramo de la Contribucién de Intervencién del Domino
Econémico (CIDE). El presidente del PT afirmé que la coalicidon utilizaria el PAC como
moneda de cambio para tratar de convencer a la oposicién de extender la CPMF (Folha, 10
de agosto de 2007).

Los gobernadores Aécio Neves y José Serra del PSDB, fueron activos interlocutores
entre el presidente y su partido en el Senado. Al depender de los recursos federales, y con
especial temor de perder las transferencias del PAC, los mandatarios estatales presionaron a
los senadores de su partido para aprobar el PEC (Folha, 12 de diciembre de 2007b).

Otro de los instrumentos con los que contd el presidente en la negociacion fueron las
Medidas Provisorias (MP). Puesto que tienen calidad de urgencia, el ejecutivo edité medidas
que ya habfa introducido, eliminando los puntos de desacuerdo para que se aprobaran y
retird otras dos (Folha, 19 de septiembre de 2007). Asi, la Cadmara podria dar prioridad a la
votacion de la CPMF.

El lider del gobierno en la Cadmara baja y a la vez nuevo Ministro de Relaciones
Institucionales, José Mucio, se reunio con los lideres de los partidos para negociar si retiraba
una polémica MP que creaba el Programa Nacional de Seguridad Publica (Pronasci), que el

Partido Democrata (DEM, antes PFL) y el PSDB habian combatido por su alto costo fiscal.
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Sin embargo, la decision de retirarla no dependia tanto de las negociaciones como del
quérum. Para desincentivar el ausentismo como método de bloqueo de las votaciones,
Micio advirtié que si el nimero de diputados era menor a 460 —minimo de diputados
necesarios para votar un PEC— la MP se mantendria en la agenda legislativa y se votaria con
vistas a su aprobacion. Si el quérum era mayor a 460, el gobierno retiraria la MP (Folha, 9 de
octubre de 2007a). Finalmente, el quérum fue suficiente y Mucio retir6 el Pronasci.

La Camara de Diputados aprobd la prérroga en las dos rondas. La misma tarde, Lula
envid a la Cdmara un proyecto de ley con solicitud de urgencia para reemplazar a la MP que
establecid el Pronasci. De esta manera, el proyecto logré prioridad antes de otras materias
con la excepcion de otras MP (Folha, 9 de octubre de 2007b).

En la Camara baja se evidencié la importancia de las facultades legislativas del
presidente, quien utiliz6 las MP no sélo a manera de imposicién o de dispendios
presupuestales sino como instrumentos de negociacion, pues las retir6 y modificé para
controlar el ritmo de la agenda legislativa. También mostré la importancia del control
presupuestal del presidente para negociar apoyo legislativo.

Asimismo, el posterior rechazo de la enmienda en el Senado demostr6 que las
facultades legislativas no son una variable suficiente cuando se trata de aprobar PEC. Tras el
rechazo del proyecto, el ex presidente Cardoso calificé el incidente como un “bafio de

realidad” para Lula da Silva (Folha, 13 de diciembre de 2007a).

c. Disciplina de partido

Dada su superioridad numérica en la Camara de Diputados, el gobierno federal preveia la
aprobacion holgada de la CPMF. En septiembre, la Cdmara aprob6 el PEC en primera ronda,

con 338 votos a favor, 117 en contra y 2 abstenciones (Folha, 20 de septiembre de 2007).
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También se aprobd en segunda ronda con 333 votos a favor, 113 en contra y 2 abstenciones
(Folha, 10 de octubre de 2007).

La propuesta original se mantuvo inalterada con la cuota de .38% para ser extendida
hasta 2011 y sin reparticiéon de recursos a los gobernadores. La base aliada volvié a mostrar
mayor disciplina que los opositores, ya que entre el PSDB y el DEM tenian 130 diputados,
sin embargo s6lo 113 se opusieron al gobierno.

En la Cdmara de Diputados, el ejecutivo conté ademds con los legisladores transfugas.
Desde el mandato de Cardoso, las coaliciones de gobierno han mostrado una propension a
ampliar sus bases con legisladores que abandonan su partido para incorporarse a las filas de
la coalicién, aunque el fendmeno se ha manifestado principalmente en la Cdmara baja. En
Brasil, un diputado cambia de un partido a otro cada 5 dias en promedio desde 1995.*” Por
ejemplo, el PSDB y el PFL que contaban con 130 diputados electos en 2006, calcularon que
en realidad contarian con 120 (Folha, 13 de noviembre de 2006).

El intento de Lula de fortalecer su base legislativa no fue tan exitoso en el Senado, que
se consagrod como “trinchera de la oposicion” (Amorim et al., 2008:88). Ademas de que el
contingente del gobierno era débil, como se aprecia en el cuadro 9, algunos senadores de la
coaliciéon, en particular del PDT y del PMDB, votaban continuamente contra las

recomendaciones del gobierno.

47 Debido a los altos indices de transfuguismo, el 27 de marzo de 2007, el Supremo Tribunal Electoral (STE)
dispuso, con el argumento de que el mandato pertenece al partido y no al candidato electo, que los diputados
transfugas fueran castigados con la pérdida del cargo. Extendié la disposicién a mandatos ejecutivos y
legislativos de todos los niveles de gobierno. Los legisladores que estaban en peligro de recibir la sancién
antepusieron un recurso de inconstitucionalidad o mandamus para conservar su cargo, y sus casos fueron
resueltos de forma individual. Por ejemplo, Jusmari Oliveira, quien se cambié del DEM al PR, conservé su
mandato tras ajustar las fechas en las que llevé a cabo argumentando la no retroactividad de la disposicién. El
STE acordé que la decisién aplicaria solamente a los legisladores que hubieren cambiado de partido a partir del
27 de marzo, y no desde febrero de 2007, cuando la legislatura entré en funciones. Ver el diario brasilefio Folha
en linea, el 5 de octubre de 2007a y el 5 de octubre de 2007b.
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Cuadro 9. Representacién por partido en la Cdmara de Senadores de Brasil en 2007**

Partido | Numero de escaiios | Porcentaje | Posicion ideolégica
PMDB 19 23.75 Centro
DEM 14 17.5 Centro-derecha
PSDB 13 16.25 Centro
PT 12 15 Izquierda
PTB 7 8.75 Centro-derecha
PDT 5 6.25 Centro-izquierda
PR 4 5 Derecha
PSB 2 2.5 Centro-izquierda
PCdoB 1 1.25 Izquierda
PRB 1 1.25 Centro-derecha
PSOL 1 1.25 Izquierda
PP 1 1.25 Derecha

Fuente: Legislatina, en linea, 2011.

Ademads del transfuguismo, otra muestra de falta de cohesion partidaria fue el apoyo
que recibié Lula de los gobernadores pesedebistas Aécio Neves y José Serra, mientras que la
dirigencia del partido mantenia su tradicional oposicién (Folha, 22 de noviembre de 2006).
El lider del PSD en el Senado, Arthur Virgilio, criticé la arrogancia de Lula al suponer que
los senadores respondian a las 6érdenes de los gobernadores, y lo acusé de causar divisiones
en el partido (Folha, 12 de diciembre de 2007c).

Los gobernadores dependen del dinero federal. Este apoyo dejé al descubierto la
combinacién de federalismo con presidencialismo fuerte, propiciando que los gobernadores
sean leales no a su partido, sino a quien tiene mayores facultades presupuestales, el
presidente (Amorim Neto et al., 2008:99).

El 13 de diciembre ocurrié la votacién en primer turno en el Senado. Como muestra el
cuadro 10, la propuesta alcanzé s6lo 45 votos. Si la coalicién en el Senado hubiera actuado
de forma disciplinada, el PEC se habria aprobado, lo que reafirma la importancia de la
disciplina de partido, que desafortunadamente no se pudo incorporar como variable en el

modelo logit de Brasil.

* El cuadro 9 muestra cambios notorios respecto a la legislatura anterior. Por ejemplo, el PSD, el PST, el PSL,
y el PSDC no figuraron en el Senado, y se crearon nuevos partidos como el PSOL, el PTC, el PHS y el PRB. El
PFL cambi6 su nombre a Partido Demdcrata (DEM) el 8 de febrero de 2007. A finales del 2007, el Partido
Liberal (PL) se transformaria en Partido de la Reptiblica (PR).
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Cuadro 10. Votacién de la prérroga de la CPMF por partido en el Senado
Partido | Votos a favor | Votos en contra | Total Orlent.a cion
mayoritaria
PT 12 0 12 A favor
PDT 5 0 5 A favor
PRB 1 0 1 A favor
PSB 2 0 2 A favor
PCdoB 1 0 1 A favor
PP 1 0 1 A favor
PMDB 16 3 19 A favor
PTB 5 1 6 A favor
PR 2 2 4 A favor
DEM 0 14 14 En contra
PSDB 0 13 13 En contra
Total 45 34 79 Rechazo

Fuente: elaboracidén propia con datos de Folha, 13 de diciembre de 2007b.

d. Calendario electoral

Tal como fue operacionalizada, la variable temporal “elapse” no tuvo contundencia en este
caso, ya que al igual que la reforma de pensiones, el proyecto se present6 al inicio del
periodo, con la diferencia de que el presidente contaba con menor legitimidad tras el
escandalo del mensaldo. No obstante, la conducta del PSDB como partido fue de
fortalecimiento de su oposicidon antes de las elecciones presidenciales del 2010 (Amorim
Neto et al., 2008:98), para las que tenia dos candidatos fuertes, paraddjicamente, los
interlocutores de Lula con el Senado, los gobernadores Serra y Neves.

Asi como en el caso anterior, el calendario electoral incidié en la busqueda partidista
de transferencias presupuestales. Puesto que el DEM preveia ganar las alcaldias de los
municipios mas ricos, Sao Paulo y Rio de Janeiro en las elecciones del 2008, el partido
presiond para que una parte de los recursos del CPMF fuera al Fondo de Participacion
Municipal.

Del andlisis de este caso se puede plantear una re-operacionalizacion de la variable

temporal o la introduccion de una variable distinta -ya que elapse si fue significativa en los
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modelos- que explore la cercania de elecciones no sélo presidenciales sino estatales y

municipales.

e. Intereses clientelistas

Como parte fundamental de las negociaciones, el gobierno recurrié a las estrategias de
patronazgo. El presidente intenté comprar a legisladores y los gobernadores con patronazgo
y pork. Un dia antes de la segunda votacion de la Camara baja, el lider del PP acudi6 a
Miicio con una lista de peticiones, como ya lo habian hecho los lideres del PMDB y el PR.
El listado inclufa la garantia de mantener la Direcciéon de Abastecimiento de la empresa
Petroleo Brasileiro (Petrobras), la asignaciéon de la Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, ademds del nombramiento de un nimero de puestos en varios ministerios (Folha, 9
de octubre de 2007¢). Con 39 diputados, el PP era un aliado valioso al cual considerar en la
distribucién de cargos.

Lula también intent6 cooptar a los opositores. Jonas Pinheiro, senador del DEM,
declar6 que estaba estudiando una tentadora propuesta del gobierno que le ofrecia la
transferencia de 5 mil millones de reales a su estado a cambio de su voto. La dirigencia del
DEM amenaz6 a Pinheiro con la remocion del cargo si votaba a favor del impuesto (Folha,
10 de diciembre de 2007).

Poco antes de la primera y unica votacion en el Senado, el ejecutivo se reuni6 con el
gobernador de Brasilia, Roberto Arruda, del DEM, para persuadirlo de que intermediara
frente a su partido por la aprobacion del impuesto. Arruda se negd, descubri6 el incidente
ante la prensa y declar6é que el principal error del gobierno habia sido intentar cooptar a los
senadores en lugar de entablar una verdadera negociacion (Folha, 12 de diciembre de

2007¢).
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El rechazo de la prérroga demostré que el abuso en las estrategias de compra de votos
por medio de patronazgo y politica clientelista puede agotar y deslegitimar a la coalicién.
Tal fue el impacto del rechazo de la CPMF que Lula se neg6 a presentar mds PEC por el resto
de su mandato. No obstante, el ejecutivo dict6 la agenda politica todo el 2007 (Amorim Neto
et al., 2008:97). De las 170 iniciativas transformadas en ley ordinaria en 2007, el presidente

introdujo 130, el 76.5%. De estas 130, el 47%, 62, fueron MP (Queiroz, 2007).

2. Meéxico

2.1 Reforma energética durante el sexenio de Vicente Fox: presentacion del problema

La industria petrolera mexicana se nacionalizé en 1938, cuando el presidente Lazaro
Céardenas decret6 su expropiacion de compaiiias nacionales e internacionales. Desde
entonces, y como producto de una nacionalizacién asociada con la reconquista de la
soberania, la empresa paraestatal Petroleos Mexicanos (Pemex) y el tema petrolero han
estado cargados de un valor simbdlico en cuanto al nacionalismo y la dignidad nacional
(Rousseau, 2006:22).

Pemex ha sido trascendental para desarrollar las politicas sociales en el pais. Ha sido
proveedora de energia primaria y bienes estratégicos, demandante de insumos y servicios,
garante de la deuda publica y fuente de enorme importancia de los ingresos fiscales
federales. En palabras de Isabelle Rousseau, es un instrumento clave para la estrategia
nacional de desarrollo econémico y social (Rousseau, 2006:23,24).

Pese a ello, Pemex estd rezagada tecnoldgicamente. Estd sujeta a un régimen
hacendario confiscatorio; su “funcién nacional” como proveedora ingresos se ha visto
seriamente contrapuesta a su “funcion empresarial” (Boussena en Rousseau, 2006). Aquélla

ha predominado impidiendo una administracion eficaz y competitiva de la empresa, pues la
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mayor parte de sus ingresos se destina al gasto corriente del gobierno federal (Rousseau,
2010:322). El Congreso asigna el presupuesto de Pemex en funcion de las erogaciones del
pais y no de los requerimientos de la empresa (Rousseau, 2010:322). A inicios del gobierno
de Vicente Fox, la paraestatal recibia menos de una cuarta parte de lo que aportaba a los
ingresos federales (Shields, 2003:82).

Al mismo tiempo, la corrupciéon y el clientelismo imperan en el Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Repiblica Mexicana (STPRM).* En el sector petrolero “atin
se manifiesta con fuerza el viejo modelo politico” basado en el proteccionismo econémico
nacionalista, en el caricter rector del Estado en la economia, en el sindicalismo corporativo
y en una legislacion caracterizada por la protecciéon del Estado al trabajador (Rousseau,
2006:22).

La cercana relacién que mantiene el STPRM con el PRI data de la incorporacion del
sector petrolero como parte de la alianza corporativa del partido. Como parte del sistema
corporativista, el sindicato cobra cuotas politicas y administrativas en el partido a cambio del
apoyo de sus agremiados. Lideres de la cipula sindical han obtenido puestos legislativos,
como Ricardo Aldana Prieto, Tesorero del STPRM que ademads ha sido diputado y senador
por el PRI, y Carlos Romero Deschamps, que ha fungido como Secretario General del
Sindicato y como legislador. En la legislatura que inici6 en 2012, el primero es diputado y el
segundo, senador.

El STPMR es un “feudo anclado en sus privilegios” (Rousseau, 2010:321). No sélo la
cupula sindical se ha beneficiado de esta relacion, sino que los trabajadores cuentan con uno

de los Contratos Colectivos de Trabajo mas privilegiados entre los trabajadores mexicanos.

* Para una historia detallada de cémo el STPRM se volvié la organizacién sindical mds poderosa de Pemex y
de sus lazos con el PRI, ver el libro de M. Cupolo, Petroleo y Politica en México y Venezuela, de 1996 y el
libro de G. Philip, Oil and Politics in Latin America, de 1982.
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El sindicato ha mostrado muy poca disposicion a revisar el contrato aunque algunos de sus
articulos sean contraproducentes para Pemex (Rousseau, 2010:321).

Una de las propuestas de campana de Fox fue modernizar y hacer mas eficiente a la
empresa, asegurando que la mantendria como propiedad de la nacién. Sin embargo, presentd
su propuesta de reforma hasta mediados de 2005, un afio antes de que terminara su sexenio.

La oposicién a las propuestas relacionadas con Pemex ha emanado de distintas
fuentes. La primera es la tradicional oposicion nacionalista de un sector del PRI y de los
partidos de izquierda. La segunda es la defensa, mucho menos visible, de los privilegios de
las cipulas sindicales. La tercera, en particular durante el gobierno de Fox, fue la conflictiva
relacion que el presidente entablé con el Congreso dada su falta de experiencia y disposicion
negociadora a lo largo del periodo.

Los miembros del sector nacionalista del PRI, encabezados por Manuel Bartlett,
temian perder al electorado que asociaba el tema de los energéticos con la soberania y
orgullo nacionales. Ademas, el PRI no veia ganancia en aprobar una reforma propuesta por
Fox o por el PAN; para el partido era preferible esperar a tener la presidencia otra vez para

aprobar una reforma del sector (Castafieda, 2006:12).

2.2 Variables que intervinieron en | rechazo a la propuesta

a. Conformacion del gabinete
A diferencia de Brasil, en México las coaliciones electorales no se vuelven coaliciones de
gobierno. Las alianzas se disefian con el objetivo de ganar elecciones pero no de tener un
plan conjunto de gobierno. Por ejemplo, el PAN y el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) conformaron la Alianza por el Cambio que propuso a Fox como candidato

presidencial en el 2000. Como fruto de la coalicion, el PVEM obtuvo 5 senadurias, 16
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diputaciones federales, 8 escafios en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y dos
diputaciones locales (Reforma, 2 de septiembre de 2001). No obstante, en 2001 el PVEM
anuncié su rompimiento con el gobierno, acusidndolo de faltar a sus compromisos de
campafia. Otra diferencia con el caso brasilefo es que los dividendos de las alianzas
electorales se otorgan principalmente en el poder legislativo como cargos de eleccién, no en
el ejecutivo como cargos de gobierno.

Como presidente electo, Fox reiteraba que mantendria una “sana distancia” de su
partido, el PAN (EIl Norte, 13 de octubre de 2000), y que la estrategia de conformacion
unipartidista del gobierno se habia agotado. Sin embargo, como presidente constitucional no
conformo un gabinete plural. Asigné una cartera ministerial a un miembro del PRI, pero no
se negocid a cambio de apoyo legislativo ni significé un acercamiento entre partidos.

Para la conformacién del gabinete recurrié a la empresa de reclutadora de talentos
Korn/Ferry International, que le propuso distintas ternas de secretarios (El Norte, 10 de
julio de 2000). La légica de los caza talentos era encontrar en dmbitos no exclusivos al
politico a los personajes mejor preparados para desempeiiarse en las secretarias de Estado.

Asi, Fox incorpor6 a once secretarios independientes, entre los que se encontraba
Ernesto Martens Rebolledo, a quien nombr¢ titular de la Secretaria de Energia (Sener).
Martens contaba con amplia experiencia en el dmbito corporativo, pero no tenia experiencia
politica ni en el sector energético.

Distintos autores coinciden en la inexperiencia de los miembros del gabinete. Ejemplo
de ello fue que a inicios del sexenio, la Sener presentd el Programa de Modernizacion
Integral del Sector Energético, con una propuesta que planteaba cambios a los articulos 27 y

. s 2. 50 . . o . L .
28 de la Constitucidon™ para incorporar empresas privadas a las actividades bdsicas del

% E] articulo 27 de la Constitucién establece que corresponde a la nacién el dominio de todos los recursos
naturales, incluyendo los combustibles minerales y los hidrocarburos. Ademads, estipula que no se otorgarin
contratos o concesiones a particulares y que la nacién llevara a cabo la explotacion de hidrocarburos de manera
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sector. Segutin Shields, la propuesta fue elaborada por un pequefio grupo de funcionarios que
“no consultaron la reforma con nadie por falta de oficio politico” (Shields, 24 de agosto de
2001). Finalmente, no se envié a la Comision de Energia.

Cuando se cuestionaba a Martens sobre la reforma al sector, afirmaba que estaba a la
espera de que los legisladores decidieran cudndo era oportuno entregarla, ya que habia temas
que los mantenian ocupados (EI Universal, 5 de noviembre de 2001). El Secretario creia
“innecesario” que el gobierno presentara una iniciativa energética y que las iniciativas de los
partidos eran suficientes para iniciar la discusiéon (El Universal, 17 de enero de 2002).

Ademads de la inexperiencia, fue notoria la falta de coordinacién entre Fox y Martens.
Oscar Cant6n, senador priista, sefialo para el diario “El Universal” que durante la legislatura
de 2000 a 2003, Martens pactdé con la Comisién de Energia que ésta dictaminaria una
reforma que cumpliera un punto clave: no realizar reformas constitucionales. Sin embargo,
el senador afirma que Fox “pasd sobre el acuerdo de Martens” y comenzd a negociar
modificaciones constitucionales (El Universal, 15 de septiembre de 2003).

Tres afios después del inicio del gobierno, Martens abandoné la Sener por motivos de
salud, pero también por presuntos desacuerdos con Fox en cuanto a la politica eléctrica. En
septiembre de 2003 se designé como titular a Felipe Calderén Hinojosa, abogado de
profesion y coordinador de la bancada panista durante la primera mitad del sexenio de Fox.

A diferencia de su antecesor, Calderén contaba con una trayectoria politica en el seno
del PAN y con experiencia en materia energética. Pese a ello, tampoco logré negociar una
reforma durante el breve periodo que fue Secretario. Aunque inicid cabildeos con el
legislativo para la aprobacion de la iniciativa de Fox que reformaba el sector eléctrico,

renuncio a la titularidad de la Sener en septiembre de 2004.

exclusiva. Es preciso notar que desde 1992, modificaciones a la Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica
permiten la participacién de la iniciativa privada bajo esquemas que no estdn constitucionalmente prohibidos,
como la cogeneraciéon y el autoabastecimiento.
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Su renuncia ocurrié después de que Fox lo amonestara ptblicamente por manifestar en
un mitin politico su aspiracion a la candidatura presidencial por el PAN, para la cual Fox
respaldaba al Secretario de Gobernacion, Santiago Creel. Calderén dejo el cargo para iniciar
su campaifia por la precandidatura. Este suceso reflejé, segin Shields, que habia por lo
menos errores de comunicacion dentro de la administracion y puso en duda que acaso el
Secretario y el presidente hubiesen discutido las reformas (Shields, 2 de junio de 2004).

El siguiente Secretario, Fernando Elizondo, renuncié tras algunos meses de gestion
para postularse como candidato a Senador por el estado de Nuevo Ledn. Lo sustituyd
Fernando Canales Clariond, cuarto Secretario de Energia del sexenio.

La Segob fue un actor débil, ausente y deslegitimado frente al poder legislativo
respecto a éste y otros temas. Al igual que varios de sus homdlogos en la Sener, Creel
renuncié al cargo para competir por otro cargo politico, en su caso la precandidatura del
PAN a la presidencia.

Este episodio mostré un presidente y un gabinete inexpertos y descoordinados. El
desfile de Secretarios de Energia comenzé con un titular proveniente de la clase empresarial
y siguidé con personajes que priorizaron metas politicas personales antes que su funcion
como interlocutores del ejecutivo, lo que incidi6 en el desvanecimiento del ejecutivo federal

de la agenda legislativa en materia energética.

b. Facultades legislativas del presidente y tipo de iniciativa

Ademds de su falta de disposicion negociadora, el tema energético ejemplifico los débiles
poderes de agenda y de legislacion con los que cuenta el ejecutivo mexicano. Para permitir
la participacion privada en el rubro energético es necesaria una reforma constitucional, lo
que requeriria el acuerdo de dos tercios del Congreso, es decir, de 334 de 500 diputados y 86

de 128 senadores, ademds de la mitad mas una de las legislaturas locales. Sin mayoria en
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ninguna de las Cdmaras, como muestran los cuadros 11 y 12, y con débiles poderes
legislativos, Fox preveia una fuerte oposicion en el Congreso, y estaba desprovisto de

facultades como la expedicion de decretos.

Cuadro 11. Conformacién partidista de la Cdmara de Senadores
en México en la legislatura de 2000 a 2006

Partido Senadores
PRI 60°"
PAN 47
PRD 16
PVEM 5
Total 128

Fuente: Camara de Senadores, 2012.

Cuadro 12. Conformacion partidista de la
Cédmara de Diputados en México en la legislatura de 2000 a 2003

Partido Diputados
PRI 208
PAN 207
PRD 53
PVEM 16
PT 8
PSN 3
Convergencia 2
PDS 2
PAS 2
Total 500

Fuente: Camara de Diputados, 2012.

En 2001, antes de intentar entablar negociaciones, Fox modificé el reglamento de la
ley del servicio publico de energia eléctrica en lo referente a la venta y concesion de
excedentes. El Congreso entabld una controversia constitucional en su contra por exceder
sus funciones y suplantar las del legislativo. Fue la primera vez que el Congreso utilizé esta
figura legal desde su incorporacion a la Constitucion en 1995. La modificacion se anul6 por

contravenir el articulo 89 constitucional sobre las facultades y obligaciones del presidente.

> Uno de los Senadores del PRI, Rodomiro Amaya, renuncio al partido y obtuvo el estatus de “independiente.”
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Como alternativa ante el inmovilismo en la materia y su propia incapacidad de
revertirlo, Fox introdujo los Contratos de Servicios Miiltiples™ (CSM), que permitirfan la
asociacion entre el capital publico y el privado para mantener y desarrollar los campos de
gas natural (Rousseau, 2006:44,45). Fox buscaba abrir el camino al sector privado a la
explotacion del hidrocarburo sin tener que entablar un debate con el Congreso, lo que cred
un ambiente de controversia politica y de legalidad ambigua.

En junio de 2005, fueron los diputados quienes iniciaron el cambio del status quo,
presentando una iniciativa de reforma al régimen fiscal de Pemex (EIl Universal, 8 de junio
de 2005). El legislativo practicamente ignord la propuesta de reforma que envié Fox a la
Céamara de Diputados en septiembre de 2005; finalmente se debatid, modificé y aprobé la
propuesta de los diputados.

Por peticion de los gobernadores, el presidente emitié un veto con observaciones a la
reforma por su alto costo fiscal para las entidades federativas. Los diputados aprobaron el
régimen con 7 de las 9 observaciones del ejecutivo (Gaceta Parlamentaria, 2005:en linea).
De haber contado con veto parcial —y no sélo estar capacitado para emitir vetos con
observaciones parciales— Fox pudo haber publicado la reforma con los cambios y omisiones
que considerara pertinentes, sin volver a enviarla al legislativo. Sus débiles facultades, asi
como su falta de vocacién negociadora para compensarlas, fueron determinantes en el

rechazo a su propuesta.

c. Disciplina de partido

52 Con una duracién de 20 afios, los CSM cubrian en un sélo contrato los servicios de exploracién, produccion,
desarrollo, transporte, procesamiento e infraestructura. Entre noviembre de 2003 y febrero de 2004 el gobierno
federal firmé cinco CSM para la explotacién de gas natural con las empresas Repsol (Espafia), Petrobas
(Brasil), Lewis Energy Group (Estados Unidos), Teikoku Oil Co. (Jap6n) y Servicios Multiples de Burgos
(México), por un total de 4 mil 341 millones de délares estadounidenses (La Jornada, 27 de abril de 2004).
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El prospecto de una reforma energética, y mas auin, de una reforma constitucional en la
materia, creaba divisiones inter e intrapartidistas. Como titular de la Sener, Calderén
presento una propuesta de reforma acotada al sector eléctrico, manteniendo una distinciéon
entre éste sector y el petrolero. Tras la presentacion, diputados y senadores del PRI
manifestaron divergencias. Por un lado estaban en contra de cambios constitucionales, pero
tampoco daban un rotundo no a la propuesta (El Universal, 14 de octubre de 2003).

EI PRI en el Senado anunci6é que no tenia “posicidén concluyente” (El Universal, 23 de
octubre de 2003). Las posturas incluian desde la férrea oposicion encabezada por Bartlett,
hasta el total acuerdo en reformas constitucionales que permitieran la participacidon privada,
por parte de Genaro Borrego y Alejandro Gutiérrez.

Incluso el presidente actuaba distanciado de su partido, el PAN. Desde su campaiia,
Fox parecia mas cercano a “Amigos de Fox,” una asociaciéon civil que fungié como
estructura paralela al PAN, reunié fondos para la campaia y delined la estrategia electoral.
Las primeras iniciativas de su gobierno se presentaron sin consultar a la dirigencia del
partido ni considerar sus posturas (Méndez, 2008).

Es posible extraer dos conclusiones de estos conflictos. Por un lado, que la disciplina
de partido, a pesar de ser alta en los asuntos no controversiales, es menos contundente en
temas polémicos, lo que invita a considerar con cautela sus formas de medicién. Por otro,

ratifican la importancia de la variable en la aprobacién o rechazo de iniciativas.

d. Calendario electoral

Cuando Elizondo asumi6 el cargo como tercer Secretario de Energia del sexenio, era dificil
pensar en la aprobacion de una reforma constitucional. El subsecretario José Acevedo aceptd

que no existian las condiciones necesarias para la reforma a tan sélo dos afios de que acabara
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el sexenio, y que Fox debia limitarse a la modificacion de leyes secundarias (El Universal,
18 de octubre de 2004), consejo que Fox desestimo al presentar su reforma en septiembre de
2005.

Cuando Fox envi6 su iniciativa a la Cdmara baja, realizar cambios constitucionales era
ain mas inverosimil que hacerlo al inicio del sexenio en un asunto tan delicado como el
energético. El vicecoordinador de la bancada de los senadores perredistas, César Radul,
afirmé que no habfa tiempo ni voluntad. El tema a partir de enero de 2006 fueron las
campaiias electorales. Todos los candidatos, a excepcion de Andrés Manuel Lopez Obrador,

se posicionaron a favor de realizar una reforma energética.

e. Intereses clientelistas

Una reforma integral a Pemex hubiera resultado en la pérdida de beneficios a algunos
actores del sistema politico mexicano. Entre ellos hubiera estado el gobierno federal y los
gobiernos de los estados, que reciben ingresos sin los cuales el manejo de las finanzas
publicas se afecta severamente.

Después de que los diputados presentaron la reforma al régimen fiscal de la
paraestatal, los gobernadores y secretarios de finanzas de las entidades federativas se
manifestaron inconformes y acordaron pedir una retribucién econdmica extraordinaria en el
proximo Presupuesto de Egresos de Fox (El Universal, 3 de mayo de 2005). Los
mandatarios estatales que conformaban la Conago exigieron a Fox que ejerciera su facultad
de veto para evitar la disminucidn del presupuesto de las entidades federativas (El Universal,
1 de septiembre de 2005). Los gobernadores ejercen influencia sobre los diputados en la
elaboracion del presupuesto, por lo que el presidente respondié ante la amenaza de tener que

otorgar una compensacion presupuestal adicional.
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Un segundo conjunto de perdedores hubiera sido la cipula sindical y los trabajadores
de la empresa, quienes reciben prestaciones laborales privilegiadas y cargos publicos. Pemex
y el STPRM han estado envueltos en esciandalos de corrupcion y desvio de fondos. Por
ejemplo, el “Pemexgate” en 2000, implicé el desvio de recursos publicos de Pemex al
sindicato, que a su vez el sindicato utilizé para financiar gastos de la campaifia del candidato
del PRI a la presidencia, Francisco Labastida. Tras relacionar a Aldana Prieto y Romero
Deschamps con el ilicito, se inicié un proceso de desafuero en su contra por acusaciones de
peculado electoral. La bancada priista sefiald que si Deschamps era desaforado, romperia el
didlogo legislativo con Fox. El PRI consideré el proceso contra Romero como una
“embestida” al partido, y lo ligé a los “afanes desnacionalizadores” del petréleo (Palabra, 3
de septiembre de 2003).

Este tipo de relaciones no se limita al PRI. En 2004, la prensa difundié la existencia de
acuerdos entre el STPRM y el gobierno de Fox, que le entregaria al sindicato 7 mil 800
millones de pesos (El Universal, 30 de julio de 2005). Al PRD, por ejemplo, se vinculan
organizaciones como la Unién Nacional de Trabajadores, el Sindicato de Trabajadores de la
Universidad Nacional Auténoma de México, el Sindicato de Telefonistas y de
Sobrecargos.53

Segin Castafieda, la poblacién mexicana hubiera sido la potencial ganadora de una
reforma. Sin embargo, la poblacién era menos propensa a organizarse y tenia menos

capacidad de ejercer influencia sobre los legisladores que los potenciales perdedores.

>* Ver el libro de Alfonso del Rosal y Hermosillo, Apuntes sobre la transicion en el poder legislativo mexicano,
de 2008.
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2.3 Reforma energética durante el sexenio de Felipe Calderon: presentacion del

problema

Calder6n present6 una reforma al sector energético en abril de 2008 de manera cautelosa
ante un tema tan politizado, limitdindose a cambiar las leyes secundarias sin alterar la
Constitucion. La iniciativa se estructurd en tres ejes (Baker en Rousseau, 2010:330):
* El sector petrolero. Se abria la participacién e inversidon privada en el transporte,
distribuciéon y almacenamiento del gas, asi como a servicios de refinacion; reforzaba el
gobierno corporativo de Pemex e incrementaba su autonomia respecto a la Secretaria
de Hacienda (Rousseau, 2010:330-1).
* El sector energético. Se creaba una Comision Nacional del Petréleo, ente regulador
que respaldaria a la Sener en la toma de decisiones en proyectos de produccién y
exploracion.
* La administracion publica federal. Se le otorgaban responsabilidades a la Sener que
estaban antes en manos de Pemex en cuanto a la politica energética y a permisos de
exploraciéon y produccién. Se introdujeron los “contratos de desempefio,” que
estimulaban, legalmente, la participacion del sector privado (Rousseau, 2010:332).
Aunque la propuesta resolvia deficiencias en la industria, era ambigua en cuanto a la
participacion del sector privado con el objetivo de favorecer la aprobacion rdpida del
Congreso. Las incoherencias resultaban de su intento de satisfacer a dos posiciones
encontradas. Por un lado, al sector politico nacionalista; por otro, a las compafiias que
podian establecer refinerias pero no crear un mercado competitivo de energéticos (Ramirez
de la O, 16 de abril de 2008).
Calderodn anticipaba la oposicion, ademads del tradicional sector nacionalista, del Frente

Amplio Progresista (FAP), una coaliciéon integrada por los partidos de izquierda PRD,
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Convergencia y PT, que reivindicaba a Andrés Manuel Lopez Obrador como vencedor de
las elecciones presidenciales de 2006.”* En septiembre de 2006, los partidos firmaron ante el
Instituto Federal Electoral (IFE) un convenio con duracién de tres afos en el que se
constituian como coalicién legislativa y se comprometian a presentar y avalar propuestas de
reforma como bloque, salvaguardando la autonomia de cada partido. El FAP utiliz6 la
defensa nacionalista del petréleo para oponerse a la propuesta™ (Rousseau, 2010:329).

La desconfianza del FAP creci6 ante el temor de que ocurriera lo mismo que con la ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
iniciativa presidencial que se aprobd mediante una alianza PAN-PRI con la oposiciéon
numéricamente inferior de los legisladores de izquierda (El Universal, 21 de abril de 2008).
Asi, el FAP tom¢ las tribunas de ambas Cdmaras el 10 de abril y permanecié 16 dias
impidiendo las actividades legislativas.

El PRI se sumo6 a la oposicién de una aprobaciéon rdpida y sin discusion, aunque
condend las acciones del FAP. Los Senadores del PRI, PAN y PVEM acordaron organizar
un debate nacional en el que todas las propuestas se analizarian y dictaminarian. El debate se
llevaria a cabo durante 71 dias en distintos foros, donde se recogerian las opiniones de
expertos en la materia (La Jornada, 26 de abril de 2008). Los 71 dias impedirian que la

iniciativa se dictaminara en lo que restaba del periodo ordinario de sesiones.

>* Las refiidas elecciones presidenciales de 2006 dejaron a los dos candidatos punteros con menos de un punto
porcentual de diferencia. A las elecciones les siguieron acusaciones de fraude electoral por parte del candidato
que termind en la segunda posicion, Lopez Obrador, respaldado por la coalicion electoral “Alianza por el Bien
de Todos” (ABT). Tras la resolucion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) que
reiteré como ganador a Felipe Calderén, del PAN, los partidos que integraban la ABT, el, conformaron el FAP.

35 A inicios de 2008, Loépez Obrador constituy6 el Movimiento Nacional en Defensa del Petréleo (MNDP), un
grupo que llevaria a cabo acciones de “resistencia civil pacifica” para impedir la privatizacion del recurso (La
Jornada, 10 de enero de 2008). El movimiento incluia a dirigentes el Sindicato Mexicano de Electricistas
(SME) y a legisladores del FAP.
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2.4 Variables que intervinieron en la aprobacion de la reforma

a. Conformacion del gabinete

A diferencia de Fox, Calderén construyé un gabinete mayoritariamente panista, con la
excepcion de Luis Téllez, del PRI, que fungié como Secretario de Comunicaciones y
Transportes de 2006 a 2009. Su inclusién no correspondié a una negociacion entre PAN y
PRI, y Téllez tampoco fungié como representante de su partido en el gabinete.

Aunque mantuvo a algunos miembros del gabinete de Fox, como a Eduardo Sojo y
Josefina Vazquez Mota, Calderén conformé su gabinete con personas con quienes habia
construido relaciones cercanas durante su carrera politica, como el entonces Secretario de
Gobernacion, Juan Camilo Mourifio. Calderén y Mouriiio se conocieron en la Camara baja
cuando eran diputados federales por el PAN y aquél era el coordinador de la bancada.
Mourifio fue asesor y luego Subsecretario de Electricidad cuando Calder6n fungia como
Secretario de Energia. Después de que Calderdn se revelara como aspirante a la presidencia
y de su renuncia en 2004, Mourifio renuncié también a la Subsecretaria para asumir la
coordinacién general de la precampafia y luego de la campana. Cuando se declaré a
Calder6én presidente electo, Mourifio fue el coordinador de su equipo de transicion, y
después fue Jefe de la Oficina de la Presidencia, donde oper6 de diciembre de 2006 a enero
de 2008, para luego asumir la titularidad de la Segob.

El ambiente de desconfianza alrededor del tema energético se exacerbd por haber sido
Mourifio quien inici6 los cabildeos con los gobernadores meses antes de que se presentara la
iniciativa. Como apoderado legal de sus empresas familiares “Transportes Especializados

Ivancar” y “Grupo Energético del Sureste,” firmé contratos con Pemex en 2003 y 2004 por
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los que se le acus6 de trafico de influencias, peculado, abuso de autoridad, coalicion de
servidores publicos y uso indebido de facultades de funcionarios publicos.”

Mientras tanto, la Secretaria de Energia, Georgina Kessel, present6 el Diagndstico del
Sector Energético del gobierno federal. Kessel contaba con notable experiencia en la
administracién publica y el sector energético.”’ No obstante, Calderén dio preeminencia a
Mourifio como su interlocutor. La coordinacion entre presidente y secretario que impulsé la
iniciativa no ocurrié en un marco institucional, sino que se debid a la cercania personal entre

los individuos.

b. Facultades legislativas del presidente y tipo de iniciativa

El ejecutivo no conté con mayores facultades legislativas de las que tuvo Fox, pero fue mas
cauteloso y mostré mayor comunicacion con su partido y con su gabinete, en particular con
el titular de la Segob. Otra diferencia con el caso anterior es que el presidente dio inicio al
cambio en el status quo y mostré una disposiciéon negociadora que el ex presidente no.

Los partidos entablaron una verdadera negociacion. Por ejemplo, PRI y PAN
acordaron apoyar la propuesta del PRD de la inclusién de consejeros independientes en el
Consejo de Administracion de Pemex, a cambio de que el nombramiento de los
comisionados de la Comisién Nacional de Hidrocarburos se dejara como facultad exclusiva
del presidente. Para el PAN esta cldusula era conveniente porque un presidente panista
estaba en el poder, mientras que el PRI contaba con que recuperaria el poder ejecutivo en el
2012. PAN y PRI también acordaron mantener la facultad del ejecutivo de realizar los

nombramientos de los altos mandos de Pemex (Rousseau, 2010:337).

%% Los demandantes fueron diputados del FAP, pero la Comisi6én investigadora, integrada por diputados del
PAN, PVEM y Panal, exoner6 a Mouriiio de todos los cargos. Ver el diario “La Jornada,” ediciéon del 9 de
mayo de 2008.

57 Fue Directora General de Anilisis Econémico Sectorial de la entonces Secretaria de Energia, Minas e
Industria Paraestatal; Presidenta de la Comisién Reguladora de Energia y titular de la Unidad de Inversiones de
la Secretaria de Hacienda.
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Uno de los puntos clave, segin Rousseau, fue que el principio rector de la propuesta
del presidente fue no incluir ninguna enmienda constitucional y concentrarse en leyes
secundarias (Rousseau, 2010:330). En otras palabras, el tipo de iniciativa favorecié el
cambio. Esto apacigué a los sectores politicos nacionalistas que se oponian rotundamente a

una modificacién a la Constitucion.

c. Disciplina de partido

El retraso de 71 dias por los foros de discusion en el Senado también le dio un plazo al PRI
para concertar y proponer una respuesta unitaria, ante las divisiones internas del partido
(Dworak, 2008). Todas las fracciones priistas estaban de acuerdo con la modernizacién
administrativa de Pemex y en su tratamiento como empresa, pero no en la participacion de la
iniciativa privada ni en las fuentes de recaudacion alternativas (Dworak, 2008).

Antes de acordar una contrapropuesta, el partido vivid intensas rifas internas
(Rousseau, 2010:334). Bartlett retomé los argumentos nacionalistas que lo caracterizaban.
Otro grupo de priistas abogd por incluir la reforma del sindicato petrolero. Finalmente, su
contrapropuesta no fue tan disimil a la del ejecutivo, ya que apoyaba el fortalecimiento del
gobierno corporativo de Pemex, asi como la creacién de una Comisién Reguladora y de los
contratos de desempefio (Rousseau, 2010:333).

Por su parte, el FAP insisti6 en la definiciéon de un nuevo régimen fiscal que le diera
independencia a Pemex respecto a la Secretaria de Hacienda y en la erradicacion de los
Pidiregas,58 entre otras disposiciones. Sin embargo, sus integrantes estaban internamente

divididos, con un ala radical y otra moderada.

*% Los Pidiregas o Proyectos de infraestructura productiva de impacto diferido en el registro del gasto piiblico,
nacieron en el sexenio de Ernesto Zedillo como un esquema para permitir a particulares emprender trabajos en
el sector energético sin infringir la Constitucidn. Los proyectos que retnen requisitos de redituabilidad y
generacion de recursos se licitan internacionalmente con la modalidad de contrato de “llave en mano,” es decir,
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Tras meses de debates intrapartidistas y en las Comisiones de Energia, la reforma se
aprobd en lo general y lo particular en el Senado a inicios de octubre. Como conjunto, el
PRD reiter6 su voto a favor de la propuesta, aunque 4 de 26 senadores perredistas y 2 de 5
del PT, votaron en contra. El Indice de Rice para el PRD fue de 68.8, mientras que para el
PT fue de 20, en una escala de O a 100. En dos de los siete dictimenes, los tres senadores de
Convergencia se opusieron a la linea de su coalicién (La Jornada, 24 de octubre de 2008).

La reforma se dispuso a votacion en la Camara Diputados el 28 de octubre. Javier
Gonzélez Garza, coordinador de la bancada perredista, sefialé que su partido estaba en lo
general a favor de la reforma energética, pero que habia puntos de discordia (El Universal,
28 de octubre de 2008a). Treinta diputados del FAP tomaron la tribuna, siendo removidos
por fuerzas de la Policia Federal. La Cdmara baja aprobé la reforma con 395 a favor y 82 en
contra (El Universal, 28 de octubre de 2008b).

Este caso también puso en duda la imagen de partidos politicos altamente
cohesionados que tienen en la literatura los partidos mexicanos. Aunque los legisladores
individuales no pueden proponer temas en la agenda, las rifias intrapartidistas cobran

intensidad con temas polémicos.

d. Calendario electoral

El ejecutivo inici6 el cambio en el status quo dos afios después del inicio del sexenio,
elemento que jugo a su favor, segin los modelos que se presentaron en el capitulo anterior.
Cuando presento su iniciativa las elecciones presidenciales estaban lejanas temporalmente.

No obstante, la reforma resulté ser también un espacio en el que los politicos midieron sus

Pemex garantiza préstamos a particulares para llevar a cabo obras puiblicas por cuenta de la paraestatal. Esta se
compromete a pagar la obra una vez haya recibido satisfactoriamente las instalaciones. Los recursos con los que
Pemex pagaba provenian de los mercados financieros internacionales con la garantia de las instalaciones
recibidas.
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fuerzas antes de las elecciones intermedias (Rousseau, 2010:337), lo que apunta, tal como en
los casos brasilefios, a la consideracion del calendario electoral en su conjunto y no sélo de

la eleccién del ejecutivo federal.

e. Intereses clientelistas

El PRI intent6 posicionar a sus clientelas locales como ganadoras en el cambio de status
quo. Con el objetivo de favorecer a los gobiernos locales y a la clientela priista de los
estados (Rousseau, 2010:334), Beatriz Paredes, presidente del partido, propuso la creacion
de “organismos publicos descentralizados filiales” que participaran en las dreas de
almacenamiento, transporte y refinacion en lugar de permitir la participacion privada en esos
ambitos (Dworak, 2008). No obstante, el PAN y el PRD fueron renuentes a aceptar la
creacion de dichos organismos, lo que hubiera beneficiado a los gobiernos estatales y
empresarios ligados al PRI en los estados.

Fidel Herrera, gobernador priista de Veracruz, fue uno de los mayores impulsores de
esta propuesta. Present una lista a seis entidades que podrian asociarse con Pemex para
explotar pozos para los cuales no habia presupuesto, entidades dentro de las que incluia al
sindicato petrolero (La Jornada, 27 de mayo de 2008).

Vale la pena considerar también lo que la reforma dejé intacto, como los beneficios
del sector sindical. La iniciativa prosperd porque no los afectaba, es decir, porque no alterd
su status quo de concentracion de beneficios. Lo mds notorio es que el STPRM resulté
indemne de la reforma. La relacion entre Pemex y el sindicato, asi como el papel politico de
sus lideres, el sistema de pensiones y los pasivos laborales fueron temas que no se trataron

(Rousseau, 2010:337).
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3. Recapitulando: la hipétesis puesta a prueba

En este capitulo se expusieron cuatro casos controversiales para los que el ejecutivo necesitd
de manera ineludible conformar mayorias calificadas. Los casos demostraron diferentes
maneras de ejercer el poder ejecutivo y distintos tipos de relaciones con el legislativo.

Ninguna de las cuatro iniciativas cafa en un drea de facultad exclusiva de los
presidentes, no son MP en los casos de Brasil ni asuntos presupuestales en los casos
mexicanos. En Brasil, a pesar de que no era facultad Gnica del presidente alterar el status
quo, los partidos legislativos esperaron a que el presidente iniciara el cambio, y los
legisladores negociaron adiciones y enmiendas a su propuesta. En México, en cambio, el
presidente fue un actor mds en las negociaciones y se discutieron propuestas de todos los
partidos. La iniciativa aprobada fue una mezcla de las propuestas del presidente y de los
partidos, mientras que en el caso fallido la propuesta del ejecutivo practicamente se ignord.

El presidente mexicano no estd facultado para imponer la agenda legislativa ni emitir
decretos, y ha rechazado el uso de instrumentos de negociacién como seria una coalicién de
gobierno. Por su parte, su homo6logo brasilefio se sirve de estas capacidades para ser el
principal conformador de coaliciones del pais.

Los casos demostraron que las facultades legislativas de las que goz6 Lula, la
estrategia de asignacidon de ministerios y secretarias y los dispendios presupuestales que esta
facultado para otorgar, fueron instrumentos centrales para conformar su base multipartidista,
aunque también sobreexplotd la cooptacion, el patronazgo y la “compra” de legisladores.
Algunas de sus tacticas fueron fiscalmente costosas y muy cuestionadas por la oposicion,
como la multiplicacion de cargos y el uso de subvenciones como medio de cooptacion y
compra mas que de negociacion. El presidente de Brasil también cuenta con figuras como la
de lider y vice-lider de gobierno en ambas Camaras, que el mismo ejecutivo cred con dos

objetivos. El primero fue contar con representantes de sus intereses dentro del poder
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legislativo, ya que los lideres de cada bancada acuden al lider del gobierno, no al lider del
partido del presidente, para negociar cada reforma. El segundo fue continuar la légica de
multiplicacion de cargos, en otras palabras, de crear incentivos para, y recompensas por,
pertenecer a la alianza.

El presidente mexicano no ha buscado de manera explicita la formacion de coaliciones
para compartir el poder ejecutivo a cambio de apoyo legislativo. En este pais es posible
denominar las coaliciones como “involuntarias.” Cuando ocurren, es comtin que se exalte la
capacidad de los partidos de llegar a acuerdos ante asuntos polémicos y reformas
constitucionales. Sin embargo, es preciso recordar que la Constituciéon impide que se
aprueben cambios en su contenido si son producto de los votos aprobatorios de un sélo
partido.

El ejecutivo en México no cuenta con representantes permanentes de su agenda en el
legislativo. Sus secretarios de gobernacion y de energia desplegaron diferentes grados de
actividad como interlocutores con el Congreso. La Sener también se desempefi6 como una
institucién desdibujada, segin Rousseau, por la falta de precision legal de su papel
(Rousseau, 2006:49). Asi, la débil institucionalizacién de los mecanismos de negociacion
para llegar a acuerdos hace que las negociaciones dependan de lazos personales, del tema
del que se trate y del beneficio que pueda obtener cada partido.

En el sistema brasilefio existe un traslape de poderes, pues es posible ser ministro a la
vez que legislador, y el poder judicial opina en los asuntos legislativos. En México, el poder
judicial también decide en cuanto a la constitucionalidad de las leyes, pero no tiene entrada
en la arena legislativa como negociador.

Estos casos cuestionan tesis como las de Figueiredo y Limongi (2000) para Brasil y de
Nacif (2002) para México, quienes afirman que hay altos niveles de disciplina de partido.

Los resultados de Nacif muestran partidos muy disciplinados porque utiliza la medicion laxa
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de cohesidn partidaria y porque considera todas las votaciones sin discernir el distinto grado
de importancia entre ellas. Entre las iniciativas que presenta el ejecutivo mexicano y que se
registran en votaciones nominales, se encuentran algunas con un alto grado de unanimidad
pero que tienen poco impacto en la vida nacional, como la edicién de monedas
conmemorativas, viajes y condecoraciones.

Las mediciones de disciplina de Figueiredo y Limongi son altas porque no toman en
cuenta el transfuguismo o troca-troca legislativo. En los casos analizados, los partidos
brasilefios vivieron divisiones internas, expulsiones por indisciplina y un alto grado de
transfuguismo. Este es el mejor indicador de indisciplina partidaria en Brasil, mds atin que
las votaciones nominales, que ocurren cuando una iniciativa ya ha sido negociada y su
resultado es relativamente previsible. Tal ha sido la frecuencia del troca-troca que el poder
judicial ha tenido que intervenir y castigar a los legisladores con la remocién del cargo. Las
medidas tradicionales de disciplina partidaria fueron incapaces de captar el fenémeno
porque consideran al diputado transfuga como leal a las lineas de su nuevo partido, y no
miden la frecuencia con la que el fendmeno ocurre. De igual manera, se manifestaron
pugnas intracoalicion, pues los partidos tienen expectativas de patronazgo que rivalizan unas
con otras.

Las facultades legislativas del presidente brasilefio desempefiaron un papel
significativo, pues con la ayuda de las Medidas Provisorias, el ejecutivo tuvo un
instrumento de imposicion de leyes pero también de negociacion de enmiendas. Uno de los
casos expuso la sobrada confianza del presidente en sus facultades legislativas y el abuso del
ejercicio de las técticas de cooptacion.

En cambio, las facultades del presidente mexicano no le permitieron controlar el ritmo
ni la composicion de la agenda legislativa. El primer caso no sélo evidencié una presidencia

constitucionalmente débil, sino un ejecutivo inexperto, separado de su partido e incapaz de
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formar consensos. La figura presidencial desplegé poca capacidad de liderazgo e iniciativa,
ademds de que no tuvo una presencia o representacion constante en el legislativo.

El tema energético en México es delicado por su valor en cuanto a la soberania
nacional y las finanzas publicas: que la iniciativa no fuera enmienda constitucional favorecié
en gran medida su aprobaciéon. Ademads, el asunto es controversial por estar permeado de
intereses de clientelas. En la iniciativa que se aprobd, el poder de los sindicatos y sus
relaciones con la empresa paraestatal y los partidos politicos permanecieron inalterados.
Tanto el caso exitoso como el modelo logit para México del capitulo III, permiten afirmar
que la reforma prosperé porque no alteré una situacion de concentracion de beneficios. Los
gobernadores también sobresalieron como una clientela a la cual tanto el PRI como el
presidente buscaron beneficiar, o por lo menos no privar de beneficios. Pese a que los
partidos salvaguardaron los intereses de los dirigentes sindicales, no perdieron de vista la
consecucion de sus propios intereses y sus cdlculos electorales.

Por su parte, en Brasil, la compra de votos legislativos ocurre al interior de los poderes
por medio de patronazgo y pork barrelling, pues los legisladores son la clientela del
presidente, quien es el “patron” en esta relacion asimétrica. Una particularidad del caso
brasilefio es que el sector privado financia las campaias electorales, de manera que los
partidos también muestran fidelidad a sus patrocinadores, como el caso del PSDB al FIESP.

Algunos autores han estudiado la influencia que tienen los gobernadores sobre los
legisladores en México (Herndndez, 2008, Langston, 2010, Rosas et al., 2011). En el caso
sobre la iniciativa aprobada, el PAN comenzo los cabildeos con los gobernadores antes de
hacerlo con los mismos legisladores, y el PRI incluyd en su propuesta una disposicion que
los beneficiarfa. Sin embargo, la accidon concertada de los gobernadores se ha concentrado

en torno a asuntos presupuestales (Herndndez, 2008).
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En Brasil, gobernadores de partidos que no pertenecian a la coalicion se desempefiaron
como interlocutores entre su partido y el presidente. Aunque los estados gozan de cierta
autonomia, siguen recibiendo ingresos del presupuesto federal, lo que propicia su bisqueda
de contribuciones y transferencias de la Unién (Fleury, 2012:44).

Finalmente, la variable temporal ayud6 a comprender la conducta de los partidos como
agentes en busca de votos y recursos. Los partidos actuaron con miras a préximas
elecciones, no sé6lo para diferenciarse de presidentes impopulares como sefiala la teoria, sino
para hacerse de recursos. La influencia de la variable temporal se manifest6 en los calculos
sobre posibles victorias electorales que realizaron los partidos. Asimismo, la renuencia de
Lula de presentar méds PEC hacia el final de su mandato es indicativa de la importancia del
calendario electoral. En México, las reformas sirvieron, como apunta Rousseau (2010), para
medir fuerzas para las elecciones intermedias. Asi, es posible plantear una redefinicion de la
variable temporal, o la creacion de una distinta, ya que “elapse” si tuvo niveles importantes
de significancia estadistica en el capitulo III. La creacion de esta variable tendria en cuenta
el calendario electoral municipal y el estatal.

Este capitulo afiade matices al andlisis del capitulo anterior utilizando las mismas
variables de estudio. La observacién y seguimiento de los casos ofrece una posibilidad de
reconsiderar o replantear variables, como en el caso de la variable “elapse,” y de incorporar
informacion sobre las facultades legislativas que la variable aproximada “tipo” no capturd.
Ademads, resulta provechoso encontrar que los resultados de ambas pruebas, los casos y los

modelos, son complementarios y se refuerzan mutuamente.
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CONCLUSIONES FINALES
Después de las advertencias de Linz y Mainwaring sobre los peligros del presidencialismo,
la producciéon académica que ha distinguido entre tipos de sistemas presidenciales y de
relaciones ejecutivo-legislativo ha sido muy fructifera. Esta tesis pretendié contribuir a la
literatura que profundiza en las estrategias que utilizan los ejecutivos federales de distintos
paises para sortear las dificultades que implica un congreso multipartidista.

Los determinantes de la formacién de coaliciones no han sido sistemdticamente
estudiados como variables explicativas en el caso de México, como lo han sido en el
brasilefio. Ello responde a que empiricamente no hay experiencias de presidentes mexicanos
que hayan compartido el poder ejecutivo, o que hayan llevado a cabo esfuerzos negociadores
con la oposicion a lo largo de su mandato. Sin embargo, el capitulo I present6 el enfoque de
presidencialismo de coalicién como un instrumento analitico pertinente para estudiar por
confrontacion a estos contrastantes sistemas presidenciales. El capitulo planted una revision
de las variables tradicionales que incorpora el enfoque, pero también anadié al andlisis la
variable de intereses clientelistas, elemento explicativo que no forma parte de literatura
clasica sobre formacion de coaliciones y que aqui se propone como componente relevante
para analizar el fenémeno en los paises de estudio.

El andlisis historico del capitulo II dio cuenta de la renovacién constitucional y
consulta plebiscitaria sobre el tipo de gobierno en Brasil, asi como del fortalecimiento del
ejecutivo como legislador en la Constitucion. Estos momentos clave tuvieron un cardcter
atomizado y cadtico, pero sus méritos fueron someter a consideracion las virtudes y
desventajas de los sistemas presidenciales y parlamentarios, incluir a la sociedad civil en los
debates y tomar la decision expresa de fortalecer a uno de los poderes sobre el otro.

No se propone en este trabajo que en México se emule la trayectoria de formacion de

instituciones brasilefia, sino que a la luz de experiencias externas, se considere que las
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instituciones tienen consecuencias, por lo que resulta provechoso plantear su disefio o
redisefio con un objetivo y considerar que la seleccién de una u otra implica trade offs o
compensaciones. Surge la necesidad de que en ambos sistemas se cuestione qué objetivos se
plantean y qué expectativas se alberga de los sistemas de gobierno actuales. Asimismo, es
preciso retomar el planteamiento de las instituciones como un medio para la toma de
decisiones, y no como causantes de la efectividad de los acuerdos que se logren con ellas
como instrumento.

Con frecuencia, variables de carécter politico-partidista imposibilitan que los actores
lleguen a un punto de acuerdo para reformar las instituciones formales, sobre todo si
implican cambios constitucionales. Ante tal imposibilidad, es conveniente considerar que
existen practicas informales, como compartir el ejecutivo, que pueden redituar en una mayor
cooperacion entre poderes. Es necesario reiterar también que un sistema en el que se
aprueban todas las iniciativas presidenciales sin discusién se asemeja mas a un sistema
autoritario que a uno democratico.

El andlisis dio cuenta de que el sistema presidencial en Brasil enfrenta profundos
desbalances. La toma de decisiones efectiva se ha logrado menoscabando al poder
legislativo, lo que podria, potencialmente, desestabilizar la democracia del pais. En México,
la compensacion ha sido que la fuerza del legislativo sea la debilidad del presidente. En
ambos paises se han discutido reformas para revertir la situacion y aminorar problemas
relacionados con la gobernabilidad. En Brasil los congresistas discuten acabar con el sistema
de listas abiertas, manteniendo la representacion proporcional, para fortalecer el sistema de
partidos. Recientemente, se le otorgé la facultad de iniciativa preferente al ejecutivo
mexicano, aunque la reforma no lo fortalecié de manera considerable.

Todas las variables de la hipotesis tuvieron —con importantes matices— algin grado de

significancia, haya sido estadistica o sustantiva. El capitulo III demostré la importancia de la
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disciplina partidista y sus fuentes para comprender la conducta de los legisladores en una
coalicion. Pese a que la disciplina no garantiza el apoyo al ejecutivo, si propicia que éste
negocie con menos actores que en un congreso individualista y atomizado y que el apoyo
que pueda ofrecer un partido esté mejor sustentado. La centralizaciéon de los trabajos
legislativos también favorece que los diputados sean mds disciplinados y que el presidente
no tenga que negociar con los legisladores uno por uno, sino con sus lideres.

Aunque los legisladores mexicanos siguen manteniendo lealtad al lider de su partido
debido a la imposibilidad de reeleccion, los gobernadores estatales se han constituido como
agentes a quienes los legisladores deben sus carreras, y por lo tanto, son actores con quienes
el ejecutivo tiene que negociar. En Brasil, los lideres de las bancadas ain concentran en gran
medida la lealtad legislativa.

La variable que mide la distancia temporal de las préximas elecciones presidenciales
resultd explicativa del nimero de partidos en uno de los modelos de regresion lineal. Ello
indica que en México, mientras falte mds tiempo para el fin del mandato, mas partidos
integraran la coalicion que forme el ejecutivo. El resultado también es afin al cuerpo de
literatura sobre coaliciones, que indica que al final de su administracion, el presidente se
percibird como incapaz y los partidos dirigirdn su atencién a la competencia electoral.
También fue significativa en los modelos logit, que demostraron que su impacto aumenta
cada dia del mandato presidencial.

Una variable no tradicional que se introdujo en la tesis fue la propension de una
iniciativa a ser “comprada” por intereses clientelistas. Resulta interesante que la variable
haya sido significativa para tres de los cuatro modelos. En una de las regresiones lineales, la
variable explicd que si la iniciativa es clientelista, ésta podrd reunir a un menor nimero de

partidos en la coalicion, en el caso de México. En los dos modelos logit, que estimaron los
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determinantes de aprobacion o rechazo de una iniciativa, la variable fue significativa pero
con signos distintos.

El signo fue negativo en el caso de México porque la compra de votos la realiza un
agente externo a los poderes de la Unién que tratard de obstaculizar cambios al status quo
que le es favorable. Para el modelo de Brasil, el signo fue positivo porque la compra de
votos ocurre al interior de los poderes de la Unién; el comprador o “patréon” en la relacion es
el ejecutivo que ofrece partidas presupuestales y patronazgo a los partidos legislativos para
obtener su apoyo en el Congreso.

Las otras dos variables independientes que fue posible operacionalizar para los
modelos logit —la temporal y el tipo de iniciativa— fueron significativas. Cuando el tipo de
iniciativa compete a una de las facultades exclusivas del ejecutivo, ésta tiene mayores
probabilidades de ser aprobada. En Brasil, las Medidas Provisorias (MP) aumentan la
capacidad de negociacion del presidente, ya que ademads de ser un instrumento para alterar el
status quo de manera unilateral en legislacion ordinaria, son una herramienta de negociacion
que se utiliza para obtener apoyo en enmiendas constitucionales. En México, la legislacion
exclusiva del presidente se restringe al drea presupuestal y sus propuestas pueden ser
modificadas por la Cdmara baja, lo que disminuye la posibilidad de que no se aprueben. El
capitulo III demostré que todas las variables que se lograron operacionalizar tuvieron algin
peso explicativo.

El capitulo IV sobre los casos mds significativos analizé las variables en cuatro
iniciativas, una ganadora y una perdedora por cada pais. Asi, fue posible observar varianza
en la variable dependiente, considerar elementos de la explicacion que se relacionan con la
especificidad de los casos y hacer un anélisis mas matizado de las mediciones.

El capitulo demostr6 la amplia diferencia entre los poderes de agenda de cada

presidente. Mientras que el presidente en Brasil conforma coaliciones como estrategia
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central para aprobar su agenda legislativa, la mayoria de las alianzas legislativas en México
han sido no intencionales, ya que ningin partido puede aprobar legislacion por si solo, pero
tampoco cuenta con los incentivos para gobernar en conjunto.

Las coaliciones en Brasil han sido fiscalmente costosas, han fortalecido
peligrosamente a un poder sobre otro, han desencadenado rifias interpartidistas por los
recursos que el ejecutivo provee, y han deslegitimado al liderazgo presidencial. Sin
embargo, han sido funcionales para la aprobacion de reformas que polarizaban a los
legisladores. Por su parte, el presidente mexicano encontraria muchos mas obstdculos en la
conformacion de este tipo de coaliciones, ya que no posee las facultades legislativas ni
presupuestales del brasilefio. Ademads, los tres principales partidos en México serian muy
renuentes a diluir su identidad partidista en una coalicién en la que se compartiera el poder
ejecutivo, considerado como un premio que el ganador no desea compartir.

Finalmente, se dio cuenta de la necesidad de contextualizar las mediciones, en
particular la disciplina de partido. Distintos académicos han sefialado que en México hay
altos niveles de disciplina midiéndola como cohesion partidista; sin embargo, no distinguen
la relevancia entre las distintas votaciones nominales e incorporan asuntos de poca
importancia para la politica nacional. En Brasil, el cdlculo de la cohesién partidista no
considera el fendmeno del transfuguismo como indisciplina de partido.

Esta investigacion ofrecié una explicacion, si bien incipiente y limitada, al fendmeno
de formacion de coaliciones en presidencialismos multipartidistas, que se ha estudiado de
manera sistematica en Brasil pero no en México. Se utilizaron instrumentos cualitativos y
cuantitativos como herramientas distintas pero con un mismo objetivo, comprender una
préctica politica de relevancia para las democracias presidenciales actuales. Si es que de ella
se puede extraer alguna ensefianza es que, aunque dificil, es posible tender puentes tanto

entre herramientas metodolégicas como entre poderes de la Union.
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iNDICE DE ABREVIATURAS

ANC: Asamblea Nacional Constituyente

ARENA: Alianza Renovadora Nacional

CPMF: Contribucién Provisional sobre Movimientos Financieros
DEM: Partido Demdcrata

DRU: Desprendimiento de la Renta Nacional

FPM: Fondo de Participacién de los Municipios
MDB: Movimiento Democratico Brasilefio

MP: Medida Provisoria

PAN (Brasil): Partido de los Retirados de la Nacion
PAN (México): Partido Accién Nacional

PANAL: Partido Nueva Alianza

PAS: Partido Alianza Social

PCdoB: Partido Comunista de Brasil

PDC: Partido Demdcrata Cristiano

PDT: Partido Democratico de los Trabajadores
PDS: Partido Democracia Social

PEC: Proyecto de Enmienda Constitucional

PFL: Partido Frente Liberal

PHS: Partido Humanista de la Solidaridad

PL: Proyecto de ley

PL (partido): Partido Liberal

PMDB: Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
PMN: Partido de la Movilizacién Nacional

PP: Partido Popular

PPB: Partido Progresista Brasilefio

PPS: Partido Popular Socialista

PRB: Partido Republicano Brasilefio

PRD: Partido de la Revolucién Democratica

PRI: Partido de la Revolucién Institucional

PRN: Partido de la Reconstruccion Nacional

PSB: Partido Socialista de Brasil

PSC: Partido Social Cristiano

PSD: Partido Social Democracia

PSDB: Partido de la Social Democracia Brasilefia
PSDC: Partido de Social Democracia Cristiana
PSN: Partido de la Sociedad Nacionalista

PT (Brasil): Partido de los Trabajadores

PT (México): Partido del Trabajo

PTdoB: Partido de los Trabajadores de Brasil

PTB: Partido de los Trabajadores Brasilefio
PRONA: Partido de la Reedificacion del Orden Nacional
PSL: Partido Social Liberal

PSOL: Partido Socialismo y Libertad

PST: Partido Social de los Trabajadores

PTD: Partido Democratico del Trabajo

PV (Brasil): Partido Verde

PVEM (México): Partido Verde Ecologista de México
RPLA: representacion proporcional con lista abierta
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