E Alicia Hernandez Chavez

(coordinadora)

Presidencialismo
'y sistema politico. México
y los Estados Unidos

Fideicomiso Historia de las Américas
Serie Estudios



)

 Bas15L COSI0 ViELEGAS |

R o 3 ‘\Q, y

o
Cirg.




EL COLEGIO DE MEXICO

AR

*3 905 0556935 M*

Gtioieca Saniel Gatle YIRS

EL COLEGIO
DE MEXICO

Biblioteca Daniel Cosio Villegas
Coordinacion de Servicios

I Fecha | [Firma de Salida| '

BEVME(@;)

3 Biblioccs Deiel Cosl Villgas

gaam Inventario | )]







SECCION DE OBRAS DE HISTORIA

FIDEICOMISO HISTORIA DE LAS AMERICAS
Serie Estudios

Coordinada por
ALICIA HERNANDEZ CHAVEZ

Presidencialismo y sistema politico.
Meéxico y los Estados Unidos






PRESIDENCIALISMO
Y SISTEMA POLITICO

EXICO Y LOS ESTADOS UNIDOS

ALICIA HERNANDEZ CHAVEZ
Coordinadora

AriciA HERNANDEZ CHAVEZ ® Luis F. AGUILAR VILLANUEVA
ALONSO LUJAMBIO ® SERGIO FABBRINI
WiLLIAM E. LEUCHTENBURG ® JAMES L. SUNDQUIST

@m/i(‘%fﬁ'ﬁu Momiol Oniin (Ul/['aﬂ-l.,
EL COLEGIO ok MEXICO, A. C.

=~
E‘ﬁ | g5

00 ANIYERSARIO

EL COLEGIO DE MEXICO
FIDEICOMISO HISTORIA DE LAS AMERICAS
FONDO DE CULTURA ECONOMICA
MEXICO



A70.97%
H6§UF
).

Open access edition funded by the National Endowment for the Humanities/Andrew W.
Mellon Foundation Humanities Open Book Program.

@O0

EY HC MD

The text of this book is licensed under a Creative Commons Attribution-
NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International License: https://creativecommons.org/
licences/by-nc-nd/4.0/

D. R. © 1994, FipEIcOMISO HISTORIA DE LAS AMERICAS

D. R. © 1994, Ei. COLEGIO hE MEXICO

Camino al Ajusco, 20, Pedregal de Santa Teresa; 10740 México, D.F.
D. R. © 1994, FONDO DE CULTURA ECONOMICA

Carretera Picacho Ajusco, 227; 14200 México, D F.

ISBN 968-16-4526-X
Impreso en México



PRESENTACION

EL FIDEICOMISO HISTORIA DE LAS AMERICAS nace de la idea y la con-

viccion de que la mayor comprension de nuestra historia nos per-
mitird pensarnos como una comunidad plural de americanos, al mismo
tiempo unidos y diferenciados. La obsesién por definir y caracterizar las
identidades nacionales nos ha hecho olvidar que la realidad es mas vasta,
que supera nuestras fronteras, en cuanto ésta se inserta en procesos que
engloban al mundo americano, primero, y a Occidente, después.

Recuperar la originalidad del mundo americano y su contribucién a la
historia universal es el objetivo que con optimismo intelectual trataremos
de desarrollar a través de esta nueva serie que lleva precisamente el titu-
lo de Historia de las Américas, valiéndonos de la preciosa colaboracion
de los estudiosos de nuestro pais y en general del propio continente.

El Colegio de México promueve y encabeza este proyecto que fue
acogido por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Carlos Sa-
linas de Gortari. Estamos convencidos de que la transformacion econd-
mica que vive nuestro pais y la region entera debe verse acompanada de
una transformacion cultural semejante. Al estimulo del Gobierno Federal
se sumo el entusiasmo del Fondo de Cultura Econdmica para la difusion
de estas series de Ensayos y Estudios que entregamos al publico.

AuiciA HERNANDEZ CHAVEZ
Presidenta
Fideicomiso Historia de las Américas






INTRODUCCION

POSZU350;
FUNDADO POR EL PRESIDENTE DE MEXICO Carlos Salinas de Gortari
en 1991, con el fin de estimular el estudio de México en el contex-
to internacional, el Centro de Estudios de México en Italia —el cual
tengo el honor de presidir— organizé en enero de 1993 un coloquio
sobre el presidencialismo en el continente americano, en el contexto
del debate politico italiano entre parlamentarismo o presidencialismo.
Cont6 con la participacién de distinguidos estudiosos mexicanos, italia-
nos y estadunidenses asi como con la colaboracién y apoyo de la Uni-
versidad de Turin, del Centro Interuniversitario di Storia dell’America
Latina —dirigido por el profesor Marcello Carmagnani—, del Centro In-
terdipartimentale di Studi Euroamericani Piero Bairati de la citada Uni-
versidad —dirigido por el profesor Maurizio Vaudagna— y de la Fon-
dazione Luigi Einaudi de Turin. La elaboracion final de los trabajos que
presentamos en este volumen se sometié a discusién en un coloquio
celebrado bajo los auspicios del Fideicomiso Historia de las Américas
en El Colegio de México, en junio de 1993.
Para comprender el trasfondo de la reflexion y el anilisis de los estu-
dios reunidos en este volumen, se debe tener bien presente que ideal-
'mente el presidencialismo es un sistema de gobierno en el que el presi-
dente es elegido directamente por los ciudadanos y existen dos poderes
separados: el Ejecutivo y el del Congreso, ambos elegidos de manera
independiente por el electorado. En teoria, pero s6lo en teoria, el presi-
'dencialismo deberia garantizar un buen funcionamiento del sistema
politico en virtud de que la eleccién separada del presidente y del Con-
greso permite no confundir en las campaiias electorales los intereses
generales de la presidencia con los intereses locales y/o sectoriales del
Congreso. Al mismo tiempo, la eleccién separada y la organizacién in-
dependiente de la presidencia y del Congreso no disminuyen sino que,
por el contrario, favorecen el intercambio politico entre ambos poderes,
sin menoscabo de la eficiencia de la presidencia; y salvaguarda la
representatividad del Congreso —aun en el caso de que este dltimo
provenga de un sistema electoral proporcional puro—. Es decir, el pre-
sidencialismo, en cuanto gobierno separado del Congreso, deberia

9



10 INTRODUCCION

alentar una mejor interrelacién entre gobernantes y gobernados, ya
que tiene la capacidad de conjugar la voluntad de eficiencia del Poder
Ejecutivo con el deseo de los votantes de apoyar programas de uno u
otro partido, incluso los de la oposicién. En tltima instancia, el sistema
presidencial permitiria garantizar la gobernabilidad sin detrimento de
las instancias plurales de la ciudadania.

Segun se desprende de esta sintética caracterizacion tedrica del presi-
dencialismo, los anilisis reunidos en este volumen expresan, en mayor
o menor medida, un enfoque de tipo institucionalista, pues estudian el
sistema presidencial a la luz de las normas institucionales, observando
como éstas tienen la capacidad para delimitar la esfera de accion y el
comportamiento de los actores politicos. Me parece importante sub-
rayar que con esta aproximacion analitica se busca superar el enfoque
fundamentalmente juridico que da importancia exclusivamente a la nor-
ma constitucional. Es preciso aclarar que esta aproximacién neoinstitu-
cionalista no fue un planteamiento decidido a priori, sino el resultado
del analisis desarrollado por los diferentes autores. A titulo de ejemplo,
Sundquist no habria podido sostener que en la eleccién de Clinton los
votantes optaron por un gobierno “de un solo partido”, el Demdcrata,
que rompid con el modelo imperante de un Congreso mayoritario de
oposicion, si no le hubiera dado la debida importancia a lo que hizo
posible la norma constitucional asi como la existencia de los partidos.
Algo similar encontramos en el estudio de Lujambio, quien insiste en
-que en México, en el proceso de transicion hacia un presidencialismo
democratico, se debe dar mayor importancia y peso a los aspectos le-
{gales y constitucionales; esto es, en regimenes cuasidemocraticos se
deben reforzar las leyes e instituciones para que la transicién no se ge-
nere a partir de un vacio institucional.

La dimension institucional hace posible la comparacién entre la ex-
periencia del presidencialismo mexicano y la del estadunidense en la
medida en que permite examinar conjuntamente la norma constitu-
cional y la practica politica. Por medio de esta aproximacién se com-
prende mejor hasta qué punto ambas experiencias se apegan a la teoria
del sistema presidencial y, asimismo, se valora especialmente la idea de
que las instituciones son el producto no sélo de la accion humana indi-
vidual sino también de una experiencia colectiva, con lo cual se logra
reconocer la justa importancia de la dimensi6n histérica. En efecto, de
nada serviria saber, entre otras cosas, que el sistema presidencial mexi-
cano se diferencia del estadunidense por un desbalance fuerte entre
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presidencia y Congreso si no se tomara en cuenta que este desbalance
no es consustancial a la identidad mexicana sino que es producto de
una evolucion histérica particular que trasciende incluso a las personas
que en este siglo han ocupado el cargo de presidente de la Republica.

La dimension histérica, vista como expresion de una experiencia co-
lectiva, arroja luz sobre el proceso mediante el que se llegd a distinguir
entre la presidencia —en cuanto institucién personal establecida en las
primeras cartas constitucionales de México y de los Estados Unidos— y
el sistema presidencial, que representa, en cambio, el aumento o la dis-
minucion del poder de la presidencia a partir de sus atribuciones legisla-
tivas, es decir, los poderes constitucionales (derecho de veto, autoridad
temporal para legislar, poder de iniciativa en materia de presupuesto,
poder de iniciativa legislativa, propuesta de referéndum), y las faculta-
des no legislativas (exclusivo nombramiento y destitucion de secretarios
de Estado y censura legislativa) que le son concedidos al presidente.

Ahora bien, el crecimiento de estas funciones puede desequilibrar la
relacion en el seno del gobierno separado, propiciar que la presidencia

cobre una dimension de tipo imperial, generar una disociacién o su-
bordinacion de un poder respecto al otro e, incluso, conducir del presi-
dencialismo a un semipresidencialismo en el que el primer ministro
debe contar con la confianza del Congreso. Todas estas transformacio-
nes no se comprenden sélo a partir de la norma y de la efectividad cons-
titucional, sino que hace falta explorar la perspectiva histérica, la que
se aborda en los ensayos de Leuchtenberg y mio, tanto de los Estados
Unidos como de México, respectivamente. Esta perspectiva nos permite
comprender hasta qué punto las acciones cotidianas de los actores poli-
ticos son condicionadas por una tradicién politica que constituye el fun-
damento social de la institucionalidad del sistema presidencial tanto en
México como en los Estados Unidos. Al recuperar la tradicién politica se
reconoce mejor lo que hay de diferente y de coman en la tradicion his-
torica de los presidencialismos estadunidense y mexicano, sin necesaria-
mente caer en la idea de que ambos paises tienen una historia coman.

Si se tiene presente la trayectoria historica del sistema presidencial se
entiende mejor por qué México y los Estados Unidos presentan carac-
teristicas comunes de un presidente electo directamente por los ciu-
dadanos, un periodo presidencial y legislativo fijo, un presidente que
nombra y dirige la composicion del gobierno y preside el gabinete pre-
sidencial, y, finalmente, un presidente que tiene algunas atribuciones
constitucionales legislativas. A fin de cuentas, la caracteristica que identi-
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fica al sistema presidencial mexicano con el estadunidense es la de ser
un presidencialismo fuerte, especialmente a partir de la década de 1930.
Vale la pena que el lector se detenga a reflexionar un momento sobre el
periodo histérico en el que se instaura este tipo de presidencialismo en
ambos paises, tomando en cuenta que el de los Estados Unidos es el
resultado institucional de los cambios ocurridos en el gobierno separa-
do en los ultimos 60 anos, a decir de Fabbrini, quien ademas procura
tener siempre presente que no hay instituciones sin hombres que les
den vida y sentido a través de su quehacer cotidiano.

Tanto en México como en los Estados Unidos el presidencialismo es
un producto relativamente reciente que se ha consolidado a lo largo de
su historia descartando las posibilidades del semipresidencialismo y del
parlamentarismo, gobiernos en donde el Ejecutivo es un agente del Con-
greso. Este rechazo tiene un particular interés porque el caso mexicano
nos ayuda a comprender lo infundado de algunas recientes propuestas
politicas que plantean, mis que un presidencialismo atemperado, un
hipotético transito (que en este caso constituiria un salto en el vacio)
hacia una republica parlamentaria.

Las variaciones y diferencias entre el presidencialismo mexicano y
estadunidense pueden ser vistas a partir de su mayor o menor acerca-
miento a los requisitos de eficiencia, representatividad y equilibrio en-
tre presidencia y Congreso que idealmente debe tratar de cumplir el sis-
tema presidencial. De los estudios recogidos en este volumen surge algo
mas que una diferencia de sensibilidad entre los que analizan el pre-
sidencialismo mexicano y los que analizan el estadunidense. Probable-
mente se trata de algo relativo a la naturaleza del sistema presidencial
en los dos paises. Mientras los estudios sobre México se preocupan
mas por la relacion presidencialismo-gobernabilidad, los estudios so-
bre los Estados Unidos insisten, en cambio, mucho maés en la relacién
presidencialismo-ciudadania. La diferencia de enfoque puede y debe
ser vista como el resultado de que las i ciones no son neutras con
respecta-a.la prelacion de las demaiﬁ%maﬁe\‘/er
a mi entender, con una connotacién especnﬁéa de la institucion presi-
dencial mexicana. Aguilar Villanueva nos ofrece una clave de lectura
de esta particularidad al decirnos que la presidencia es la piedra angu-
lar del sistema politico mexicano, pues confiere a su titular la triple au-
toridad fundamental de jefe de Estado, jefe de gobierno y jefe del partido
politico hegeménico. Es precisamente en esta ultima connotacion del
presidente como jefe del partido hegemoénico donde se ubica, a mi jui-
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cio, la especificidad del presidencialismo mexicano frente al presidencia-
lismo estadunidense y, en general, al modelo del sistema presidencial.

La diferencia sustancial entre los dos presidencialismos requiere atn
mayor explicacion. Los dos sistemas presidenciales funcionan y tratan
de aproximarse al modelo ideal del presidencialismo a partir de un
contexto muy diferente. El contexto institucional de los Estados Unidos
es democritico, mientras que el de México, segin declaracion expresa
de Aguilar Villanueva y Lujambio, es el de una transicion hacia la de-
mocracia. De alli que mientras el problema central del presidencialismo
estadunidense es el de una mejor correlaciéon entre ciudadania y pre-
sidencia —lo que conlleva necesariamente un replanteamiento de la
relacion entre presidencia y Congreso—, en el presidencialismo mexi-
cano predomina, en cambio, el problema de la representatividad de la
instituciéon presidencial. Dicho con palabras mas simples: ;puede haber
equidad representativa siendo el presidente de México el jefe del par-
tido hegemonico? Notese bien que cuando Aguilar Villanueva habla del
presidente enlaza la funcién de jefe del partido politico hegeménico
con sus poderes no legislativos para reforzar una de las caracteristicas
institucionales de la presidencia: su eficacia. Eficacia que acaba por en-
trar en tensién con la representatividad, asi como con el equilibrio
entre presidencia y Congreso, y en aras de la cual el presidente termina
por asumir un papel esencialmente de superpresidente.

La presidencia mexicana aparece dotada de amplios poderes, supe-
riores a los que idealmente deberia tener segin el modelo de sistema
presidencial que hemos descrito. Sin embargo, no se puede concluir de
manera apresurada que ambos sistemas presidenciales, si bien pertene-
cen a la misma familia, no son comparables. Si asi razonaramos se
subestimaria que también en el caso de los Estados Unidos los presi-
dentes han realizado intentos de reforzar constantemente su poder, po-
siblemente porque la légica de cualquier poder es la de expandir sus
funciones institucionales a partir de las preexistentes. Fabbrini sefala
que en el periodo 1968-1992 la presidencia estadunidense se caracte-
riz6 por desafiar constantemente al Congreso para defender el papel
“imperial” que habia conquistado. El resultado de este conflicto fue una
crisis de representatividad, lo que permite sostener que ni siquiera la
mayor democratizacion del contexto estadunidense constituye en si
una garantia suficiente para que el presidencialismo se acerque cada
vez mas al ideal de gobierno que le confieren sus teéricos.

Evidentemente el presidencialismo, como cualquier otro sistema po-
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litico, es una institucién perfectible en el tiempo. Los mismos actores
politicos estan interesados en que asi suceda, a fin de salvaguardar la
estabilidad y evitar que se llegue a la lucha de todos contra todos.
¢Como reaccionan los mexicanos y los estadunidenses? A esta reaccion
ha dedicado Sundquist sus paginas mas significativas; lo mismo han he-
cho Aguilar Villanueva y Lujambio para México. Obviamente queremos
que sea el lector quien descubra sus propuestas al leer sus trabajos.
Nuestro propdsito es sefialar algunos elementos para el anilisis com-
parado de ambos sistemas.

Si partimos de la idea de que el contexto en el cual se desarrolla el
sistema presidencial en los Estados Unidos es esencialmente de tipo
democritico en tanto que el mexicano es de transicién a la democracia,
esto significa que dichos contextos de algiin modo condicionan y con-
dicionaran la posibilidad de que el presidencialismo se acerque al ideal
del gobierno separado. Significa ademais que el contexto puede incluso
evolucionar en sentido contrario al crecimiento de las facultades le-
gislativas y no legislativas de la presidencia, por lo que llegaria a cumplir
una funcion de poner limites a dicho poder. En este sentido, en las alti-
mas décadas la ciudadania en ambos paises ha comprendido que, con
su propalada eficacia, el presidencialismo —determinado por la elec-
cién mayoritaria— puede en el ejercicio de sus poderes limitar y orga-
nizar de manera deficiente las demandas ciudadanas, en especial las
propuestas por conducto de los partidos. En los Estados Unidos la ciu-
dadania ha comprendido que la interaccioén entre presidencia y Con-
greso no necesariamente es suficiente para limitar el poder presi-
dencial. Encontramos en ambos sistemas, esencialmente, la propension
a disminuir las funciones de la presidencia, aunque se perjudique con
esto la eficacia que distingue al presidencialismo —tendencia que es
objeto de estudio de este volumen—. Dicho con otras palabras, la re-
accion de la ciudadania en ambos paises se orienta a exigir que la pre-
sidencia muestre una mejor receptividad a las demandas ciudadanas,
aunque lleve a cabo una aplicacion mas lenta. A final de cuentas
parecieran importar menos las decisiones ripidas. Se espera en cambio
que al tomar una decision se considere que los beneficios de la de-
cision se difundan de manera mas amplia y equitativa en toda la po-
blacién. En suma, pareceria estar en discusion la tendencia excluyente
que presenta la presidencia pese a ser elegida por la mayoria, asi como
la validez de arreglos institucionales entre presidencia y Congreso, que
son vistos como acuerdos de ctpulas.
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Las modalidades en la tendencia hacia la limitacioén del poder de la
presidencia son evidentemente diferentes en los Estados Unidos y Mé-
xico, aunque en ambos paises el nuevo interés que despierta el federa-
lismo por sus connotaciones consensualistas e incluyentes refleja hasta
cierto punto una reaccién similar a la tendencia mayoritaria y exclu-
yente del presidencialismo. Vale la pena por lo tanto recordar lo que
nos dice Sundquist de la reaccion a lo ocurrido en 1992, cuando el
electorado vot6 en contra del gobierno dividido entre un presidente
elegido por la mayoria y un Congreso en manos de la oposicidn, lo
cual habia conducido a un “candado” que lleg6 incluso a perjudicar la
eficacia de la accién del gobierno. Sin duda estamos en presencia de
nuevos horizontes que, si bien no han sido atn resueltos estructural-
mente, reflejan la profunda transformacién de los ltimos afos en el
mapa electoral e ideolégico de los Estados Unidos.

La reaccién que se vive en México, precisamente porque aqui se da
un contexto de bisqueda de una transicién de tipo democritico, es al
mismo tiempo un fenémeno de autorreforma, ya que surge del gobier-
no, en concreto de la presidencia, y de reforma, ya que surge de la ciu-
dadania. Aguilar Villanueva nos muestra el proceso de autolimitacién de
las facultades presidenciales activado por el gobierno a partir de la dé-
cada de 1980 a nivel de las relaciones con la oposicién y con el partido
politico hegemoénico. Lujambio resalta, en cambio, el papel que debe
desempenar la reactivacion del federalismo, asi como el mayor peso
que deben adoptar los arreglos institucionales en la redefiniciéon del
presidencialismo para acelerar la transicién mexicana a la democracia.
Si tomamos en cuenta que también en México se ha dado una profun-
da transformacién en el mapa electoral e ideolégico, podemos también
pensar que la modalidad mexicana de limitacion del poder presidencial
tiene como principal objetivo eliminar la funcién del presidente como
jefe del partido hegemonico. En efecto, ;,como puede el presidente re-
presentar la unidad nacional si al mismo tiempo es jefe de un partido,
por mayoritario que éste sea? Posiblemente estamos en presencia de
una reaccion ciudadana que impulsa el retorno del Ejecutivo hacia la
letra y el espiritu constitucionales, aunque también en este caso, como
en el de los Estados Unidos, se deba decir que el problema no ha sido
resuelto estructuralmente.

A la luz de estas consideraciones, tanto en México como en los Esta-
dos Unidos, mas que ponerse en tela de juicio el sistema presidencial
se pide una transformacién de éste con el fin de adecuarlo a las nuevas
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-demandas de pluralismo que estidn presentes en el electorado mexi-
cano y estadunidense. En la transformacién que viven ambos sistemas
presidenciales se tiene sobreentendida la necesidad de contemperar la
eficacia de la institucion presidencial con una oferta de bienes publicos
mds equitativa, mejor distribuida en términos territoriales y mis efi-
ciente; la de contemperar la representatividad en el sistema mayoritario
a través del cual se elige al presidente con un sistema electoral que
garantice la representacion de las minorias (y no sb6lo de algunas); y,
finalmente, la de lograr que el balance entre el poder presidencial y el
poder del Congreso se institucionalice y se destierre la ingenieria po-
litica extrainstitucional que abre paso a componendas con algunos in-
tereses privilegiados. En suma, estamos en presencia de una nueva
transformaciéon del sistema presidencial en México y los Estados Uni-
dos. Confiemos en que este libro >ueda arrojar luz para su mejor com-
prension.

ALiciA HERNANDEZ CHAVEZ



I. LA PARABOLA DEL PRESIDENCIALISMO MEXICANO

ALICIA HERNANDEZ CHAVEZ*

95 10T,

L PRESIDENCIALISMO MEXICANO y su sistema politico han sido ana-
lizados esencialmente a partir de dos Opticas: una se centra en los
aspectos legales (Carpizo)! y otra lo describe como un poder omnimo-
do desde la Revolucion hasta hoy dia (Moreno Sanche).2 El anico
anilisis que sintetiza estas dos interpretaciones a partir de las transfor-
maciones histéricas que ha vivido el pais es el de Octavio Paz. La raiz
del presidencialismo, segin Paz, se afirma en la especificidad de la tra-
dicién politica mexicana caracterizada por un proceso de sintesis de las
diversas matrices culturales —india, espafola, mestiza y criolla— cuyo
resultado es una tradicién politica caracterizada por “una falta de ideo-
logia” y que da cabida “a una respetuosa veneracion de los mexicanos
a la figura del Presidente”. Paz atribuye a la presidencia el papel histori-
' co de construir un Estado capaz de proteger a la poblacion y a la na-
~cioén, asi como de dar vida a un partido tnico, el PRI, que se caracteriza
por ser “una agrupacion abierta, a la cual pueden pertenecer prictica-
mente todos los que desean intervenir en la cosa puablica y que abarca
vastos sectores de la izquierda y de la derecha”.3
Paz complementa su primera caracterizacion del presidencialismo
hacia fines de la década de los setenta al dar mayor peso a la fuerza del
Estado y al jefe de gobierno, a quien define como el “principe” o “sefior
presidente”. En esta Gltima percepcién acentia su idea inicial de que el
régimen presidencial posee un marcado caricter patrimonial, visible en
el hecho de que el funcionariado de gobierno no constituye una bu-
 rocracia impersonal; por el contrario, forma una gran familia politica li-
gada entre si por amistad, parentesco, compadrazgo y otros factores
personales que crean un rosario de fidelidades de orden personal.4 Paz
tiene ademds el mérito de establecer que el sistema presidencial en su

* El Colegio de México.
! El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI Editores, 1978.
2 Crisis politica de México, México, Editorial Extemporineos, 1970.
‘ @l laberinto de la soledad (1950), México, FcE, 1959, p. 169.
4 El ogro filantrépico, México, Joaquin Mortiz, 1979, pp. 85-100.
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version contemporinea funciond con una relativa eficacia durante es-
casos 40 afios, entre 1928 y 1968, aunque en su anilisis no es posible
distinguir las transformaciones del presidencialismo en un periodo his-
toérico mas amplio, es decir el comprendido por la primera organiza-
cién republicana hasta el presente.5

1. CONFORMACION DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

Las agudas observaciones de Paz sobre como influye nuestra cultura
politica sincrética en la definicién del poder presidencial en la larga du-
racién nos permiten pensar que el antecedente de éste pudiera ser la
figura del virrey, que posee, diriamos hoy, un conjunto de competen-
cias ejecutivas y legislativas a las cuales cabe sumar ese rasgo patrimo-
nial puesto en evidencia por Paz.6 Sin embargo, si el caricter patrimo-
nial que Paz atribuye al presidente tiene que ver precisamente con su
poder informal, es decir, con el que deriva del hecho de ser elegido por
mayoria como presidente y controlar, por lo tanto, una serie de recur-
sos politicos y materiales que le permitirian extender su soberania, el
presidente adopta entonces una connotacién distinta. Mis que un vi-
rrey, seria un caudillo, y en este sentido su precedente histérico se si-
tuaria propiamente en el periodo de la Independencia y las décadas
subsecuentes.
t Mas cabe cuestionar esta interpretacion propiamente decimonoénica
del caudillo: los estudios mis recientes han puesto en seria duda la ca-
racterizacién tradicional del caudillismo, la cual sobrevive s6lo en al-
' gunos ensayistas interesados en mostrar que México ha sido un pais sin
instituciones. En cambio, nuevos estudios subrayan que a partir de la
- Independencia la vida mexicana se distingue por una gobernabilidad
-regulada a partir de una ciudadania y un cuerpo de notables con gran
capacidad para organizar y administrar ayuntamientos, distritos, asi co-
‘mo entidades federativas. Precisamente porque la gobernabilidad se
‘define a partir de los estados de la unién, sus representantes en el Con-
greso se negaron a conceder a la presidencia de la Repuablica poderes
ejecutivos reales; en cambio, se la mantuvo subordinada al Congreso de
la Unién. Una de las consecuencias negativas de esta situacion fue el

5 Ibid., p. 106.
6 Sobre las atribuciones del virrey, véase José Miranda, Las ideas y las instituciones politicas
mexicanas, México, UNAM, 1978, pp. 103-119.
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poder politico que cobraron los militares, quienes desempenaron el
papel de mediadores en los conflictos recurrentes entre la presidencia
y el Congreso.”
Como podra comprenderse, un proceso historico de esta indole hace
, imposible hablar de presidencialismo antes de la década de 1850. La
primera conformacion historica del presidencialismo sucede con la de-
finicion de la presidencia a partir de la revolucién liberal de 1856. Fue
en la Constitucién de 1857 donde se establecieron algunas de las carac-
teristicas esenciales de la institucién presidencial: su eleccién separada
de la del Congreso, su facultad para enviar a éste iniciativas de ley, en
especial las relativas al presupuesto, el poder para ejercer parcialmente
un veto suspensivo de las leyes en discusién en el Congreso y su facul-
tad para nombrar y remover libremente a los secretarios de Estado.8
Podemos decir que a partir de estas facultades nace la presidencia,
ciertamente atn con funciones limitadas e inferiores en todo caso a las
del Congreso unicameral de la Constitucién de 1857. Su debilidad radi-
ca en que la presidencia posee funciones legislativas minimas —inicia-
tiva de ley y veto suspensivo— y su accion estd ademas sujeta al juicio
1 politico del Congreso por delitos de traicién, violacién expresa de la
"Constitucién e incluso por amenaza a la libertad electoral.9 Me parece,
“por lo tanto, que se puede afirmar que la presidencia nace desequili-
brada en el sentido de que posee escasisimas fuinciones legislativas y
muchas funciones ejecutivas, en especial las relativas a la definicion de
los cuerpos administrativos del Estado. En este altimo sentido, la presi-
dencia posee la facultad exclusiva no s6lo de nombrar y remover a los
secretarios de Estado sino también a los agentes diplomaticos y con-
sulares, a los empleados de Hacienda y demas empleados de la Union,
en tanto que al Congreso toca tan s6lo aprobar la promocién que hace
el presidente de los grados superiores del ejército, de la armada na-
cional y de funcionarios de Hacienda.10
Rabasa coloca este reducido poder del Ejecutivo en la lista de los
“vicios” de la Constituciéon de 1857 y sostiene que los constituyentes
“tenian terror de todo poder central, pero especialmente del Ejecutivo,

Y/ @ara una nueva caracterizacion historica del primer periodo republicano, véase mi libro La
tradicion republicana del buen gobierno, México, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de
las Américas-Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 17-45; y Donald F. Stevens, Origins of Insta-
bility in Early Republican Mexico, Durham, Duke University Press, 1991, pp. 8-27.

8 Constitucion de 1857, arts. 70, 76 y 85, en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Mé-

xico, México, Porria, 1964, pp. 616, 620 y 621.

9 Ibid., art. 103, en Tena Ramirez, op. cit., p. 103.
10 Jbid., art. 72, fr. XI y X1l y art. 85, fr. I-V, en Tena Ramirez, op. cit., pp. 618 y 620.
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en el que veian una tendencia monarquica irremediable”, pues “veian en
el Ejecutivo a Santa Anna en persona, el despotismo sin freno”. De alli
que para conjurar el peligro llenaran la presidencia “de todas las atribu-
’ciones que lo hacen director de los negocios publicos; pero por pre-
' caucion lo sometieron al Congreso, destruyendo asi toda su fuerza y su
. autoridad. Nuestros legisladores tenian una fe ciega en el Congreso,
“nacida de las teorias puras de la representacién popular”.11
El juicio de Rabasa es exagerado; los estudios recientes han puesto
en evidencia la doble resistencia que encuentra la presidencia a partir
de la restauracion de la republica en 1867 para poder llevar a cabo sus
funciones de direccion politica. Esta doble oposicion, de naturaleza po-
litica, es representada, la primera, por la obstruccion de las facciones
en el Congreso a la efectiva ejecucion de los poderes presidenciales
por parte de Benito Juirez y de Sebastidan Lerdo de Tejada; vy, la se-
gunda, por la resistencia de los intereses sociales y politicos represen-
tados en el Congreso a una mayor injerencia y reforzamiento del poder
federal en los estados de la Unién.12 De alli que en 1874, en ocasion de
la principal reforma constitucional del siglo pasado, cuando se introdu-
jo la doble camara en México, la de diputados y senadores, no prospe-
rara la propuesta de reforzar el veto presidencial; s6lo se establecié que
era obligatorio que el Congreso consultara al Ejecutivo, modificando el
caracter optativo establecido en el texto de 1857.13
¢Como pudo entonces una presidencia constitucionalmente débil con-
. ' vertirse en una presidencia de tipo imperial, dictatorial o personal co-
-mo fue la que, segin todos, predominé en México a partir de 1885? El
reforzamiento de la presidencia encuentra su premisa en el desbalance
eentre sus funciones legislativas y sus funciones ejecutivas ya senaladas.
No es, como han sostenido los historiadores, un desbalance teérico, si-
no institucional y social, porque deriva directamente de la estructura de
poder existente, de personal que algunos se obstinan en seguir defi-

{n ﬂmilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura (1912), México, Porria, 1990, pp. 84-85.

12 Sobre la tension presidencia-Congreso y presidencia-regiones, véase La tradicion republi-
cana, op. cit., pp. 53-74; Richard N. Sinkin, The Mexican Reform, 1855-1876. A Study in Liberal
“Nation-Building, Austin, University of Texas Press, 1979; Lawrence B. Perry, Judrez and Diaz,
Machine Politics in Mexico, De Kalb, Northern Illinois University Press, 1978; Marcello Carma-
\gnani, “El federalismo liberal mexicano”, en M. Carmagnani (comp.), Federalismos latinoameri-
‘canos. México, Brasil, Argentina, México, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las
{Américas, Fondo de Cultura Econémica, pp. 152-166.

13 Nicolds Pizarro Sudrez, “Reformas a la Constitucion de 1857, en Derechos del pueblo me-
xicano. México a través de sus Constituciones, México, Cimara de Diputados, 1985, vol. IV, pp.
199 y 203.
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niendo como clientelar y caciquil.14 Es precisamente esta estructura de
poder de notables la que da origen a una representacién en el Congre-
* so de tipo parroquial, es decir, de intereses esencialmente locales, sos-
tenida por un sistema electoral de tipo indirecto. De alli deriva la enor-
me distancia que se produjo entre una presidencia elegida por mayoria
y una representacion fragmentada en el Congreso, lo que determiné su
escision en grupos de interés o facciones en constante conflicto entre si.

El gran desnivel entre una representacién en el Congreso de la
‘Uni6n de tipo esencialmente local o parroquial y una representacion
presidencial de tipo nacional arroja luz sobre los recurrentes conflictos
que se dieron entre ambos poderes en el periodo de 1867 a 1885. La
distancia que mediaba entre los dos poderes, en este periodo, ponia en
‘constante riesgo la gobernabilidad del pais y fue, en algin modo, sub-
jsanada por arreglos institucionales elaborados de vez en vez. Esta pric-
tica politica se ejercio entre la presidencia y el Congreso, por medio de
conferencias informales de los secretarios de estado con las comisiones
parlamentarias, asi como entre el Ejecutivo y las distintas facciones ma-
‘nifiestas en el Congreso. En ambos casos se lograban los acuerdos con
el apoyo de diputados mis dispuestos a sostener las politicas del go-
bierno. El reconocer la existencia de estos arreglos institucionales difie-
re de la interpretacion prevaleciente de que hubo una falta de voluntad
por parte de ambos poderes para introducir las reformas que corrigie-
,ran el desbalance entre Ejecutivo y Congreso. Mi argumento es distinto:
sostengo que el crecimiento progresivo del poder presidencial en el

| periodo 1867-1885 obedece fundamentalmente a la capacidad del pre-
‘sidente de mediar —a partir de sus funciones constitucionales— con
los otros poderes. Por lo tanto, en el periodo en cuestién predomina la
funcién mediadora del presidente y de sus secretarios de Estado con
la representacion en el Congreso, fragmentada y dividida en una multi-
- plicidad de intereses y compromisos locales.

La consecuencia politica de esto fue que como ninguna de las fac-
ciones contaba con la fuerza suficiente para imponerse autbnomamen-
te sobre las otras, acabd por depender de la intermediacion del gobier-
no para lograr una mayoria en los acuerdos parlamentarios.15

f 14\/El desbalance teérico entre presidencia y Congreso es sostenido, entre otros, por Frangois-
Xavier Guerra. Véase Le Mexique. De I'Ancien Régime a la Révolution, Paris, 'Harmattan, 1985,
vol. I, p. 47. [Hay edicion en espaiiol en el Fck.]

15 Acerca de los conflictos entre presidencia y Congreso y los arreglos institucionales que fueron
atribuyendo al gobierno el papel de mediador entre las facciones del Congreso, ademis del citado
estudio de Perry, Judrez and Diaz, op. cit., véase también Marcello Carmagnani, Estado y merca-
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La presidencia pudo desarrollar su funcién mediadora gracias a sus
funciones politicas y administrativas de caricter no legislativo, en espe-
cial su poder de iniciativa, las facultades que le fueron concedidas para
ejercer el presupuesto, o su poder de iniciativa, asi como la prerrogati-
va de crear y suprimir empleos publicos o conceder la promocién de
los grados superiores del ejército. En efecto, el ejército federal, a través
de sus altos mandos, se convirti6 en el instrumento por medio del cual
el presidente lograria extender su poder hacia los estados de la Re-
publica. El papel politico fue especialmente notorio en la elecciéon de
militares de alto rango como gobernadores de los estados y el control
de los comandantes de zona militar de los procesos electorales al reno-
varse la representacion a los congresos federal y estatales. El enlace
que se establece entre la presidencia y los comandantes militares se
funda tanto en relaciones de naturaleza personal como en vinculos je-
rarquicos, por ser el presidente el comandante en jefe de las fuerzas
armadas.16

Si reconocemos la debida importancia a la representacién politica, a
las facultades constitucionales y al haber politico y material de la presi-
dencia, podemos entonces decir que la expansién del poder presiden-
cial a partir de la década de 1880 tiene un fundamento fuertemente
institucional y no nace, como se ha sostenido, de la arbitrariedad de Por-
firio Diaz. En todo caso es la consecuencia de la pulverizacion de fac-
ciones en el Congreso que admiten la intermediacion presidencial. A lo
mas podriamos imputarle a Diaz el haber dado a la presidencia el ca-
racter de poder personal, lo cual incluso fue destacado por sus contem-
poraneos y en especial por Francisco Bulnes.

En cambio, pareciera ser cierto que el fundamento del poder perso-
nal del presidente dependié de la posibilidad de reelegirse indefinida-
mente a partir de 1890, asi como de su capacidad para mantener frag-
mentada a la representacion en el Congreso, a medida que reforzaba su
papel mediador con una creciente connotacioén de poder personal. La
vasta mayoria de las fuerzas politicas vieron ese poder personal como
un mal necesario, al grado que Emilio Rabasa lo definié como una “dic-
tadura legal”. El jurista sostuvo que el presidente “retne los elementos
de fuerza que le dan superioridad en la lucha con el Congreso”, los

do. La economia piblica del liberalismo mexicano, 1850-1911, México, El Colegio de México-
Fideicomiso Historia de las Américas-Fondo de Cultura Econdémica, caps. 11y v.

16 Alicia Herndndez Chivez, “Origen y ocaso del ejército porfiriano”, Historia Mexicana, 1989,
nam. 1, pp. 257-296.
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cuales son precisamente los que hemos caracterizado como recursos
politicos y materiales de la presidencia.l? Asi, podemos decir que la
creciente hegemonia de la presidencia tuvo en su primer periodo un
fundamento institucional importante y, a partir de 1890, debido a la re-
_elecciéon indefinida, adquiri6 un caracter de tipo personal. En efecto, no
es casualidad que en todos los escritos de oposicion a Diaz se subraye
que su gobierno es de “una clique”, que es un gobierno de “amigos del
_presidente”. Justamente con ello se pone en evidencia que no se cues-
‘tiona a la institucion de la presidencia sino el uso personal que el presi-
dente hace de sus recursos politicos y materiales. Es esto Gltimo lo que
confirié una connotacién esencialmente autoritaria a la presidencia.

La evolucién de la institucion presidencial entre la reforma liberal y
la revolucién de 1911 se caracteriza, asi, por una transformacién de un
presidencialismo relativamente débil a uno de tipo imperial capaz de
imponer el orden por medio de una conmistion entre poderes constitu-
cionales y pricticas politicas capaces de generar formas de compromi-
so entre las diferentes élites.

2. LA CONFIGURACION DE LA INSTITUCION PRESIDENCIAL

‘La recuperacion de los valores de libertad electoral, de eleccién directa
y de libertad municipal se convirtieron, a la vuelta del siglo, en potentes
armas de la ciudadania para despojar a la presidencia de todo vestigio

_de poder personal asociado con su connotacion fuertemente arbitraria.
Hacia fines del siglo xix se dejo sentir el embate de una ciudadania or-
.ganizada que demandaba su libertad politica, asi como sus derechos
soc1ales El gobierno reacciono tardia y muy débilmente a sus deman-
das, y fue esencialmente el fraude electoral /y la sumision del Congreso
a Diaz al calificar como legitima su reeleccion lo que desencadené una
revolucion de 10 afios. Entre 1911 y 1920 fue derrotada una clase politi-
ca y con ello vino el colapso no sélo de las instituciones federales sino
también de su ejército, disuelto en 1914. La derrota y disolucién del
ejército (cuyos cuadros profesionales no lograron regenerarse hasta la
segunda Guerra Mundial) dejo el espacio abierto para que el desarrollo
y la consolidacién de nuevas formas organizativas de la ciudadania y
de su gobierno fueran de caricter esencialmente civil; asi, quienes

a ™

‘.
*-17.Rabasa, op. cit., p. 141. El mejor estudio sobre Rabasa es el de Martin Diaz y Diaz, Emilio Ra-
basa: teorico de la dictadura necesaria, México, Miguel Angel Porria, 1991.
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ostentaban el grado militar en el ejército revolucionario de esas déca-
das eran ciudadanos en armas.

' Diez afios de revolucion y el nacimiento de organizaciones politicas
,dieron cabida a la reorganizacion del sistema politico, que encuentra
|en la nueva Constitucién de 1917 su punto de regeneracién.!8 La Cons-
titucién, a diferencia de la anterior, prevé en los articulos respectivos
un presidencialismo fuerte aprobado por amplia mayoria, lo cual dice
mucho del valor y arraigo histérico del presidencialismo. El presiden-
cialismo se fundamenta por Venustiano Carranza bajo la conviccién de
que México “ha necesitado y necesita todavia de gobiernos fuertes”,
sin caer en la confusién en que se habia caido de entender gobierno
fuerte como sinénimo de gobierno despético.!9 Precisamente para re-
forzar lo anterior se establece en la nueva Constitiicién que el Congre-
so tiene la facultad de fiscalizar al Ejecutivo mas no para juzgarlo poli-
ticamente.

El presidencialismo se define en la nueva constituciébn como un
poder separado del Legislativo, elegido por mayoria por voto directo y
universal; sus funciones son de jefe de Estado a la vez que de jefe de

' gobierno. Al presidente se le confiere la capacidad para designar, sin
‘pasar por la aprobacion del Congreso, a los secretarios de Estado. Ade-
mis de sus funciones de gobierno, la presidencia tiene las legislativas:
enviar iniciativas de ley al Congreso, vetar las leyes que éste aprueba,
suspender transitoriamente, con la aprobacién del Congreso, las garan-
tias constitucionales y obtener del Congreso facultades extraordinarias
en los casos de invasion, guerras y disturbios sociales. La independencia
del Poder Judicial se garantiz6 en la Constituciéon de 1917 al establecer
que los miembros de la Suprema Corte de Justicia serian elegidos por el
Congreso en sesion plenaria a partir de las candidaturas propuestas por
los estados.?0 El limite al poder de la presidencia se finca en el control
que ejerce el Congreso sobre los actos de gobierno, en la separacién de
competencias entre presidencia y Congreso, en la independencia del
Poder Judicial y en la definicién temporal del periodo presidencial que
se fortalece mediante el principio de la no reeleccién del presidente al
igual que todo cargo de eleccion federal, estatal o municipal.

18 Sobre el contexto histérico de la nueva institucionalidad mexicana durante la Revolucién,
véase mi libro La tradicion republicana, op. cit., pp. 181-199.

19 Esta caracterizacion del poder presidencial como fuerte pero no despético es de Venustiano
Carranza, “Mensaje del pimer jefe ante el Constituyente”, en Tena Ramirez, Leyes funddmentales,
op. cit.,, p. 759.

20 Véanse los arts. 29, 49, 72, 80 a 93 y 108 de la Constitucion de 1917 en su version original.
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Esta imagen de una presidencia limitada en el ejercicio de sus po-
deres contrasta notablemente con la que se percibe ya en la década de
1970. Jorge Carpizo, prestigioso jurista, destaca para esos afios que “en
nuestro pais, sin lugar a ninguna duda, el presidente es la pieza clave
del sistema politico y tiene un enorme predominio sobre los otros ele-
mentos politicos que configuran al propio sistema”.21 ;Cémo pudo ocu-

rrir el transito de una presidencia como institucién limitada a una ins-
titucion “clave y predominante” sobre los otros poderes y el sistema
_politico en su conjunto? La explicacién que se da con demasiada facili-
dad es que el desnivel entre constitucién y realidad afirma una marca-
da connotacién extralegal de la presidencia. Con esta respuesta se en-
cubren las responsabilidades colectivas al atribuir el predominio del
Ejecutivo a una voluntad externa a la ciudadania, a un poder mefisto-
félico nunca explicitado. Me parece que el predominio de la presiden-
cia no estaba ni inscrito en la mente de los constituyentes ni en los
designios de Venustiano Carranza; a lo mas, es producto de un conjun-
to de elementos que conviene analizar.

Todos los estudios existentes ven el poder de la presidencia como el
resultado de dos factores sociopoliticos. El primero es la existencia de

.un sistema electoral que permitié6 que el voto fuera controlado y ma-
'nipulado por el gobierno por el hecho de que, hasta mediados de la
.década de 1940, la eleccion fue calificada directamente por el Congre-
.s0. El segundo factor es la construccion de un partido oficial del cual el
presidente de la Republica es el jefe. Sin lugar a dudas, son dos pode-
rosos elementos condicionantes pero. no son determinantes para ex-
plicar el creciente poder presidencial, pues no toman en cuenta uno de
los rasgos mas sobresalientes de la presidencia en las décadas de 1920
a 1960: su ‘creciente legmmldad En cambio, el anilisis de la presiden-
cia en un periodo mis largo permite sostener que su legitimidad
proviene de su capacidad para conjugar la dimensién “antidemocriti-
ca” (el control sobre el sistema electoral) con la “democratica” (la del
consenso) cuyo mecanismo articulador es el partido oficial en su cali-
dad de transmisor de las demandas de los sectores sociales que organi-
. za. Sin embargo, esta legitimidad no se alcanz6é de una vez por todas
pues, a pesar de que el presidente podia inicialmente apoyarse en su
connotacién de “jefe de la Revolucién”, para que realmente se consoli-
dara la presidencia hubo que detener, entre 1917 y 1928, la dispersion

21 Carpizo, El presidencialismo, op. cit., pp. 23-24.
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del poder generada por la lucha revolucionaria, por lo que se procedi6é
a la eliminacién de los diferentes jefes regionales y locales. En otras
palabras, la legitimidad de la presidencia encuentra su fundamento en la
centralizacion del poder politico mediante la cual se restablece el orden
en el pais.

La centralizacidén del poder se organiza con base en las atribuciones
constitucionales del presidente, quien ejerce efectivamente sus fun-
ciones legislativas y ejecutivas. Desde 1917 hasta la década de 1940 la
presidencia afirma su poder en virtud de sus facultades legislativas
mediante la utilizacion del veto sobre numerosas leyes en discusion en
el Congreso.22 De modo simultineo y con el mismo objetivo, recurre al
uso de las facultades extraordinarias, lo que explica que casi toda la le-
gislacion expedida entre 1930 y 1938 adoptara la forma de autorizacio-
nes concedidas por el Congreso a los encargados del Poder Ejecutivo.
La legislacion promulgada por decretos del Ejecutivo comprendié mu-
chos temas esenciales al perfil del Estado y del poder presidencial: im-
puesto sobre la renta, cédigo procesal civil y penal, la creaciéon de nue-
vos departmentos gubernamentales, la reforma agraria, construccion
de ferrocarriles, obras de riego, presupuesto federal y muchos mas.23

Pareceria que hubo una relacién entre veto presidencial y facultades
extraordinarias en la medida en que la decision del presidente de uti-
lizar o no utilizar el veto sirve para obtener del Congreso las facultades
extraordinarias.24 Dicho con otras palabras, el vinculo entre veto o
amenaza de veto y facultad extraordinaria para legislar encubre los
arreglos institucionales que cotidianamente ocurrian entre Ejecutivo y
Congreso en la fase inicial de afirmacion de la autoridad presidencial.
Esta hipotesis se refuerza si se tiene presente que existe una fuerte ten-
dencia faccionalista entre los nuevos grupos en el poder, incluso du-
rante la presidencia de Calles.

La expansion de la funcion legislativa de la presidencia permitié que
se llevaran a cabo y acrecentaran sus funciones no legislativas, es decir,
las de gobierno. En efecto, sin las primeras no se comprende como se

22 La evolucién del veto presidencial presenta la siguiente tendencia: fuerte entre 1917-1919
(cuatro cada afio), baja entre 1920 y 1925 (uno o dos por afio) y fuerte entre 1926-1930 (cinco
cada afio); véase Carpizo, El presidencialismo mexicano, op. cit., pp. 90-91.

23 Stephen S. Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, en Problemas agrarios e
industriales de México, 1955, vol. VII, nim. 1, p. 201.

24 Felipe Tena Ramirez, “La suspensién de garantias y las facultades extraordinarias en el dere-
cho mexicano”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, 1945, nim. 25, muestra que
las facultades extraordinarias a partir de 1917 encuentran su fundamento en la interpretacion cons-
titucional de la Suprema Corte de Justicia; pp. 142 y ss.
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incrementan entre 1920 y 1940 las competencias de gobierno. El go-
bierno se expande, en primer lugar hacia el consejo de ministros —que
comprende no sélo a los secretarios de Estado sino también a los jefes
de departamento y al procurador general de la nacién—, y luego hacia
los numerosos organismos descentralizados, como la Comisiéon Federal
de Electricidad, la Comisién Nacional de Irrigacién, Ferrocarriles Nacio-
nales de México, Pemex, etc. En virtud de que es prerrogativa y facul-
tad del presidente nombrar o proponer al Congreso a los funcionarios
federales y oficiales superiores de las fuerzas armadas, asi como es su
facultad destituir a los primeros sin intervencion del Congreso, la presi-
dencia adquiere un peso cualitativo y cuantitativo sin precedentes. El
poder de “quitar y poner” confirié a la “investidura presidencial gran
parte de su prestigio e importancia” y terminé por darle un “dominio
absoluto sobre casi todas las funciones de gobierno mediante la selec-
cion adecuada de los funcionarios”.25

La legitimidad de la presidencia dependi6 entonces de la institu-
cionalizacién de sus funciones a través de un proceso histérico donde
se conjugaron facultades no legislativas con las de gobierno. Gracias a
ellas el jefe del Ejecutivo logré dirigir a su personal politico e hizo que
dependieran directamente de él los nuevos organismos de la presiden-
cia. El nuevo poder presidencial cobr6 asi una apreciable eficacia que
se destaca en el aumento del gasto federal, asi como en la promocion
econémica y social, que se tradujo en una extensioén de la red de co-
municaciones, de la obra de irrigacién y de la educacién nacional.

bvmmente el resultado ﬁ4e4&€fe4aon d_eJa imagen de un: una Bre&de

generaba un vasto consenso entre los agremiados y lideres de smdlca-
tos, de ligas y organismos campesinos, o entre los empresarios regiona-
les cansados de las arbitrariedades de los gobernadores.26

La legitimidad de la presidencia fue el resultado de un largo proceso
que en el presente siglo se origina en 1917 y acaba por conformarse a
fines de la década de 1930. La lentitud del proceso se puede atribuir a la
necesidad de vincular paulatinamente la dimensioén institucional con

25 Goodspeed, op. cit., p. 165. Posiblemente el precedente constitucional de los nuevos organis-
mos creados a través de las facultades extraordinarias se encuentre en el art. 73 fr. XVI, 1, que
hacia depender al Consejo de Salubridad General directamente de la presidencia de la Republica.

26 La participacion del gasto econémico en el gasto federal pasé de 16.3% a 23.1%, y la del gas-
tosocial de 2% a 11.7% entre 1919 y 1920. James W. Wilkie, The Mexican Revolution: Federal
Expenditure and Social Change since 1910, Berkeley, University of California Press, 1970, pp.
57-62.
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una nueva cultura politica que florece con la Revolucién mexicana pe-
ro que era de tipo tendencialmente centrifugo. A esto se suman nacien-
tes demandas sociales y politicas y un contexto internacional que deben
interconectarse bajo distintas bases. Asi, el que una nueva interaccion
de tipo institucional cobrara fuerza dependia del arraigo de la presiden-
cia y de lo extensivo de sus logros en lo que respecta a demandas
sociales y de bienestar, especificamente de su capacidad de prodigarlas
a amplios sectores de la poblacion en esas décadas. Sin duda alguna, se
llegbé a una mejor interaccioén social e institucional entre las distintas
instancias de gobierno y sus organismos porque las nuevas reglas del
juego alentaban la colaboracién politica de crecientes sectores de la
sociedad. ;Qué relacion tiene esto con la legitimidad de la presidencia?
El que se aceptara como principio inviolable que el mandato presiden-
cial era temporal y el jefe del Ejecutivo no podia ser reelecto afirmé un
poder de tipo impersonal, dotando de una gran autonomia a la persona
que lo ejercia en determinado momento. En esta medida encuentran
cobijo las diferentes organizaciones sociales, y con el apoyo presiden-
cial obtienen logros muy significativos. Por ello, la presidencia puede
justificar sus funciones legislativas y de gobierno a partir de 1929 para
atraer bajo su esfera de influencia el trabajo sindicalizado, apoyandose
en la reforma constitucional de 1929 del articulo 123, que establecio
que el Congreso de la Uni6n era el Gnico poder que podia expedir
leyes sobre el trabajo. Esta vinculacién con el trabajo se reforzé en la
década de 1930 gracias a la nueva normativa de la reforma agraria, que
en 1933 transfiri6 las competencias en esta materia al gobierno federal.
En esta forma, los campesinos no sélo fueron finalmente desarmados
sino también supeditados al Poder Ejecutivo.?” La institucionalizacién
de la presidencia y los vinculos especificos con los sectores obrero y
campesino ayudan a comprender el papel fundamental que desempe-
6 la presidencia cuando por vez primera se sefialaron las bases orga-
nicas del pNR; de ese modo, el partido oficial, como lo hemos anticipado,
comenzd a funcionar como transmisor tanto de las diferentes deman-
das de los sectores sociales, como de las directrices del gobierno hacia
sus sectores.

El proceso por medio del cual se asigna un mayor poder a la presi-
dencia corre en una doble direccién, del centro a la periferia y de la

27 Algunos elementos de este mecanismo de expansion del poder presidencial se encuentran en
mi estudio “Federalismo y gobernabilidad en México”, en M. Carmagnani (comp.), Federalismos
latinoamericanos, op. cit., pp. 277-285.
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periferia al centro, y es de tipo interactivo entre institucién y sociedad.
Solo si se toma en cuenta este doble movimiento se podrd comprender
que el caricter y la fuerza del presidencialismo en México es el resulta-
do de una voluntad colectiva y no la obra de una élite voluntarista que
operara a espaldas y a contrapelo de las demandas de la ciudadania.

+ Tampoco se puede pasar por alto que la expansién del poder presi-
dencial ocurre bajo los auspicios de dos condicionamientos externos:
la crisis econémica internacional y la nueva cultura politica corporativa.
La crisis internacional propicié el reforzamiento de las competencias
econdmicas de la presidencia al ser autorizada por el Congreso la crea-
cién de un Consejo Nacional Econémico cuyos miembros, nombrados
por el presidente, tenian como atribuciones aconsejar en materias eco-
némicas y sociales no sélo a éste sino también al Congreso, a los go-
bernadores, a los congresos estatales y a los municipios. Vale la pena
insistir en el hecho de que el Consejo Nacional Econdémico constituyd
una tipica institucién corporativa capaz de integrar, a partir de la presi-
dencia de la Republica, a las diferentes realidades definidas como “na-
cionales”, es decir, el capital, el trabajo y el gobierno federal.

El corporativismo reforzd, a través de su orientacion estatista, la fun-
cion de centralizar las decisiones econémicas en manos de la presi-
dencia. Entre 1929 y 1935 se hacen extensivas las normas federales del
trabajo a todos los servicios y a las industrias tecnolégicamente mas
avanzadas. Esto fue posible porque la reforma constitucional de 1929
asigno exclusivamente a los poderes federales la tutela de los derechos
sociales, con lo que provocd que bajo la presidencia de Lizaro Cirde-
nas (1934-1940) hubiera una mayor centralizacién de las competencias
econémicas presidenciales.

A la luz de estas consideraciones se puede sostener que el presiden-
cialismo contemporineo mexicano nace en el periodo 1918-1928 y se
refuerza entre 1929 y 1940. Cuando Lizaro Cirdenas llega a la presi-
dencia en 1934, el Gnico obsticulo al presidencialismo era la dualidad
del poder entre el presidente de la Republica y el jefe maximo de la
Revolucién, figura esta Gltima que coincidia con la de presidente del
partido oficial. La remocién de la jefatura mixima se logré mediante Ia
accion politica del presidente, que sustituyd a todos los comandantes |
de las regiones militares, a 14 gobernadores de los estados y a lideres de
las confederaciones de los trabajadores, ademas de ordenar la depura-
cion del Senado y de la Camara de Diputados, la supresién de la ina-
movilidad de los jueces de la Suprema Corte de Justicia y, finalmente,
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la aprobacién de la ley relativa a la expropiacién con fines de utilidad
publica.

La politica de Cardenas no sélo se dirigi6 a reforzar la tendencia a la
centralizacién politica y administrativa, al subordinar verticalmente a
las organizaciones obreras y campesinas a la presidencia, sino también
y especialmente se orienté a transferir al Poder Ejecutivo las competen-
cias de los estados en lo que atafiia a los recursos naturales. La presi-
dencia bajo el cardenismo se vali6 de manera consistente de las facul-
tades extraordinarias concedidas por un Congreso docil a las politicas
del gobierno. Paso a paso, puso bajo la rectoria del Estado a industrias
y sectores del mundo laboral que eran estratégicos: a las comunicacio-
nes con la nacionalizacién de los ferrocarriles y su entrega para la admi-
nistracion a los obreros (1937); a los energéticos con la expropiaciéon
del petréleo (1938). Asimismo, configurd el plan de regulacién de la
actividad industrial por medio de la Comisién Federal de Electricidad,
el Banco Nacional de Fomento, Nacional Financiera y el Banco de
Comercio Exterior.

Mis adn, la presidencia logré reforzar su funcién estratégica en el

conflicto social con la ripida extension a los diferentes estados de la
Republica de las Juntas Federales de Conciliacién y Arbitraje —inte-
gradas esta vez por exponentes del gobierno, confederaciones obreras
del gobierno y de organizaciones empresariales—. La Confederacion
de los Trabajadores de México institucionaliz6 la nueva relacién entre
el gobierno federal y el movimiento obrero organizado, atribuyendo a
este Gltimo cuotas de representaciéon en el Congreso federal y en los
estatales, asi como en la Suprema Corte de Justicia. Un proceso de cen-
tralizacién similar ocurre en el 4mbito campesino gracias a la nueva ley
agraria, que atribuye al Ejecutivo el caricter de maixima autoridad
agraria. En virtud del vasto proceso de reforma agraria, que benefici6 a
un millén y medio de familias campesinas, la presidencia logro integrar
‘verticalmente a los campesinos, a partir de su esfera de produccion, el
‘gjido, y politicamente por conducto de la nueva Confederacion Nacio-
'nal Campesina, vinculada al partido oficial. Con todo, una consecuencia
‘politica y social del nuevo curso fue que, mediante la sectorializacién
de la sociedad, se inhibi6 la autonomia politica de los ciudadanos, lo
que tuvo efectos negativos para la vida civica y la autonomia muni-
.cipal.28

(’?)os elementos que fueron definiendo el papel de la dimensién econdmica en la definicion
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[ Al término del periodo cardenista, gracias a la politica de corte es-
tatista y corporativo, la presidencia de la Republica termin6 por adop-
tar una centralidad que era desconocida en la época inmediata después
de la Revolucidn. La nueva presidencia acabd por dar al sistema politi-
co mexicano caracteristicas corporativas, devaluando de hecho y de
derecho los demias poderes constitucionales. Hay que observar que,
para lograrlo, tuvo que vincular la dimensién social con la institucional,
asi le confiri6 al sistema politico mexicano una fuerte estabilidad. El re-
sultado final fue que “la institucionalizacién de la presidencia cre6 una
situacion segin la cual el cargo dio automaticamente gran autoridad y
poder y al mismo tiempo moderacion y flexibilidad al estilo politico del
presidente, permitiéndole balancear con éxito las diferentes presiones”;
asi se llegb a “legitimar la presidencia a los ojos de los ciudadanos me-
xicanos”.29

3. Los LIMITES DEL PODER PRESIDENCIAL

Al describir y analizar el proceso que ha conducido a institucionalizar y
a legitimar la presidencia, deseaba transmitir la idea de una evolucién
histérica que trasciende la voluntad de los hombres, por poderosa que
ésta haya sido, y que refleja en cambio la voluntad de establecer una
nueva relacién entre gobernados y gobernantes que permita responder
con eficiencia a las demandas ciudadanas. Tengo la impresion de que
fla institucion presideneial-tuvo.un alto nivel de eficiencia porque supo
interpretar y organizar las diferentes demandas de la mayoria de la so-
‘c1¢_dad Indudablemente la presidencia asumié ese papel de poder su-
perior a los otros poderes constitucionales debido a su eficiencia, pero
acabo por convertirse de poder fuerte en poder predominante, por
_efecto del crecimiento casi exponencial de sus competencias. Esta i ima-
"gen presidencial magnificada corresponde, sin embargo, a un preciso
momento historico, pues a partir de la década de 1940 y hasta la de

del corporativismo y en el reforzamiento del poder presidencial pueden encontrarse en mi libro
La mecdnica cardenista, México, El Colegio de México, 1979; y en mis ensayos, “De la economia
a la economia nacional, 1926-1940", en Alicia Hernindez Chivez y Manuel Mifio Grijalva
(comps.), Cincuenta arios de bistoria en México, México, El Colegio de México, 1991, vol. 1, pp.
315-330, y “El Estado nacionalista, su referente histérico”, en Jaime E. Rodriguez O. (comp.), The
Evolution of the Mexican Political System, Wilmington, SR Books, 1993, pp. 203-213.

L. Vicent Padgett, The Mexican Political Systems, Boston, Hougton Mifflin Company, 1966,
P- 144. Robert E. Scott, Mexican Government in Transition, Uthana, University of Illinois Press,
1964, p. 288, sostiene que el poder presidencial se fundamenta en tres fuentes: poderes constitu-
cionales amplios, influencia politica a partir del partido dominante y tradicién historica de un Eje-
cutivo fuerte.
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1960 la institucién presidencial se caracteriza mis por preservar las
competencias adquiridas con anterioridad que por una continua ex-
pansién de las mismas. A lo largo de estas tres décadas la institucién
presidencial desarrolla su poder, o, mejor dicho, construye su poder
cotidiano a partir de un haber acumulado en las dos décadas prece-
dentes sin expandirlo.

La no expansién del poder de la presidencia nos remite al problema
de por qué el presidencialismo mexicano no logré adquirir una verda-
dera configuracién autoritaria, sino que conservé y consolidé su dimen-
sién institucional e impersonal. En efecto, las funciones constitucio-
nales de la presidencia en este periodo no sélo no se amplian, sino que,
por el contrario, tienden a restringirse. Un dato esencial es el fin del
uso de las facultades extraordinarias. El Gltimo presidente en hacer uso
de las facultades extraordinarias fue Avila Camacho en 1942.30 En el
mismo sentido, la facultad de veto del presidente se interpuso raramen-
te a lo largo del periodo 1941-1970; lo mismo se puede decir de la des-
aparicion de poderes en los estados por instigacién presidencial, pues
apenas fueron siete entre 1938 y 1957, mientras que entre 1918 y 1938
habian sido 40.31

La limitacién de las funciones legislativas del presidente no debe
hacernos considerar, sin embargo, que el poder de la presidencia se
debilitd, pues éste se consolidd a través de sus recursos materiales y
politicos y logré mantener su eficiencia. En efecto, en el ejercicio de su
poder la presidencia recurre exclusivamente a la facultad politico-ad-
‘ministrativa de que dispone, la cual le ha sido otorgada constitucional-
mente para expedir los reglamentos necesarios y poder ejecutar las
leyes. Vale la pena puntualizar que esta facultad reglamentaria no esta-
ba expresamente concedida al presidente en la Constitucion, y es s6lo
en este periodo que, en virtud de la interpretacioén dada por la Suprema
Corte, el presidente se convierte en “el encargado de promulgar y eje-

30 Vale la pena recordar que la Suprema Corte de Justicia consider6 al Ejecutivo “autoridad
incompetente” para legislar “en los distintos ramos de la administracion publica todas las modifi-
caciones indispensables para la eficaz defensa del Territorio Nacional” mediante las facultades
extraordinarias concedidas por el Congreso; véase Tena Ramirez, “La suspension de gzirantias. AN
op. cit., p. 145.

31 Los vetos mis significativos fueron: en 1943, a la reforma de la Ley Federal del Trabajo; en
1954, al proyecto de ley orginica de los tribunales del distrito y de los territorios federales;
en 1964, al proyecto de vias generales de comunicacién y medios de transporte y al proyecto de
bienes nacionales; y en 1969, al proyecto de Ley de Crédito Agricola. Véase Carpizo, El presiden-
cialismo mexicano, op. cit., p. 91. Sobre la intervencion federal, véase Scott, Mexican Govern-
ment, op. cit., p. 273.
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cutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la
esfera administrativa a su exacta observancia”3? Dicho con otras pala-
bras, lo que la presidencia pierde en funciones legislativas lo recupera
por medio de sus competencias politico-administrativas, con la indu-
dable ventaja de hacer publicamente menos visible su poder y reforzar
en cambio su control sobre los cuerpos administrativos del Estado y de
los organismos paraestatales.

La mayor centralizaciéon politico-administrativa nos permite com-
‘prender por qué el Consejo de Ministros —integrado por los secretarios
de Estado, jefes de departamento y procurador general de justicia de la
nacion y, a partir de 1958, por el procurador general de justicia del Dis-
trito Federal y el secretario del presidente— no sesion6 colegialmente
con el Ejecutivo a lo largo de todo el periodo. El presidente considerd
'mas eficaz tomar sus decisiones consultando separadamente a los se-
cretarios de Estado y, de manera muy especial, sirviéndose de sus con-
isejeros.33 ,
~ El ejercicio del poder presidencial en el irea administrativa gener
un enorme problema en lo referente a la coordinacién de las activida-
des de gobierno, lo que afect a las secretarias de Estado, a los departa-
mentos, asi como a los numerosos organismos “descentralizados”. Pre-
cisamente porque el presidente se apoyd en muy raras ocasiones en el
'Consejo de Ministros, las dependencias federales terminaron por con-
_vertirse en cotos de poder de los funcionarios nombrados por él. De
"ello deriva el poco éxito en controlar la accién de la pluralidad de los
organismos publicos mediante una nueva secretaria, la del Patrimonio
Nacional, que se cre6 en 1958. De ello deriva incluso la enorme dificul-
tad que encontrd el secretario de Hacienda y Crédito Piblico, Antonio
Ortiz Mena, al proceder a consolidar en el presupuesto federal a las
empresas estatales descentralizadas, en especial a Pemex.

El crecimiento de la facultad politico-administrativa de la presidencia
no redund6 entonces en favor de una mayor eficiencia de esta tltima y
generd, en cambio, una notable confusién de funciones al comenzar a
_minar su poder; progresivamente, la presidencia pierde su eficacia a ni-
‘vel de direccién central, coordinacién e interrelacidn con sus secre-

‘tarias, departamentos y organismos descentralizados.34 Si el declive del

32 Rosa Isabel Estrada, “Facultades legislativas del presidente en México”, en El predominio del po-

der ejecutivo en México, de varios autores, México, UNAM, 1977, p. 256. Las cursivas son de la autora.

. 33Sobre el Consejo de Ministros, véase Goodspeed, op. cit., pp. 175-178; y Scott, Mexican Gov-
' ernment, op. cit., pp. 281-282.

34 Sobre la administracién publica de este periodo, véase Lucio Mendieta y Nafez, La adminis-
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poder presidencial no fue mayor es porque logré reforzarse mediante
lo que se ha definido eufemisticamente como su poder “metaconstitu-
cional”, es decir, el de jefe del partido oficial. De alli que la presidencia
entre 1940y 1970 se caracterice por ser un “gobierno de consulta” en el
que el presidente “encabeza un mecanismo que escucha y toma en
cuenta las necesidades y deseos en competencia o en oposicion de to-
dos los principales intereses funcionales que conciernen a una determi-
nada decisién politica”.35 En suma, la presidencia incrementa en este
periodo su flexibilidad y disminuye el voluntarismo del periodo ante-
rior al acentuar su funcién de sintetizar las demandas politicas y dis-
minuir su papel de dirigir las mismas. Mediante un reequilibrio de sus
funciones, la presidencia termina por maximizar su accion previa, la de
conjugar lo institucional con lo social. Esta connotacion es visible, entre
otras cosas, en que, al ser designado, el candidato del partido oficial a
la presidencia toma en consideracion tanto las indicaciones de su par-
tido como las sugerencias y demandas de las fuerzas sociales incluidas
en el pacto corporativo, asi como las que provienen de sectores so-
ciales marginados de él.

El poder de la presidencia entre 1940 y 1970 se presenta entonces
limitado por su caricter impersonal, por la duracién sexenal del cargo,
por el poder judicial “que conserva alguna independencia” y, sobre
todo, “por los grupos de presion”.36 Pero, ¢qué debemos entender por
grupos de presién capaces de limitar el poder presidencial? Gonzilez
Casanova los especifica diciendo que son los “caudillos y caciques
regionales y locales, el ejército, el clero, los latifundistas y los empresa-
rios nacionales y extranjeros”, y a ellos atribuye el papel “de institucio-
nes que han influido o influyen directamente en la decisién guberna-
mental, y cuya acciéon como instituciones politicas no solo era ajena a la
teoria euroamericana de la democracia, sino que incluso la mayoria
eran el blanco de toda ideologia liberal”.37

Los grupos de interés, contrariamente a lo que sostiene Gonzilez
Casanova, desempefan un papel importante en cualquier sistema politi-
co que no puede ser comprendido adecuadamente si no se da la debida

tracion publica en México, México, s.p.i., 1942, pp. 121 y s8.; Wendell K. G. Schaeffer, “La ad-
ministracién publica mexicana”, en Problemas agrarios e tndustriales, 1955, vol. I, nim. 1., pp.
250y ss; y Scott, Mexican Government, op. cit., pp. 281-286.

35 Scott, Mexican Government, op. cit., pp. 278-279. Una caracterizacién similar nos ofrece
Martin C. Needler, Politics and Society in Mexico, Albuquerque, University of New Mexico,
1971, p. 44.

36 Carpizo, op. cit., p. 217.

37 La democracia en México, 9a. ed., México, Era, 1977, pp. 45:46.
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importancia al contexto politico en el cual actdan. De alli que su com-
portamiento sea diferente si el contexto politico es liberal, democritico
o corporativo. El hecho de que todos los autores que han escrito acerca
del sistema politico mexicano del periodo 1940-1970 se refieran de ma-
nera constante a los grupos de interés es porque consideran que su
funcién politica desciende de su colocacién en un orden de tipo corpo-
rativo. Sin embargo, olvidan o no se percatan de que el orden corpora-
tivo no fue capaz de incluir a todos los grupos de interés. Mas ain, al
insistir en la capacidad del sistema presidencial de dar voz a una plura-
lidad de intereses, incluso a la de los que no estian representados en los
sectores del partido oficial, han olvidado que el corporativismo mexi-
cano encuentra su limite en lo tocante a la capacidad de las decisiones
presidenciales para redistribuir recursos econémicos a cambio de adhe-
sién politica en el hecho de que sus recursos materiales no son in-
finitos.

Si concedemos la debida importancia al contexto corporativo en el
cual se desenvuelve la institucion presidencial en este periodo, pode-
mos decir que su capacidad de direccién politica, econémica y social
encuentra su limite en la imposibilidad de reconducir todos los sectores
sociales al pacto corporativo, lo que deriva de la imposibilidad de ex-
pandir de manera ilimitada sus recursos materiales. En el mejor de los
casos, la corporativizacién de la sociedad en la cual se funda la legitimi-
dad de la presidencia logré abarcar a lo mas a la mitad de la poblacién
mientras la otra mitad de la misma, integrada por pequefios y medianos
agricultores, industriales, comerciantes y profesionales, se desarrolla a
partir del crecimiento de la sociedad y de la economia no dominada
por la presidencia. En efecto, si usamos como indicador de la pobla-
cién incluida en el pacto corporativo el nimero de individuos afiliados
al partido oficial, vemos que pasan de 3.3 a cinco millones entre 1940 y
1958, para luego estabilizarse en esa cifra en la década de 1960 y crecer
a seis millones en los primeros afios de la década de 1970. Si compara-
mos a los inscritos al partido oficial con la poblacién electoral, vemos
que los miembros del partido representan la casi totalidad de los votos
emitidos tanto en 1940 como en 1946; en cambio, para 1958 sélo repre-
sentan 66.6% de los votos emitidos y en 1970 bajan atin mas, a 42.8%.
Este indicador, no obstante su evidente caricter defectuoso, habla por
si mismo, pues nos deja ver hasta qué punto, pese a lo consolidado del
poder presidencial, fue imposible seguir integrando en términos corpo-
rativos a la poblacién. También nos ayuda a comprender la fuerte disi-
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dencia que se desarrolla a partir de 1958. La disidencia con respecto al
corporativismo regulado por la presidencia es la puesta en discusion,
especialmente en la década de 1960, de lo que empieza a caracterizarse
como “las-amplisimas facultades, legales y extralegales, del presidente
de la Repubilica [...] y el abrumador predominio del partido politico ofi-
cial”; se estima “que el problema politico mis importante y urgente del
México actual es contener y ain reducir en alguna forma ese poder
excesivo”.38

Ademas del dualismo entre una ciudadania “corporativizada” vincu-
lada a la presidencia y al partido oficial y una ciudadania “no corpora-
tivizada” tendencialmente libre y vinculada esporidicamente —espe-
cialmente en ocasién de las elecciones presidenciales— a los partidos
de oposicion, existen en el interior del sector corporativizado una serie
de actores politicos que limitan de hecho el poder de la presidencia. Ya
hemos sefialado 14 aparicién de grupos de interés que se infiltran en las
secretarias, departamentos y organismos del gobierno, a los cuales se
suman a nivel regional los partidos de oposicion relativamente fuertes
en algunas entidades, los jefes politicos regionales y las divisiones
internas en los comités estatales del pri. Todos estos elementos nos lle-
van a preguntarnos “hasta qué punto la voluntad presidencial podia ser
cumplida en todos los sentidos”.32

Los arreglos institucionales relativos a la designacién de los gober-
nadores de los estados nos muestran hasta qué punto el poder del
presidente fue limitado no solamente por el crecimiento de la disiden-
cia (tanto la de los sectores excluidos del pacto corporativo como la de
los sectores incluidos en él), sino también por los mismos actores po-
liticos interesados en preservar el poder presidencial. Una buena mitad
de los gobernadores y de los miembros del Congreso son elegidos con
el apoyo del presidente que deja el cargo. En consecuencia, el nuevo
presidente debe establecer acuerdos con la clase politica regional y
nacional con el fin de asegurarse el consenso de los diferentes grupos
politicos dentro de cada estado de la Federacién y en el seno de su
propio partido. La necesidad de la presidencia de establecer acuerdos y
compromisos es visible también en las relaciones con las organiza-
ciones obreras y campesinas, que no pueden ser consideradas como
simples prolongaciones del gobierno en cuanto que debido a sus cuo-

) 5§‘Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, México, Joaquin Mortiz, 1972, p. 68.
' 39°Arturo Sinchez Gutiérrez, “La politica en el México rural de los afios cincuenta”, en Rodriguez
(comp.), The Evolution of the Mexican Political System, op. cit., p. 244.
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tas de representacién en el Congreso y en las gubernaturas de los esta-
dos influyen en las decisiones que adopta la presidencia.
~ Todos estos elementos apuntan a un hecho: la presidencia logra con-
.servar su poder haciendo valer cada vez mis el didlogo, la persuasion y
“el compromiso y eliminando las acciones de fuerza. En otras palabras,
-su caracteristica de “gobierno de consulta” refuerza a la presidencia al
‘hacer participar no s6lo al partido oficial y a sus organizaciones sino .
.también a los sectores sociales externos al partido y al gobierno, si bien
‘éstos a la vez debilitan a la presidencia porque no se logra institu-
| cionalizar su accién. En suma, el talén de Aquiles del poder presiden-
cial es, especialmente en la década de 1960, su excesivo pragmatismo.

¢Hasta qué punto la presidencia y el partido oficial se percataron de
que su poder se habia ido debilitando progresivamente? Cosio Villegas
sostuvo que no era suficiente la fuerza de la oposicién y de los grupos
de presion, si bien “algiin efecto tienen en la contencion del poder” del
presidente, y que para que se dieran los cambios seria necesario que
el presidente los indujera.40

La transformacién demogrifica y econdémica de los afios sesenta y en
especial el crecimiento del sector urbano impulsaron algunos cambios,
todos inducidos por la presidencia al observar que ya no podia garanti-
zar tierra a los campesinos y satisfacer la expansioén del empleo entre
los nuevos sectores urbanos, especialmente los sectores medios. En ese
momento aparece un intento de autorreforma que realiza la presiden-
cia para “facilitar la corresponsabilidad gubernamental de las minorias
de encauzar las actividades politicas dentro de los partidos politicos,
evitando, a la vez, que éstos se dispersen en una situacion pluralista
que poco favor haria a la estabilidad politica que disfruta nuestro pais,
o bien redundaria en perjuicio de la eficiencia gubernamental”.4! Se
‘trat6 de la reforma politica de 1962 que garantiz6 a los partidos politi-
cos que no obtuvieran por el sistema mayoritario diputaciones pero si
alcanzaran 2.5% de la votacion total el derecho a una representacion
minima de cinco diputados de partido, la cual aumentaria hasta un
limite de 20 por cada 0.5% adicional de votacion.42

.90 El sistema politico, op. cit., pp. 80 y 86.
41 Miguel de la Madrid, “Reformas a la Constitucion en materia de representacion” (1963), ahora en
Estudios de derecho constitucional, México, Porrta, 1986, pp. 253-282. La cita proviene de la p. 258.
{ #2 Sobre las caracteristicas del proceso de autolimitacion del poder presidencial entre 1946 y
1971, véase Francisco José Paoli Bolio, “Legislacion electoral y proceso politico”, en Pablo Gon-
zilez Casanova (comp.), Las elecciones en México. Evolucion y perspectiva, México, Siglo XXI Edi-
tores, pp. 146-153.
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La reforma politica de 1962 debe ser evocada porque muestra el des-
puntar del deseo, abrigado por la presidencia, de autolimitar su poder.
Intento que fue frenado, entre 1970 y 1982, por la renovada centrali-
zacién de las competencias econémicas del presidente mediante la
expansién del sector puablico y el fuerte incremento del gasto publico
federal.

La nueva orientacion del presidencialismo data de 1982, y sélo se
comprende otorgando el debido peso a la crisis del corporativismo or-
ganizado a partir del Estado. Entre 1970 y 1982 las politicas populistas y
estatistas de los presidentes Luis Echeverria y José Lopez Portillo, en lu-
gar de captar el consenso de los nuevos sectores sociales externos al
pacto corporativo, terminaron por desgastar la credibilidad en el parti-
do oficial, el pri, y en la misma presidencia. El contexto impulsé el re-
punte de la tendencia autorreformadora de comienzos de los afnios de
1960. La renovacioén comienza durante la presidencia de Miguel de la
Madrid (1982-1988) y se caracteriza por una reduccion del poder presi-
dencial sobre la administracion federal, una expansion relativa de las
‘competencias del Congreso, la reforma del sistema electoral y el co-
mienzo de la restitucion de competencias a los estados.43

La tendencia renovadora se refuerza y acelera a partir de 1988, bajo
el actual gobierno de Carlos Salinas de Gortari, al entrar definitivamen-
te en crisis la concepcién de que un Estado grande es sin6nimo de ma-
yor crecimiento econémico, de mejores servicios publicos y de mayor
justicia social. La crisis puso en tela de juicio la credibilidad de la presi-
dencia de la Republica y del sistema politico por entero, y sblo se ha
podido ir superando por medio de reformas econémicas e institucio-
nales que han reducido el tamafio y las funciones del Estado, acotando,
a su vez, los poderes del Ejecutivo, en especial su poder en materia
electoral.44 El vasto conjunto de las reformas constitucionales del sexe-
nio de Carlos Salinas de Gortari nos permite pensar que se han esta-
blecido sélidas bases para una redefinicién positiva del poder presi-
dencial.

El proceso que hemos descrito nos muestra que a partir de la década
de 1940 se presenta una inversioén de la tendencia del poder presiden-
cial, es decir, comienza a declinar la posibilidad institucional y social

" 43 Miguel de la Madrid H., La politica de la renovacion, México, Diana, 1988; véase especial-
mente el cap. 1, pp. 93-118.

* 44 Javier Lopez Moreno, Reformas constitucionales para la modemizacion, México, FCe, 1993,
pp. 13-30.
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que admitia su continua expansion. Es a partir de esta imposibilidad de
seguir creciendo que la presidencia intenta evitar el declive de su po-
der por medio de su capacidad reglamentaria, la cual a su vez no debe
franquear el limite impuesto a la tendencia de seguir incorporando al
pacto corporativo a los nuevos sectores sociales. Asi, pues, surge en la
década de 1960 una tendencia autorreformadora encaminada a aligerar
el peso del modelo presidencialista en el sistema politico, la cual se vi-
goriza en las décadas 1980-1990 una vez condenada la politica estatista
y populista, cuyo fracaso es patente.

En sintesis, el presidencialismo mexicano, que encuentra sus raices
en el juarismo, se configura en los afios de 1880 para cobrar pleno
poder constitucional a partir de 1917. Sin embargo, su expansion —que
lo convierte en un poder predominante— es el resultado de un proce-
so interactivo social e institucional que se dio entre 1917 y 1940. La
inversion de esta tendencia empieza a delinearse a partir de mediados
de la década de 1940 al acentuar la presidencia su caricter de “gobier-
no de consulta”; de este modo se abren las puertas para una redefini-
cion del presidencialismo, que va encaminada a restituir a la presiden-
cia el sentido originario que tuvo en la Constitucién de 1917: el de ser
un poder constitucional cuyo ejercicio estd acotado por el Legislativo y
el Judicial.



II. EL PRESIDENCIALISMO Y EL SISTEMA POLITICO MEXICANO:
DEL PRESIDENCIALISMO A LA PRESIDENCIA DEMOCRATICA

Luis F. AGUILAR VILLANUEVA®

ARA EXPLICAR y aun justificar la configuracién del presidencialismo
mexicano se han ofrecido diversas razones: culturales, historicas,
socioeconOémicas, constitucionales, politicas. Todas ellas, mas alld de
- sus diferencias, convergen en afirmar qud:la presidencia es la piedra an-
gular del régimen y/o sistema politico mexicano, en tanto confiere a su
titular la triple esencial autoridad de jefe del Estado, jefe del gobierno y
jefe del partido politico hegeménico (el liderazgo de las instituciones,
la politica y las politicas).:Por ello, la institucion presidencial ha sido el
centro de las apreciacionés mis positivas y el blanco de las criticas mas
corrosivas. O bien se atribuye a la funcién de la presidencia la paz,
estabilidad y desarrollo econémico que, pese a tensiones y crisis, ha
distinguido a México en comparacién con otros paises latinoameri-
canos,! o bien se la caracteriza polémicamente como “monarquia sexe-
nal absoluta” (D. Cosio Villegas), “la soberania absoluta de Los Pinos”
(G. Zaid). )
Por ello, frente al proceso actual de democratizacién del régimen
* mexicano, unos ven en la presidencia la pieza clave “para impulsar un
pacto politico —en el que el presidente de la Republica fungiera como
garante de la transicidon— con las fuerzas de oposicion y con otras fuer-
+ zas sociales” (J. Sinchez Susarrey, 1991, 67). Otros, en cambio, consi-
deran que, debido a “la concentracién de poderes y facultades incon-
trolables e irresponsables en manos del Ejecutivo [...] la lucha por la
democracia en México no puede no ser, al mismo tiempo, la lucha con-
tra el presidencialismo y por una nueva constituciéon” (A. Cordova,
1988, 97). Otros mis, buscando rescatar la tradicion pero sin poder

* El Colegio de México.

1 No puede ocultarse la existencia en México de brotes violentos esporidicos, aunque nunca
comparables a la guerrilla formal de otros paises. La excepci6n, que ha tomado a todos por sor-
presa, es el levantamiento iniciado en enero de 1994 en Chiapas. Aunque no puede hablarse de
un levantamiento nacional, de lo que no hay duda es que la paz social ha quedado rota, en el
ambito de la regién y, sobre todo, en el 4nimo de la gente.

40
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ocultar el problema, consideran que “la institucién presidencial es un
recurso fundamental para el despliegue democratico de nuestro régi-
men politico: es constitucional, histéricamente legitima [...] y cuenta
con el sustento del pueblo, pero tiene que democratizar su relacién con
él, para democratizar la relacion del gobierno con la sociedad” (M. Vi-
lla, 1987, 34).

La perspectiva de este trabajo es la democratizacién del régimen po-
litico mexicano. Pero en el panorama problemitico y analitico mayor
(mis complejo) de la transicion y la consolidacién democriticas, pres-
taré atencion sélo al papel que la presidencia ha desempeifiado en el
proceso y, mas especificamente, a las modificaciones que la presiden-
cia, en respuesta o en anticipacién a los movimientos democratizado-
res, ha introducido en su patrén de gobierno politico-administrativo y
en la estructura y funcionamiento del régimen politico, dinamizando y en-
cauzando el proceso de democratizacion. La hipotesis a probar, en con-
traste con la posiciébn mayoritaria de los intelectuales mexicanos, es
que el comportamiento directivo de la presidencia, en la Gltima y dura
década de la estabilizacién econémica y del reclamo democritico, ha
sido mis favorable que hostil a la democratizacion, generando progre-
sivamente condiciones institucionales, politicas y administrativas que
han contribuido a impulsar y orientar el proceso. En mi conjetura, la
presidencia, como todo el sistema politico, esta en transformacion y se
mueve hacia un presidencialismo democritico. En efecto, los cambios
en las leyes del régimen politico y en las pricticas politico-administra-
tivas que ha promovido la presidencia han tenido como intencion de-
liberada o como efecto real una mayor limitaciéon de sus copiosos
poderes y facultades; por ende, se ha favorecido o aceptado progresi-
vamente la independencia de accién de las organizaciones sociales y
los partidos politicos, generindose de esta manera una de las condicio-
nes necesarias para dar continuidad a la transicién democratica.

Sin embargo, la intencién o efecto de los cambios no ha sido dejar
que el proceso democratizador vaya a la deriva, poniendo en peligro
otros valores politicos igualmente esenciales: la unidad del Estado na-
cional, la paz social, la nueva economia politica... En mis consideracio-
nes se da por sentado el supuesto de que no hay equifinalidad en la
transicién y consolidacién democriticas. Estas ocurren a partir de la rea-
lidad politica de un pais, de las oportunidades y restricciones institucio-
nales vigentes, las configuraciones culturales y las disposiciones valora-
tivas dominantes, el arreglo de las fuerzas politicas, el estado (critico o
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expansivo) de la economia, el ambiente internacional. Por consiguien-
te, se supone que la democratizacion en México no puede avanzar y
completarse mis que con —y no contra— la presidencia, la instituciéon
politica de mayor arraigo e influencia, y que ha de tener por resultado
final una presidencia limitada, en tanto mas controlada por los otros
poderes del Estado y mas responsable politicamente. Cediendo a la ima-
ginacioén del futuro, es razonable pronosticar que la democratizacion
del sistema politico mexicano desembocara probablemente en una si-
tuacién mais cercana a la del presidencialismo estadunidense que a la
del parlamentarismo europeo.

Después de un primer apartado, en el que se expondrin las princi-
pales caracteristicas del régimen/gobierno presidencial mexicano, en
particular las facultades constitucionales del Ejecutivo y sus principales
practicas politicas, pasaré a mostrar las acciones y los resultados de las
recientes reformas institucionales, politicas y administrativas que la pre-
sidencia ha puesto en marcha, reactiva o proactivamente, a la defensiva
o al ataque, para dar inicio y forma al proceso de democratizacién, con
la intencién y/o el efecto de delimitar, reducir y volver piblico su
extenso ambito de poder de decisién. Destacaré, en particular, la obra
del presidente Miguel de la Madrid (1982-1988) y la del presidente Car-
los Salinas de Gortari (1988-1994), quienes han sido, por convicciéon
y/o por fuerza de las circunstancias, los reformadores del sistema po-
litico mexicano posrevolucionario, al introducir limites en la presiden-
cia cuyo mando ha sido tradicionalmente omnimodo y avasallador en
politica y economia. Por Gltimo, abordaré —quizd muy apresurada-
mente— la cuestion hoy en boga acerca de si la consolidacién demo-
critica no puede mas que dar lugar a un régimen parlamentario, mis
alla de los sistemas presidencialistas, sobre todo si se trata de presi-
dencias de democracia delegada (O’'Donnell), o si en cambio puede
tener lugar un arreglo institucional de caricter presidencial, pero en el
que el Legislativo cobra mayor independencia y fuerza, sin que ello
haya de ocasionar inestabilidad y conflicto.

1. LAS CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

A diferencia del gobierno parlamentario, que suele ser definido como
“la forma de democracia constitucional en la que la autoridad ejecutiva
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surge de la autoridad legislativa y es responsable ante ella”,2 el presi-
dencialismo mexicano comparte las caracteristicas del concepto de
género gobierno/sistema/régimen presidencial, pero posee adicional-
mente algunas caracteristicas especificas que, en razoén de su natura-
leza y nimero, han suscitado la discusion de si puede ser estrictamente
clasificado como gobierno democritico o pertenece, en cambio, a la
forma de gobierno autoritario.

Dejando par ahora de lado este debate, el presidencialismo mexi-
cano parece estar constituido por tres conjuntos de componentes: a) los
elementos propios del gobierno presidencialista; b) un conjunto de
numerosas facultades constitucionales; y ¢) un conjunto de relaciones y
practicas politicas que sin ser necesariamente deducibles de los ante-
riores componentes, no estin tampoco en contradiccién con ellos, y
que-resultan tanto de antecedentes histérico-culturales como de las cir-
cunstancias socioecondmicas y politicas del pais en las que tomé forma
y se ha desarrollado el Estado posrevolucionario.

Caracteristicas del gobierno presidencialista

El presidente mexicano es elegido directamente por los ciudadanos
(sin colegio electoral) y con independencia de la eleccion de los legis-
ladores; es elegido por un periodo determinado de seis afios y sin po-
sibilidad de reeleccién alguna (art. 83); no estd sujeto al voto de con-
fianza de la legislatura o de alguna otra institucién del Estado para
conservar su autoridad/mandato, aunque la legislatura pueda convocar
a sus colaboradores directos (“secretarios”) para fines de informacién y
debate sobre los actos de autoridad de la presidencia; carece, empero,
de toda facultad para disolver el Congreso y convocar a nuevas elec-
ciones en caso de confrontacién irreconciliable con la legislatura; reine
asimismo las facultades de jefe de Estado y jefe de gobierno; y, sobre
todo, se trata estrictamente de un poder unipersonal (“se deposita el
ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Uni6n en un solo individuo
que se denominarid ‘presidente de los Estados Unidos Mexicanos’”,
art. 80).

El presidencial es entonces un sistema de gobierno dual, en el senti-
do de que existe una nitida separacion o independencia constitucional

2 Leon D. Epstein, “Parliamentary Government”, en David L. Sills, comp., International Encyclo-
Dpedia of the Social Sciences, p. 419, Nueva York, Macmillan and Free Press, 1968.
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de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo (en contraste con la fusién
parlamentaria y su desdoblamiento funcional) y en el sentido de que la
misma persona no puede ser simultineamente miembro titular del Eje-
cutivo y del Legislativo. La dualidad de poder en el gobierno del Estado
se debe a que cada uno tiene su origen propio e independiente de le-
gitimidad democratica; por consiguiente, constitucionalmente no existe
ni puede exigirse, para resolver conflictos o garantizar la cooperacién,
un procedimiento obligado de subordinacién/coordinacion de los po-
deres. Las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo no podran ser,
de suyo, mis que de naturaleza politica y se moveran a lo largo del eje
cooperacion-confrontacion.

- Facultades constitucionales3

En estricto sentido, no puede decirse que las facultades establecidas en
la Constitucién mexicana para el presidente de la Repiblica sean des-
mesuradas para un sistema presidencial; sin embargo, son determinan-
tes para el balance de los poderes.

En mucho, la amplitud y la importancia de las facultades otorgadas al
Ejecutivo se deben a la memoria histérica de los conflictos entre Poder
Ejecutivo y Legislativo durante el siglo x1x, articulada conceptualmente
por Emilio Rabasa (La Constitucién y la dictadura, 1912) y retoma-
da por Venustiano Carranza en su discurso inaugural de exposicién de
motivos por una nueva constituciéon politica. Las tesis son conocidas:
discrepancia entre la constitucion “legal” y la constitucion “verdadera”
(real) de la sociedad mexicana; la afirmacion de que la Constitucion de
1857, por su idealidad y por los controles politicos del Legislativo sobre
la presidencia, habia dado pie a la dictadura; la debilidad y el exotismo
histérico del parlamentarismo; la necesidad de un gobierno posrevolu-
cionario fuerte (por razones de orden politico y/o por necesidad de
efectuar las reformas sociales) pero no dictatorial; por tanto, la necesi-
dad de eleccion directa, de otorgamiento de facultades amplias y de
controles débiles, de hegemonia sobre los otros dos poderes del Esta-
do, con funciones de control politico (Legislativo) y constitucional
(judicial y Suprema Corte).

3 Un listado de las principales facultades se encuentra en un apéndice al final de este capitulo.
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Relaciones y prdcticas politicas

Un conjunto especifico de practicas y relaciones politicas (el “sistema
politico”) ocurren y se estructuran alrededor del pri, el partido dominan-
te, pero también alrededor del proceso de decision y gestion de la po-
litica econémica y social, cuyo resultado final consiste en otorgar la
supremacia politica a la presidencia. En efecto, desde los afios treinta,
creado el Partido Nacional Revolucionario, y una vez que la diarquia
entre el presidente y el jefe del partido (el conflicto Cardenas-Calles,
1935) se resolvib en favor de la presidencia y que se estructurd corpo-
rativamente el partido (alianza politica con los “sectores” campesino,
obrero y popular, los principales actores y destinatarios del movimien-
to social revolucionario, a la vez que los actores claves para el lanza-
miento del proceso de industrializacién), el presidente pudo alcanzar
el poder superior de decisién y control en los cinco frentes que eran
entonces decisivos para la conduccién del Estado: los militares ex re-
volucionarios, las principales fuerzas econémicas y politicas del pais,
los politicos del Legislativo, los lideres locales y los participantes en el
conflictivo proceso de la sucesion presidencial.

El Partido Revolucionario ha sido, asi, la institucién y el mecanismo
politico fundamental que ha hecho posible la alta concentracién del po-
der del sistema,? sin olvidar que a esta monopolizacién y piramidacién
ha contribuido también de manera importante el aparato de la adminis-
tracién publica federal, dependiente en su totalidad de la presidencia, y

4 El pri (1946), Partido Revolucionario Institucional, es la segunda metamorfosis politica y orga-
nizativa del partido revolucionario original, el PNr (1929), Partido Nacional Revolucionario, el cual
se transformo en PrM (1939), Partido de la Revolucién Mexicana. Mientras el pNR (1929), primera
organizacion politica de caricter nacional, fue una coalicion de partidos locales o regionales, que
pierden estatutariamente su identidad y autonomia en 1933, el prM fue una organizacién corporati-
va de masas. La eliminacion de los partidos locales, es decir, la subordinacién de las fuerzas terri-
toriales, y posteriormente la incorporacion subordinada de las fuerzas sociales populares (la lla-
mada “alianza nacional-popular” con obreros, campesinos y sectores dependientes) tuvo como
efecto histérico que el universo de las relaciones politicas fundamentales del pais se organizara
vertical y centralistamente en y por medio del partido revolucionario. Esta centralizacién de la
politica tuvo un impacto debilitador de la accion del Congreso, pues la representacién de intere-
ses y la solucion de conflictos fue llevada a cabo por los 6rganos directivos centrales del partido,
ademads de que el partido mismo, al lograr en 1933 reintroducir la prohibicién constitucional de la
reeleccién sucesiva de diputados y senadores, paso a controlar toda la circulacién politica de los
actores claves. Dominador de toda la arena politica en los primeros afios (1929-1935), el partido
control6 la misma presidencia (maximato de Calles y crisis politica que provoca la caida del presi-
dente Ortiz Rubio, 1932). La presidencia débil alcanza su fortaleza y centralidad en el momento en
que logra subordinar al partido (conflicto Cardenas-Calles, 1935) y logra tener una base estratégica
de apoyo de masas, control de las fuerzas territoriales y, en consecuencia, el manejo del flujo de
los intereses y la circulacion de las élites.
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dotado de muchas competencias y recursos en su trato con las organi-
zaciones demandantes de bienes y servicios piblicos.

Consideracién especial merece la asimetria de fuerza entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo, asi como el proceso de sucesion presidencial.
La independencia de poderes, potencialmente conflictiva, entre Ejecu-
tivo y Legislativo no ha dado origen a enfrentamientos inmanejables de
desestabilizacién, que tal vez conducirian a plantear la pregunta acerca
de la superioridad del parlamentarismo sobre el presidencialismo; si
ello no ha ocurrido se debe al hecho de que: a) el pri ha tenido hasta
ahora una clara mayoria en las dos Camaras del Congreso, no obstante
la presencia progresiva en nimero e importancia de varios partidos de
oposicion;5 b) los legisladores priistas siguen con férrea disciplina la
linea de partido en su comportamiento dentro de las Cimaras, debido
en gran parte a la prohibicién constitucional de reelegirse inmediata y
continuamente, lo que dificulta la formacién de lideres fuertes e inde-
pendientes, con base en su propio electorado, seguidores y clientelas;
¢) el liderazgo del partido se subordina al liderazgo de la presidencia.

La existencia de un partido dominante en el Congreso, subordinado
al presidente en su accién politica, es el factor que explica bien que, en
los hechos, no ocurra una divisién de poderes antagénica sino organi-
ca (consensual, not confrontational politics). Esta circunstancia politi-
ca es la que ha hecho posible, juicios de valor aparte, un gobierno con
un modelo de hechura de las politicas (policy-making) cohesionado,
activo y reformador. No es la rigidez o el inmovilismo politico-adminis-
trativo (como se atribuye a modo de impugnacion a los sistemas presi-
dencialistas, bajo condiciones de un “sistema multipartidista polariza-
do”) el modelo de comportamiento del sistema presidencial mexicano.
Su defecto mas bien consiste en que, debido a la amplitud de sus fa-
cultades constitucionales y poderes politicos, tiene propension al error
y al oportunismo decisional politico y administrativo, que desencadena
tensiones y crisis; asi, no es constitucionalmente posible fincar respon-
sabilidades, desautorizar su actuacion y sustituirlo, sino hasta el fin del
periodo de mandato establecido. La responsabilidad del presidente du-
rante su mandato, el impeachment, esta limitada a acusaciones “por
traicion a la patria y delitos graves en el orden comin” (art. 108), situa-
ciones limites, dificiles de alcanzar y probar. En condiciones politicas

5 La presencia de la oposicion en el Congreso ha ido aumentando en los dltimos tiempos.
Primero, por el incremento en el nimero de curules en la Camara de Diputados y la adopcion del

sistema de representacién proporcional, y mis recientemente, septiembre de 1993, por el aumen-
to en el nimero de senadores (de dos a cuatro).
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ordinarias, cualquier intento de desautorizacién se ubica de inmediato
en la ilegalidad democritica.

Si la preeminencia del poder presidencial durante su periodo de ejer-
cicio es indudable, el término fatal de la no reeleccién absoluta, inde-
pendientemente de la buena o mala actuacion, abre el juego politico a
un mayor nimero de actores y, sobre todo, a una mayor independen-
cia en el juego. El proceso sucesorio resulta ser, ademas del limite mas
drastico (institucional y politicamente) del presidencialismo mexicano,
el proceso politico mas critico para la estabilidad del sistema presiden-
cial. Si el sistema tiene una situaciéon de vulnerabilidad, un punto débil,
éste se ubica en el momento final del cargo y en la transmision del
poder. Sin la existencia de otras condiciones de resguardo, el proceso
sucesorio tiende a ser de alto riesgo, por ser la ocasion para enfrenta-
mientos mas radicales y agresivos, debido a la magnitud de la apuesta
en juego y en ocasién de un inevitable debilitamiento de los controles.
De hecho ha sido un tiempo de revueltas, escisiones, conflictos y muer-
tes.% El partido revolucionario, que surge en 1929 precisamente para
evitar el desmembramiento del nicleo revolucionario y resolver pacifi-
camente mediante concertaciones la lucha sucesoria por el poder (el
transito del faccionalismo militar de los caudillos a “un pais de institu-
ciones”™), ha sido la organizacion politica clave para disminuir el riesgo
de la descomposicion y la rivalidad mortal, el seguro del sistema. A
través del partido, que hasta el pasado reciente agrupaba y agregaba
las principales fuerzas politicas del pais, el presidente en turno ha podi-
do controlar el riesgoso proceso, hasta el punto de tener, a resultas de
concertaciones y disuasiones, la capacidad de designar al candidato pre-

6 Antes de la fundacion del pri, la sucesion estuvo marcada por rebeliones sangrientas entre los
caudillos-candidatos revolucionarios; ¢l ex presidente Obregén, que se atrevid a violar el principio
de no reeleccion con una reforma constitucional en 1928, fue asesinado. Después de la fundacion
del vri, la sucesién ha sido sacudida por conflictos internos y fracturas del partido. Almazin vs.
Avila Camacho (1940), Padilla us. Alemin (1946), Henriquez Guzman vs. Ruiz Cortines (1952) y,
después de 30 afios, Cirdenas vs. Salinas (1988). En los tres primeros casos se tratd de “oposicio-
nes politicas pasajeras” (Padgett, 1966, 63), personales y limitadas a la ocasion del proceso elec-
toral; en el Gltimo caso, el conflicto sucesorio ha dado origen a una oposicién politica permanente
con el nacimiento del Partido Revolucionario Democritico (prD). En el Gltimo afio de gobierno del
presidente Salinas la historia vuelve a repetirse. Aunque al terminar este articulo todavia se desco-
nocia la inminencia del levantamiento guerrillero en el estado de Chiapas, su explosion el 1o. de
enero de 1994 confirma lo turbulento y vulnerable del proceso sucesorio. A este clima correspon-
den las conjeturas sobre el ex regente del ppr, Manuel Camacho Solis, en ocasion de la reciente
sucesion. Su trayectoria politico-administrativa, su cercania al presidente y la indudable visibilidad
e importancia del encargo de Comisionado para la Paz y la Reconciliacién despertaron las mas
descabelladas expectativas, al grado de que el mismo presidente hubo de reafirmar claramente su
posicion en favor del candidato oficial.
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sidencial y de sostener la designacion. En efecto, el hecho de que los
pretendientes a la presidencia tienen necesidad de contar con un par-
tido nacional y que el partido, por su tradicional caricter dominante en
la competencia electoral, permite la certidumbre del triunfo, ha sido el
mecanismo mediante el cual el presidente en ejercicio ha podido disua-
dir en el pasado a los eventuales opositores y rebeldes a su decision,
haciendo muy costosa la postura de defeccion. Sélo recientemente pa-
rece modificarse esta situacidén.” Los candidatos real o potencialmente
perdedores en el proceso sucesorio interno del pri pueden eventual-
mente retirarse e incorporarse a otros partidos con menores costos po-
liticos que en el pasado, pero no con los mejores beneficios que toda-
via arroja la candidatura presidencial del pri.

2. LAS RECIENTES LIMITACIONES Y AUTOLIMITACIONES DE LA PRESIDENCIA

Los movimientos de independencia politica, tendientes o no a la demo-
cratizacion del sistema, aun controlados o a veces reprimidos, han esta-
do continuamente presentes en las décadas posrevolucionarias, ya sea
por la via del desarrollo de los partidos politicos, ya sea por el camino
de las movilizaciones laborales, civiles o extrainstitucionales. Adquirie-
ron mayor extension y fuerza por el flanco de la izquierda, en los afios
setenta, con el impulso del movimiento estudiantil-magisterial del 68. Y
se convirtieron con claridad en movimientos de democratizacién del
régimen a lo largo de los afios ochenta, por lo menos entre numerosos
y estratégicos sectores de la sociedad mexicana. La crisis fiscal del 82, a
la que siguieron las necesarias politicas de ajuste y reforma del modelo
econdémico (aplazadas por demasiado tiempo), y la crisis electoral del
88, en ocasion de la eleccién presidencial, parecen ser los dos grandes
eventos que llevaron a un nuevo nivel, mis consciente y organizado, la

7 En efecto, las facilidades institucionales para dar origen a coaliciones y frentes entre partidos
minoritarios sin posibilidad alguna de victoria, el realineamiento politico real o esperado ddl eléc-
torado (incluyendo organizaciones y votantes priistas) hacia los partidos de la oposicion a causa
de los errores y desprestigio de la presidencia (1982) y los efectos de las politicas de ajuste (1988),
han hecho mas barata la “salida” del partido, el cisma. Por altimo, el crecimiento de la capacidad
organizativa de los partidos opositores y la superior legalidad e imparcialidad en el proceso elec-
toral han contribuido también a disminuir los costos de la desercion. Evidentemente, las mayores
facilidades para entrar al juego politico de la sucesion sin la necesidad de internalizar grandes cos-
tos por desertar del pri tienen como efecto disminuir la alta tensién dentro de la arena interna del
priismo en ocasién del proceso de sucesion. Tal vez con el fin de obligar a eventuales desertores a
estimar sus costos, el Gltimo coree (1993) ha dificultado la formaci6n de coaliciones.
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demanda de relaciones democraticas entre sociedad y Estado. Los pro-
tagonistas de la democratizacion han sido, por un lado, los sectores so-
ciales, cada vez mis dispuestos a ejercer sus libertades privadas y pa-
blicas, aceptando el costo de perder las facilidades y seguridades que
significaba la generosa intervencion estatal; y por otro, los actores gu-
bernamentales, mas resueltos a iniciar cambios en el sistema politico
mexicano, en el modelo de administraciéon publica y en la economia,
aceptando los costos de perder las facilidades y seguridades politicas
que otorgaba el control/consenso de masas mediante el populismo. La
conjuncioén de los esfuerzos de organizaciones sociales, de partidos
politicos y del gobierno presidencial ha dado origen y forma a lo que
hoy en México llamamos de manera recapituladora “la reforma del
Estado”.

En este apartado quisiera exponer las modificaciones que la presi-
dencia, bajo la presién de las circunstancias y/o motivada por la con-
viccion de reformar un sistema vuelto obsoleto, ha introducido en el
régimen politico y en la manera de hacer las politicas (el modelo de po-
licy-making) desde fines de los anos setenta, pero particularmente a lo
largo de los afios ochenta y principio de los noventa. Las modifica-
ciones en el régimen y en el modelo politico-administrativo de gobierno,
a saber, las reformas politicas y electorales relativas al fortalecimiento
del sistema de partidos y del Legislativo, asi como las reformas de los
instrumentos y el ambito de la intervencién gubernamental (politicas
de ajuste y estabilizacion combinadas con politicas de reestructuraciéon
econémica), han alterado el balance Ejecutivo-Legislativo, presidencia-
partido, sistema-oposicién, produciendo equilibrios mas avanzados y
de sentido democritico. A diferencia del pasado, los costos del cambio
han sido absorbidos enteramente por el sistema, sin revertirlos en la
oposicion mediante represiones o descargarlos en el conjunto social
mediante deuda, inflacién o deterioro real de los ingresos. Estos cam-
bios constitucionales y del modelo gubernamental han introducido li-
mitaciones normativas y practicas en la actuaciéon de la presidencia,
que han sido previstas, programadas y aceptadas. El proceso de demo-
cratizacion en México, en contraste con la opinién de los opositores
mas ruidosos del sistema, ocurre con la presencia activa de la presiden-
cia, cuya contribuciéon mayor al proceso es la aceptacion de su progre-
siva autolimitaciéon. Dicho metaféricamente, es un proceso que ocurre
contra la presidencia (sus facultades y practicas) pero con la presiden-
cia (su direccién y compromiso). Mis alld de las concertaciones entre
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los partidos —Ila unilateral tesis concertacionista de la “teoria” de la
transicion democritica—, la posiciéon favorable y directiva de la presi-
dencia en el proceso es el factor determinante en la democratizacion
mexicana.

Segln mi apreciacidn, hay dos ejes a lo largo de los cuales ha sucedi-
do la (auto)limitacién de las facultades institucionales y de las practicas
politicas de la presidencia. El primer eje concierne a las relaciones po-
liticas del sistema (presidencia-pr) con la oposicion; el segundo eje
concierne a las relaciones politico-administrativas de la presidencia con
las organizaciones sociales y politicas del pri. Las modificaciones de va-
lores a lo largo del primer eje, el externo o exdgeno, se manifiestan en
las reformas progresivas del régimen politico-electoral. Las modifica-
ciones a lo largo del segundo eje, el interno o endogeno, se manifies-
tan en los cambios ocurridos en las politicas econdmicas y sociales y
sus respectivos efectos en las organizaciones sociales y politicas que
componen el PRI

El resultado neto de estas dos direcciones de cambio es, por un lado,
el debilitamiento relativo del dominio del pri sobre los otros partidos
politicos y, a consecuencia de la progresiva integracion adversa de la
legislatura, una limitacién relativa del control presidencial sobre las
competencias del Congreso. Por otro lado, los cambios en la politica
econdémica y social (menos populistas y corporativas) han tenido como
efecto, por resistencias o reticencias, el debilitamiento relativo de la
cohesion vy la lealtad de la coalicién priista tradicional y, en consecuen-
cia, una progresiva limitacion del control presidencial sobre su aparato
politico establecido. A esto hay que afadir las iniciativas de la presi-
dencia para reformar al partido y crear una coalicién alternativa que
sea capaz de actuar democriticamente en la competencia con los par-
tidos de oposicién y capaz de apoyar las politicas econémicas y socia-
les del nuevo modelo de desarrollo. En las dos direcciones, el descenso
del control significa una reduccién relativa de margen de maniobra y
de libre iniciativa de la presidencia. Por tanto, ha ocurrido un mayor
reconocimiento de la alteridad y adversidad politica externa e interna;
en consecuencia, mayor necesidad de negociacién politica externa e
interna. El resultado ha sido la aparicién de nuevos balances de poder,
cada vez mas propios de las democracias pluralistas.
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El eje externo de las relaciones politico-electorales

Las reformas politico-electorales tienen un calendario preciso y un pro-
ceso acumulativo. Algunos han periodizado el trayecto: “una larga pri-
mera etapa de predominio absoluto del Ejecutivo y del partido oficial
que va de 1929 a 1979; una segunda etapa que abarca de 1979 a 1988 y
que se caracteriza por la hegemonia levemente disminuida del Ejecuti-
vo y del pri, con una estable oposicién partidaria en la Cimara Baja de
25%; y una tercera etapa que comienza en 1988 y que marca el final del
predominio del Ejecutivo y el principio de un auténtico sistema de par-
tidos politicos competitivo” (De Andrea Sinchez, 1988, 384).

Los articulos 50, 51, 52, 53, 54 y 56 constitucionales, relativos al sis-
tema de representacion de la Republica, son las normas fundamentales
que rigen el proceso electoral, la integracion de las Cidmaras del Con-
greso y la accidén de los partidos politicos. Su estructura original de
1917 ha sido levemente modificada en 1963 y, de manera mas resuelta
y acelerada, en 1979, 1986 y 1990. En un primer momento, a raiz de los
movimientos disidentes que aparecian en ocasion de las sucesiones
presidenciales y daban pie a la irrupcién de partidos efimeros, creados
de manera oportunista con seguidores personalizados, la Ley Federal
Electoral de 1946 estableci6 los requisitos (tener miembros en dos ter-
cios de los estados) que los partidos politicos debian cumplir para po-
der participar en las elecciones federales. Su resultado fue dar el primer
paso en la estabilizacién de un sistema de partidos y, por ende, comen-
zar a consolidar la representacion de los partidos de oposicion en la
Camara de Diputados. En 1963, para corregir los conocidos defectos
del sistema mayoritario en condiciones de partidos minoritarios débiles
(subrepresentacion), se introdujo una modalidad de representacion
proporcional, conocida en México como “diputados de partido”, que
consistia en otorgar cinco puestos en la Cimara de Diputados a los par-
tidos que obtuvieran 2.5% de la votacién total y un puesto mas por
cada 0.5% adicional de votos hasta un limite maximo de 20 diputacio-
nes (en el entendido de que los partidos con 20 diputados de votacion
mayoritaria no gozaban del derecho de la proporcionalidad). Mis
tarde, en 1972, debido de nuevo a los problemas de subrepresentacion
que planteaban los pequeiios partidos incapaces de llegar al umbral de
2.5% y el paN mismo, que desde 1964 rebasaba el techo de los 20 di-
putados por mantener un porcentaje de votacion superior a 10%, se re-
dujo el requisito de acceso a la representacion a 1.5%. A pesar de sus
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limites, las reformas fueron un incentivo para que los pequefios par-
tidos de oposicién se animaran a participar y se pusiera fin a la
situacion de elecciones sin eleccion, sin opciones politicas entre las
cuales escoger.8

En 1979, después de una eleccién presidencial plebiscitaria sin com-
petencia (el PAN no present6 candidato, por estar dividido por una crisis
interna) y después de una década de convulsiones politicas y laborales
avivadas por las izquierdas, carentes de acceso a la representacion poli-
tica democratica, u opuestas a ella, se tratd de abrir atin mas el régimen
politico y se aprobé la reforma que introdujo el sistema de represen-
tacidén mixto con dominante mayoritario. Los sitios de la Cimara de Di-
putados crecieron a 400; 300 corresponderian a las diputaciones por
mayoria relativa y 100 serian reservados a los elegidos mediante el sis-
tema de representaciéon proporcional.? La LroppE (Ley Federal de Orga-
nizaciones Politicas y Procesos Electorales), ademas de incentivar la
participacion institucional de los grupos de izquierda en la politica a
través del pcMm,10 ofrecié mejores oportunidades para los pequefios par-
tidos minoritarios —de hecho creci6 el nimero de partidos a ocho—,
pero termind favoreciendo al paN; en efecto, en 1982 parecia claro que
el sistema evolucionaba hacia un bipartidismo desigual mas que a un
pluripartidismo. Con el proposito de sostener el desarrollo del sistema
de partidos, la reforma de 1977 introdujo asimismo medidas de apoyo
financiero y facilidades de acceso a los medios de comunicacién. Sin
embargo, la reforma evidenciaria ripidamente sus limites en el mo-
mento en que cambiaron las circunstancias politicas y econémicas del
pais-en los afios ochenta.

La década de los afios ochenta es una década de insurgencia ciu-
dadana, con numerosos e importantes sectores sociales que exigen de-
mocracia por diversos motivos y tienen diversas concepciones y expec-

8 En los anos sesenta, ademis del pri, los partidos politicos activos eran: paN, Partido Accion
Nacional (centro-derecha); pps, Partido Popular Socialista, y parM, Partido Auténtico de la Revolu-
cién Mexicana. Al final de los afos setenta y comienzos de los ochenta, a consecuencia de la
reforma de 1977, se tiene un sistema multipartidista fragmentado y cargado a la izquierda: PCM,
Partido Comunista Mexicano; psT, Partido Socialista de los Trabajadores; psp, Partido Social Demé-
crata; PRT, Partido Revolucionario de los Trabajadores; pmr, Partido Mexicano de los Trabajadores.
La excepcion es el conservador ppM, Partido Demdcrata Mexicano.

9 Para tener acceso a la Cimara por representacion proporcional, los partidos debian obtener
1.5% de la votacion total, participar cuando menos en 100 de los 300 distritos electorales de mayo-
tia relativa, y formular listas regionales de candidatos en las cinco circunscripciones electorales.

10 El pcM, Partido Comunista Mexicano, devino psum, Partido Socialista Unificado de México, en
1981, al aglutinar diversas organizaciones de izquierda, y pm$, Partido Mexicano Socialista, en 1987,
al fusionarse con el pmr, Partido Mexicano de los Trabajadores.
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tativas. En el meollo de la movilizacién democritica estd el colapso
econdémico del pais en 1982, que es imputado al autoritarismo presi-
dencial irresponsable. Las elecciones locales y federales tan competidas
de 1985 y 1986, un clima democratizador bastante generalizado en cier-
tos sectores y regiones del pais —que exige limites y representatividad
a la accién gubernamental—, la aparicion de las primeras oposiciones
dentro de las filas del sistema (politicos, intelectuales, lideres de los
sectores del partido...) a las politicas de ajuste y cambio estructural de
la presidencia y, ademis, la presion internacional (EUA) que acusa
insistentemente al gobierno mexicano de autoritarismo y corrupcion,
fueron los factores principales que desestabilizaron el funcionamiento
tradicional del sistema y condujeron al disefio de una nueva reforma
politico-electoral en 1987, El Codigo Federal Electoral (CFg), a iniciativa
de la presidencia de Miguel de la Madrid.

Siguiendo la misma l6gica de ofrecer mayor representacion a los par-
tidos de oposicién para canalizar institucionalmente los intereses y pro-
yectos que ya no eran procesables por la estructura e ideologia priista
establecida, el cre aumento la representacion de la Cimara de Diputa-
dos a 500 puestos y elevo a 200 (40% de la integracion total) las dipu-
taciones de representacidén proporcional, introduciendo otras clausulas
orientadas a lograr una representacién mas equilibrada de los partidos
en la Camara, pero sin poner en riesgo la “gobernabilidad” del Estado,
es decir, sin dejar de contar con la existencia de una mayoria clara. Por
consiguiente, se decidi6 que ningin partido tendria derecho a que le
fueran reconocidos mas de 350 diputados (70% de la Camara), lo cual
significaba que 30% de la integracion de la cimara estaria siempre en
manos de minorias opositoras; pero si ningin partido obtenia el 51%
de la votacién nacional y no alcanzaba con sus constancias de mayoria
la mitad mas uno de los miembros de la cimara, se le asignarian en-
tonces diputados de representacién proporcional al partido con mais
constancias de mayoria hasta alcanzar la mayoria absoluta requerida en
la legislatura. La reforma de 1987 aument6 las posibilidades de repre-
sentacion de la oposicién, por cuanto la(s) minoria(s) podia(n) crecer
hasta alcanzar la mitad menos una de las curules en disputa en la legis-
latura, a la vez que debilitaba potencialmente la capacidad de manio-
bra de la presidencia-pri, particularmente su capacidad de modificar de
manera oportunista la Constitucion sin alianzas con otros partidos, ya
que pasO a exigirse una clara mayoria constitucional de dos tercios
(66.6%). De todos modos, los arquitectos institucionales disefiaron las
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reformas desde el supuesto de que el Pri mantendria su electorado y el
control cameral en el corto y mediano plazo. Dicho de otro modo, se
partié del supuesto de que la alternancia en el gobierno era una alta
probabilidad local, pero.todavia no de alcance nacional.

Los resultados de la renidisima eleccion federal de 198811 mostraron
que la arquitectura institucional era insuficiente para la nueva circuns-
tancia politica del pais, aun si habia hecho posible que se representara
con exactitud en la Camara la distribucién inesperada del voto de la
oposicion. En efecto, en julio de 1988, el pri tuvo una dramitica caida
de 15 puntos en favor no del pan sino de la coalicion FDN, cuyos par-
tidos alcanzaron niveles de preferencia sin precedentes. Perdié el pri la
mayoria constitucional (apenas 260 diputados respecto de los 322 mini-
mamente requeridos), con una mayoria muy estrecha para tener un
control seguro y respetable de la Camara. Fue asi que desde su comien-
zo, la presidencia de Salinas propuso el “acuerdo nacional para la am-
pliaciéon de la vida democritica” del pais, lo que implicaba regresar a
examinar y modificar una vez mais el proceso politico-electoral con el
fin de sostener y dirigir la dinAmica mis acelerada y polémica de de-
mocratizacién del pais. '

La demanda democritica —sostenida a lo largo de afios— por una
mayor representatividad se ha acompanado siempre con la demanda
de legalidad estricta e imparcial en la organizacién del proceso elec-
toral y en la calificacion de sus resultados. Este Gltimo reclamo fue par-
ticularmente generalizado y explicito en los afos ochenta. Se insistié
en una mayor participacion de los partidos y/o la ciudadania en los or-
. ganismos electorales encargados de la preparacién, organizacién y cali-
ficacidn de las elecciones, dada la sospecha de que la desproporciona-
da presencia gubernamental en tales 6rganos (invocando razones y
funciones publicas) obedecia a la intencién de favorecer injustamente a
su aliado politico, el pri. La reforma de 1990, plasmada en el coripe (C6-
digo Federal de Instituciones y Procesos Electorales), quiso principal-
mente responder a la cuestion de la imparcialidad y la neutralidad de
las autoridades electorales, aunque incorporando de manera mais re-
suelta el criterio de gobernabilidad, necesario en un momento muy
tenso e incierto de la transicion en el que no todas las fuerzas politicas
(particularmente el PrD) estaban dispuestas a concertar-cooperar en la

11 En las elecciones federales de 1988 para la presidencia compitieron Carlos Salinas de Gortari
(pr1), Manuel Clouthier (pAN) y Cuauhtémoc Cirdenas, candidato de una coalicion extensa de par-
tidos de izquierda y populares, llamada Frente Democritico Nacional (FDN).
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definicién de las reglas del juego de la transicién y del gobierno de-
mocratico.

En efecto, el coFipg, en lo que concierne a la representaciéon de los
partidos en la Camara de Diputados, introdujo la llamada y discutida
“clausula de gobernabilidad” que, para garantizar una mayoria estable
en la Ciamara frente a la fragmentacion y el oposicionismo intenso de
pequenos partidos, sin sacrificar el sistema de representacién propor-
cional, otorgd al partido que obtuviera 35% de la votacion la mayoria
absoluta de 251 diputados (pero no la constitucional de dos tercios,
332, necesaria para las reformas). En lo que concierne a la imparciali-
dad en el desarrollo del proceso electoral, se cre6 un organismo publi-
co autdénomo, el Instituto Federal Electoral, compuesto por profesio-
nales expertos independientes y dirigido por un Consejo (general, local
y distrital) integrado por representantes del Ejecutivo y Legislativo, por
partidos politicos y por consejeros magistrados, representantes de la
ciudadania, a la vez que se establecid el tribunal electoral.12

Las penultimas reformas resistieron aceptablemente la prueba de las
elecciones federales en 91, a pesar de impugnaciones y quejas que ca-
da vez mas se desplazaban de la acusacion de fraude (parcialidad en el
cémputo de los votos) a otros aspectos del proceso electoral: integri-
dad del padrén electoral, fuentes de financiamiento (el real o supuesto
uso de fondos publicos por parte del pri), acceso a los medios de co-
municacién, composiciéon progubernamental de los organismos elec-
torales. Estos puntos de discusién, entre pretextos, presunciones de
fraude, y pruebas documentales, fueron muy asperos y aun violentos
en Guanajuato y San Luis Potosi, llegando a su climax de intransigencia
en las elecciones locales del estado de Michoacan en 1992. Con el obje-
tivo de poner punto final a estos obsticulos de la transiciéon democrati-
ca, se desarroll6 otra reforma politico-electoral en el verano de 1993, la
cual abord6 las cuestiones relativas a fuentes y limites del financia-
miento de las campafias electorales, imparcialidad en el acceso a los
medios, composicion mas balanceada entre gobierno, partidos politi-

12 Las instituciones encargadas de preparar las elecciones son mucho mis equilibradas que las
de nuestro pasado inmediato. Mientras en la Comision Federal Electoral, en 1988, el pri tenia mas
votos que el resto de los partidos juntos, incluso sumando a éstos los votos de los representantes
estatales, ahora en el Consejo General del iE el pri tiene cuatro representantes y el resto de los
partidos seis, ademas de que la figura de los consejeros magistrados tiende a construir un sistema
de pesos y contrapesos cada vez menos partidista. En el otro extremo de la cadena electoral, si en
1988 el presidente del Comité Distrital nombraba los presidentes y secretarios de las mesas directi-

vas de casillas, ahora los mismos surgen de un proceso combinado de insaculacion, capacitacion
y designacion (Woldenberg, 1992, 286).
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cos y ciudadanos en los organismos electorales y la apertura a la repre-
sentacion proporcional de la Cdmara de Senadores, asi como el aumen-
to en su nimero de dos a cuatro. Ademas, y como una de las reformas
centrales al Poder Legislativo, se eliminé definitivamente la cldusula de
gobernabilidad. A este proceso hay que sumar la reforma politica clave
del Distrito Federal, cuyos trazos principales fueron presentados por el
regente Manuel Camacho el 16 de abril de 1993, y cuyo punto medular
en lo que concierne al régimen presidencial consistié6 en cancelar su
facultad de nombrar y remover libremente al regente de la ciudad de
México.13

De todo este recorrido politico-electoral 1946-1993 se desprende un
cierto modelo de desarrollo, que se caracteriza por: @) el reconocimiento
paulatino de la oposicion politica, cuya presencia en la opinién publica
es fuerte, sistematica y articulada, cuya representacién en el Legislativo
crece progresivamente y se expresa en el sistema mixto mayoritario-
representativo, y cuyo derecho a la alternancia en el gobierno se rea-
liza hasta ahora en la escala de los gobiernos locales (estados y muni-
cipios); b) el establecimiento de 6rganos y procedimientos puablicos
dotados de mayor autonomia y publicidad, que garanticen equidad en
la competencia (que no haya manipulaciéon del padrén y computo, ni
financiamiento publico preferencial, ni desigualdad de acceso a los me-
dios); y ¢) la preocupacion creciente por la gobernabilidad del sistema,
a medida que se desarrollan el pluralismo, la competencia y la oposi-
cion, y que fuerzas politicas importantes se niegan a cooperar en la
transicion democritica via pactos y negociaciones. El régimen politico,
mediante la creaciéon de nuevas instituciones y normas, ha ido intro-
duciendo gradual pero continuamente limites a la discrecionalidad po-
litica de la presidencia, disminuyendo su control del Poder Legislativo
(en la LIV Legislatura, 1988-1991, la oposicion sumé 240 diputados, en
la LV Legislatura, 1991-1994, los partidos de oposicion suman 180 dipu-
tados)!4 y del proceso electoral. Manifestaciones de estos limites son: el

13 La reforma incluy6 fundamentalmente las siguientes medidas institucionales y tiempos: trans-
formacion de la Asamblea de Representantes del br en organo local de representacion politica,
facultado como 6rgano legislativo mediante un estatuto especial (1994); la formacion y eleccion
directa de Consejos de Ciudadanos en las delegaciones politicas (1993); la eleccion del jefe de go-
bierno de la ciudad, seleccionado por el presidente entre los representantes del partido que ob-
tenga la mayoria en la Asamblea (1997) y ratificado por la misma Asamblea; la facultad de la
Asamblea para seleccionar’a los magistrados del Tribunal Superior.

1 Un indicador del cambio de balance en las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo puede ser
el nimero y/o la importancia de las modificaciones que introduce éste en las iniciativas de aquél.
En los dltimos anos, a diferencia del pasado, cuando las iniciativas de ley pasaban sin enmiendas,
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reconocimiento de los triunfos de los partidos de oposicién en nume-
rosos municipios del pais y del paN en los estados de Baja California,
Chihuahua y, de alguna manera, con la figura del gobernador interino,
en Guanajuato; el arbitraje de los muy severos conflictos politicos loca-
les surgidos en San Luis Potosi y Michoacin, cuyo final fue la renuncia
de los gobernadores priistas electos, a pesar de que la decision afecta-
ba directa y gravemente los intereses del pri, el partido operador del
poder presidencial; modificaciones a la ley electoral en San Luis Potosi
y Guerrero en lo que concierne a la composicién del Consejo Estatal
Electoral, el 6rgano rector del proceso electoral; compulsas conjuntas
con los partidos del padrén electoral en San Luis Potosi, Michoacian,
Guerrero.

Pero, sobre todo, hecho histérico inédito, la presidencia se ha visto
obligada a concertar y negociar (ventajosamente con los partidos pe-
quenos, en pie de igualdad con el PaAN) en materias constitucionales,
politicas y administrativas. Sin la permanente concertacion entre la pre-
sidencia (PrD y el PaN, no sblo hubiera sido imposible lanzar las refor-
mas constitucionales de la liberalizacidén politica y econémica (nuevo
modelo de desarrollo) y del reconocimiento de la(s) iglesia(s), sino que
la democratizacion del régimen hubiera sido mas conflictiva e impro-
ductiva, con probables desenlaces autoritarios o cadticos. La coaliciéon
concertada entre la presidencia (pr1) y el paN ha sido bdsica y clave en
las reformas mexicanas, en ausencia y ante la renuencia del PRD —cada
vez mis aislado politicamente— a concertar-cooperar. Los términos de
intercambio en la transacciéon politica PAN-Presidencia (PRI parecen
haber sido, en lo general, el apoyo a las reformas salinistas a cambio
del compromiso presidencial de impulsar nuevas reformas electorales!s
y reconocer las victorias electorales panistas, aun si hacerlo conllevaba
los costos de afectar los intereses priistas, debilitando en algin grado la
base de apoyo y operacion local del partido. En lo particular, en lo que
concierne a la reforma politico-electoral, en un principio esto significé
apoyar la sobrerrepresentada cldusula de gobernabilidad!¢ en la Cima-
ra de Diputados, a cambio de la mayor autonomia e imparcialidad de

.
se observa un papel mis activo de la legislatura. A manera de ejemplo, en la aprobaci6n del corire
los partidos introdujeron mas de 130 modificaciones. En la reforma al art. 32 los partidos introdu-
jeron cinco modificaciones de fondo, relativas a la definicién del ambito y modalidad de las obli-
gaciones del Estado en materia educativa.

15 Estos compromisos incluyeron muy probablemente también las modificaciones a la Constitu-
cién en los requisitos para ser presidente. Como es sabido, en el futuro no se requerira ser hijo de
padres mexicanos para poder ser titular del ejecutivo.

16 La famosa cldusula fue posteriormente eliminada con la reforma de 1993 al coFipE.
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los organismos electorales ‘en la organizacién y computo de la votacién
—condicién decisiva para el avance de la democracia en México—, aun
si hacerlo conllevaba los costos de afectar de nuevo al pri, sobre todo a
sus organizaciones y poderes locales. En el momento de las presiones
(pr1 local vs. presidencia, partidos politicos y opinién radical vs. paN),
ambos partidos resistieron a las criticas y amenazas, calculando que el
costo del rompimiento politico del acuerdo seria mayor para los dos y
para el pais en su conjunto. Dicho en términos de los teoremas discu-
tibles de la transicidn, los minimalistas soft liners ganaron la batalla a
los maximalistas hard liners (cardenistas, ex priistas y sectores de la iz-
quierda del prp; la linea dura dentro del gobierno y pri; los duros del
PAN, indispuestos a toda negociacién con el gobierno, que hoy han
dado origen al Foro Doctrinario).

El eje interno de las relaciones politico-administrativas

Los limites de la presidencia, impuestos o elegidos, también han creci-
do por la via politico-administrativa. El ejercicio presidencial siempre
ha enfrentado obviamente limites ideolégicos, politicos, financieros. La
presidencia omnimoda es una fantasia, si se atiende a los condiciona-
mientos estructurales nacionales e internacionales de sus decisiones.
Sin embargo, su capacidad de satisfacer las demandas provenientes de
diversos grupos y, sobre todo, la de los grupos organizados corporati-
vamente ha sido uno de los instrumentos clave para obtener el consen-
so politico. La politica de masas, en el sentido de provision guberna-’
‘mental de bienes y servicios para los demandantes, necesitados o no,
fue durante las décadas del desarrollo (1940-1970) el criterio funda-
mental de legitimidad: legitimidad por gestién mas que por eleccién
ciudadana. Esta situaciéon comenzé ripidamente a modificarse en oca-
sién de la crisis fiscal del Estado en 1982, que obligd a severas politicas
de ajuste, y en el momento'de poner en marcha el nuevo modelo de
crecimiento, basado en la liberalizacién y apertura econémica (con un
Estado regulador, promotor y asignador estratégico de recursos publi-
cos), después de quedar en claro en 1984-1985 que resultaba imposible
regresar al viejo modelo de economia politica (desarrollo sustitutivo
con fuerte intervencién y proteccionismo estatal).

Hay dos cortes en la década de los afios ochenta que son decisivos:
al comienzo, las politicas de ajuste y/o estabilizacion econémica y, en
la segunda mitad, las politicas de liberalizacion y apertura econémica.
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Estos-dos giros en el modelo de policy-making, que modifican las ex-
pectativas de los demandantes y receptores de los bienes y servicios
publicos, tendrian efectos politicos en la coalicién presidencial-priista
tradicional (pequefia y mediana burguesia industrial, organizaciones
obreras y campesinas, clases medias dependientes de las oportunida-
des gubernamentales...), provocando resistencias, conflictos y hasta
escisiones, que reduciran la capacidad de maniobra de la presidencia a
la hora de lanzar y desarrollar las reformas. En efecto, las Gltimas refor-
mas presidenciales han afectado intereses y alterado las concepciones
heredadas (Estado laico, nacionalista y popular, entendido como equi-
valente a pricticas de intervencionismo econémico y monopolio politi-
co); como reacciéon han aparecido oposiciones internas explicitas o
resistencias silenciosas dentro y fuera del pri.

Tanto la politica de ajuste —que restringe el gasto publico y elimina
los subsidios indiferenciados— como la politica de reestructuracién
—que impulsa la liberalizacion— causaron estragos en la vieja coali-
cion priista. El costo de las primeras reformas presidenciales de los afios
ochenta (precios reales de los servicios publicos, imposicion fiscal con
mayor universo y mayor contribucién, descenso de las oportunidades
del empleo publico, eliminacion de subsidios, disminucién del gasto
social, contencion del salario, altas tasas de interés, devaluacion de la
moneda, privatizaciones, deslreJregulaciones, contratacién y concesion
. de servicios publicos a los privados, reconocimiento de la Iglesia, reco-
nocimiento de derechos de propiedad en el campo, economia abierta a
Ia competencia extranjera de productos y servicios...) ha sido alto: .es-
cisién del pri (“Corriente Democritica”, “cardenismo”, PRD que compite
por la “herencia” de la Revolucién mexicana), deserciéon de votantes
y/o realineamientos electorales alrededor de los partidos de oposicion,
resistencias locales o gremiales a las politicas de liberalizacién politica
y econdémica de la presidencia.

La decision de cambiar el modelo de desarrollo conlleva un retiro de
la intervencion estatal en ciertas areas y, sobre todo, ocasiona un nuevo
tipo de relaciones con los actores econémicos fundamentales. Estas re-
laciones, al ser-mis reguladoras y promotoras que gerenciales y protec-
toras, tienden potencialmente a ser también mas auténomas. El efecto
de la liberalizaciéon econémica, combinado con la repercusion del Tic,
que lleva a la escena nacional a actores e instituciones de otros Estados-
nacién, comporta inevitablemente una reduccién de la gran influencia
y poder que tenia la presidencia en la economia durante el periodo de
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la economia doméstica autocontenida, marcado por la debilidad del ca-
pital y del trabajo para la empresa histoérica de desarrollar industrialmen-
te al pais. Pero sobre todo hace perder sentido al consenso politico
centrado en la gestion puablica, cuyo modelo de transaccion consistia en
otorgar bienes, servicios y facilidades de naturaleza econémica a los de-
mandantes a cambio de subordinacién y apoyo politico. Este estilo de
mercado politico tuvo lugar en las relaciones del gobierno con el em-
presariado y los sindicatos, sectores sociales fundamentales para la
industrializacién. Y obviamente llevé a la formacién de “coaliciones
distributivas”, a la extincién de la hacienda publica, a la pobre repre-
sentatividad de los lideres, a masas apiticas y a la burocratizacion de la
politica. Pero en un modelo de productividad y competencia abierta,
pierde todo sentido estratégico armar sistematicamente la politica con
las caracteristicas economicistas tradicionales de naturaleza populista,
proteccionista y corporativa. Esto ocasiona que la presidencia pierda
los aliados, acostumbrados al intercambio tradicional de beneficios eco-
némicos directos a cambio de apoyo y votos, y se reduzca el dmbito y
fuerza de la accién presidencial.

En efecto, en ocasién del ajuste, no responder (o responder por
debajo de las expectativas formadas y los limites historicos de satisfac-
cion) a demandas tradicionales, no asumir como asuntos publicos y ob-
jeto de agenda gubernamental reivindicaciones inerciales de las orga-
nizaciones y sus lideres, formular politicas alternativas para atender
demandas econdémicas y sociales (regulacion, promocion, correspon-
sabilidad...), ser sordos a ciertos discursos ideolégicos vacios (el ritual
de invocacion del nacionalismo revolucionario para inclinarlo a intere-
ses particulares)..., todo ello debilité e irrit6 a lideres y grupos cuya
fuerza dependia enteramente del modelo tradicional de gobierno. La
disminucién del gasto social (indiferenciado) del gobierno, la restric-
cién de subsidios (injustificados, inequitativos e improductivos), el cie-
rre de muchos programas (ineficientes) y la desincorporaciéon de mu-
chas empresas publicas (deficitarias) fueron descifrados nostalgica o
resentidamente por los miembros beneficiarios del sistema politico y
del modelo administrativo establecido como el abandono de los com-
promisos nacional-populares de la Revolucién mexicana y como una
forma antipatriética de gobierno. El aflojamiento de la vieja coalicion
revolucionaria, ademas de acarrear estas acusaciones valorativas, se
tradujo en deserciones electorales y en indisciplina (abierta o calcula-
da) de las corporaciones que integran el pri. Puede ser que los gobier-
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nos interinos en el periodo de la presidencia de Salinas que no resultan
de conflictos postelectorales tengan sus razones de fondo (ademis de
la facil vulnerabilidad de las legislaturas locales) que pesen en la inde-
cision de los gobiernos locales en cuanto a entrar a formar parte de la
nueva coalicién reformista, proliberal y prodemocritica.

Armar una nueva coalicién con un nuevo discurso (“liberalismo so-
cial”), nuevas organizaciones (ciudadanas, “territoriales”, comunitarias
y vecinales, en complemento y contrapeso a las corporaciones obrero-
campesinas), nuevos liderazgos, nuevas practicas politico-electorales
(mayor competencia interna, consulta a las bases, mejor organizacién
electoral), nuevos o renovados aliados externos (la nueva clase empre-
sarial, los catolicos, las fuerzas locales que surgen) ha sido la tarea en-
doégena de la presidencia, cuya actividad mas visible ha sido la incon-
clusa reforma del prr.

En las resistencias del partido oficial muchos han querido ver la ma-
nifestacion de la debilidad intrinseca de la presidencia y del régimen
presidencial mexicano. En esta perspectiva, la pieza central del sistema
politico es paraddjicamente un presidente débil,"por cuanto su fuerza
estd basada en una coalicién politica floja, el Pri, que se caracteriza por
la heterogeneidad de sus fuerzas y la naturaleza inmediata y particula-
rista de sus intereses. El corolario de esta premisa es que el presidente
es,rehén de estos diversos grupos de interés que componen el partido.
Como prueba de esta afirmacién, se ofrece la evidencia de que en el
pasado se retrasaron reformas vitales del sistema (fiscales, econémicas,
politicas) por el hecho de que afectaban los intereses de aliados pode-
rosos, o bien se afirma que en el momento en que el jefe del Ejecutivo
busca independizarse de ellos y gobernar con iniciativas propias (con
el ejemplo de las reformas econémicas de De la Madrid y Salinas), las
politicas presidenciales pierden de inmediato su base de apoyo operati-
vo o entran en conflicto y negociacion con ella, con el efecto de que las
politicas se aplazan, suavizan o distorsionan. No faltan los que, siguien-
do la otra literatura del anilisis de politicas piblicas, hablan de un presi-
dente real o pretendidamente fuerte en la fase de iniciacion de las po-
liticas (policy initiation), pero controlado, impotente y derrotado en la
fase de ejecucion (policy implementation). Un presidente fuerte en el
momento de decidir (hacerse aprobar por el Legislativo) leyes, politicas
y presupuestos; pero débil en el momento de llevarlas a la prictica y a
efecto, proceso en el que intervienen dependencias, organizaciones y
lideres que distorsionan los objetivos y tiempos de las politicas.
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En estos ultimos afios, los hechos mis notorios e importantes de la
limitacién_presidencial en el eje politico-administrativo han sido el
otorgamiento de autonomia a El Banco de México (1993), la desapari-
cion de su facultad de “suprema autoridad” en los asuntos agrarios en
favor de Tribunales Agrarios Autbnomos, a consecuencia de la reforma
constitucional del Articulo 27 (1992), y el nuevo Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal. Tradicionalmente el manejo y la expansion del gas-
to publico, la distribucién de tierras y el arbitraje en los conflictos agra-
rios, asi como el control politico-administrativo de la ciudad de México
—el conglomerado ciudadano mis numeroso del pais— habian sido
factores clave para la fuerza politica del presidente y su partido aliado,
cuya principal base de legitimidad y apoyo consistia en la capacidad de
ofrecer bienes y servicios a los demandantes, particularmente a los sec-
tores populares. Dejar de tener autoridad sobre el manejo monetario
para ampliar y distribuir el monto de los recursos publicos, poner fin al
reparto agrario y dejar a tribunales autbnomos la decision sobre las
cuestiones de tenencia de la tiera, y renunciar a la facultad de nombrar
y remover libremente al regente de la ciudad de México son (auto)limi-
taciones profundas y drasticas en campos neurilgicos para la influencia
politica de la presidencia.

En resumen, el proceso de democratizacién del pais conlleva de in-
mediato como condicién o resultado, de gana o por fuerza, una altera-
cion de las practicas politicas: respecto de la oposicion, se pasa del con-
trol a la negociacion en asuntos politicos cada vez mis fundamentales
y criticos para la estructura funcional del sistema posrevolucionario
establecido; respecto de los aliados internos, se pasa del control sobre
una coalicion 1til en el pasado a la formacién progresiva de una nueva
coaliciéon de mayor sentido modernizador y democratico. Los cambios
(inconclusos) en las practicas politicas se conjugan con las reformas (in-
conclusas) del régimen politico-electoral. En los dos planos, la presi-
dencia ha resultado limitada y ha internalizado los costos de sus limites.
‘Sin embargo, sus (auto)limitaciones no han llegado al punto de invertir
‘el equilibrio de fuerzas y obligar a pasar el centro del poder a otfa insti-
tucién. Esta no es su intencion ni tampoco un hecho. Las limitaciones,
en su estado actual, obedecen al plan estratégico de colocar la acti-
vidad rectora de la presidencia en un nuevo nivel y darle un nuevo per-
fil, mas congruente con las nuevas circunstancias nacionales (una socie-
dad mis educada, plural y exigente) e internacionales (globalizacion,
unipolaridad, interdependencia): el de una presidencia democritica.
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En lo que concierne especificamente a la democratizacion, las limita-
ciones de la presidencia no pierden de vista ni aceptan el riesgo de sa-
crificar la estabilidad del pais y el avance de las reformas econémicas.
Son limitaciones destinadas a dar origen y forma a una democracia ins-
titucionalmente fructifera, capaz de producir gobierno. Por consiguien-
te, son limitaciones que, calculando estratégicamente tiempos y movi-
mientos, buscan crear las condiciones institucionales y politicas para
sustentar una democracia gobernable. El valor politico de la goberna-
bilidad ha sido la piedra de escandalo del proceso democratizador, con
ciudadanos en favor y en contra. Todo proceso, sobre todo el politico,
no es sOlo intencionalidad sino trayecto. La limitacion mas drastica de
la presidencia podra y debera ocurrir al final del trayecto, una vez que
se haya consolidado la democracia con un sistema de partidos que com-
partan las reglas y los arbitros del juego, acepten los resultados del jue-
go y sean capaces de encuadrar y resolver los problemas politicos: una
democracia responsable. Dificilmente ocurrird durante el trayecto, aun
en su momento peniltimo. Y, con los pies en la tierra, el trayecto re-
quiere una presidencia comparativamente fuerte. Sus limites no pue-
den llegar al punto mortal e irresponsable de que, por ausencia (real o
previsible) de alguna otra institucién con capacidad de concertaciéon
y/o disuasioén global, el proceso se vuelva conflictivo o caético.

3. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL DEBATE
PRESIDENCIALISMO-PARLAMENTARISMO

Con motivo del debate y las teorizaciones sobre la transicién y consoli-
dacién democraticas, recientemente ha ido tomando forma e impulso,
mas en Sudamérica que en México, la discusién sobre si los regimenes
presidenciales latinoamericanos son compatibles con la estabilidad de-
mocritica, y si favorecen la consolidacién de la democracia. Sorpresi-
vamente, una corriente de intelectuales ha comenzado a insistir en las
bondades del parlamentarismo y en la necesidad de cambiar todo el
sistema constitucional del presidencialismo al parlamentarismo. La lite-
ratura de referencia es conocida.1?

17 Basicos y multicitados en el pensamiento latinoamericano son: Blondel, J. y Sudrez, W. (1981),
“Las limitaciones institucionales del sistema presidencialista®, en Criterio, nims. 1853-1854, fe-
brero, Buenos Aires; Lijphart, A. (1984, 1989), Democracies, Yale University Press; “Presidentialism
and Majoritarian Democracy: Theoretical Observations”, trabajo presentado en Georgetown Uni-
versity, mayo 14-16; Linz, J. (1987, 1990), “Democracy, Presidential or Parliamentary: Does it Make
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Lanzado el debate en sus lineas fundamentales por Juan Linz, mentor
de muchos politdlogos latinoamericanos, en su manuscrito “Democra-
cy, Presidential or Parliamentary: Does it Make a Difference?”, leido en
ocasién del seminario de investigacion del Programa de Estudios Lati-
noamericanos de la Georgetown University, en 1989, su planteamiento
ha sido recogido por varios investigadores. La tesis de fondo es que los
sistemas parlamentarios son mis idoneos que los presidenciales para
alcanzar el logro de democracias estables (con excepcion de los Esta-
dos Unidos y algunos mas). En realidad, Blondel y Suidrez (1981)18™
plantearon los problemas basicos del debate actual, que después fue-
ron retomados y desarrollados por Linz. La tesis de fondo es que las ca-
racteristicas del gobierno presidencial, en particular: la dualidad de po-
deres con bases de legitimidad democratica independiente (dualidad
de legitimidades), el periodo de tiempo fijo e inmodificable, la regla de
“el ganador se lo lleva todo” inherente a la naturaleza unipersonal del
cargo, tiende de suyo a provocar tensiones entre los dos poderes, a
personalizar la politica, a hacer que al presidente no le interese concer-
tar alianzas con partidos politicos de oposicion, a la inclinacién por el
bipartidismo o por muy pocos partidos, amén que hace practicamente
imposible remover a Ejecutivos ineptos (o reelegir presidentes capa-
ces); por consiguiente, es un sistema proclive a la rigidez, al inmovilis- |
mo, en el proceso de gobierno o de policy-making. En términos de
Lijphart, proclive a una democracia mayoritaria mas que de consensos
(majoritarian, rather than consensus democracy). Ahora bien, este
ordenamiento institucional tiende a ser muy disfuncional precisamente
en las situaciones criticas de la (re)democratizacién, donde los consen-
sos sobre las reglas y cuestiones fundamentales son débiles y volatiles,

a Difference?” (manuscrito); “The Perils of Presidentialism”, en Journal of Democracy, nam. 1, pp.

51-69. Linz, J. y Valenzuela, A., comps. (1992), Presidential or Parliamentary Democracy: Does it

Make a Difference?, Johns Hopkins University Press; Mainwaring, Scott (1991), “Presidentialism in

Latin America: a Review Essay”, en Latin American Research Review, nam. 25, pp. 157-179. Segu-

ramente tendrd éxito en el futuro el libro reciente de Shugart, M. y Carey, J. (1992), Preszdents and
Assemblies, Cambridge University Press.

18 En su articulo pionero, Blondel y Suarez enlistan las principales limitaciones mstltucmnales
del presidencialismo; son: @) “la naturaleza y efectos de la existencia de periodos presidenciales
rigidamente establecidos (dificultades para fa remocion de un presidente impopular)”; b) “las ven-
tajas que otorga a outsiders (con experiencia administrativa limitada y excesiva personalizacion)™;
¢) “la desorganizacion del sistema de partidos”, en el sentido de que el sistema presidencial no
favorece la organizacion efectiva de los partidos; d) “sistemitico aumento del conflicto entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo™; y e) “imposiciones legales al ejercicio del Poder Ejecutivo”. En
resumen, “el sistema presidencialista de gobierno tiene marcadas debilidades... [es] ineficaz, mas
inestable que otras formas de gobiemno, y conduce al autoritarismo” (p. 70). Una durisima sen-
tencia.
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o bien en sociedades con profundas divisiones y heterogeneidades
(economicas, étnicas, religiosas...) como son las latinoamericanas.

En suma, aunque la divisiéon de poderes pareceria impulsar la demo-
cracia consensual y corresponsable, el presidencialismo tiende en los
hechos a configurar la democracia como mayoritaria. Por lo tanto, este
arreglo institucional resulta poco plausible y constructivo en situacio-
nes politicas de tension y heterogeneidad, donde lo procedente es dar
forma a una democracia compartida, inclusiva, orientada a sumar mas
que restar. La antipatia por la proporcionalidad y por la representacion
asociada, compartida, queda totalmente en claro en la eleccioén presi-
dencial (con primera o con segunda vuelta), fue se descalifica como
“el vértice de la representacion mas desproporcionada” (Linz).

Si en esta perspectiva se ha puesto el acento en los limites constitu-
cionales del régimen presidencialista, otros proponen de manera com-
plementaria o predominante que, para la fortaleza o la debilidad (supe-
rioridad o inferioridad) democratica del presidencialismo, es tanto o
mas decisivo el sistema de partidos existente. Es el caso de S. Mainwar-
ing que programiticamente afirma en un escrito reciente que hay “una
muy dificil ecuacion entre presidencialismo, sistema multipartidista y
democracia”.!? Si el Ejecutivo presidencial coexiste con un Legislativo,
integrado por un sistema de partidos muy fragmentado (o peor, polari-
zado), es muy probable que se origine un ambiente de conflicto cre-
ciente que conduzca a la parilisis decisional y administrativa y que tal
vez tarde o temprano ocasione la crisis de régimen. Si el conflicto tien-
de a crecer mis que a resolverse, se explica porque, a diferencia de los
regimenes parlamentarios, los dos poderes independientes no tienen
reglas ni facultades claras ni tampoco mecanismos de disuasiéon con-
vincentes para coordinarse o poner fin al conflicto insostenible (voto
de desconfianza o disolucion de Camaras). Las razones para esta vision
pesimista del presidencialismo son plausibles. En efecto, en los siste-
mas multipartidistas de competencia democratica abierta no suele ocu-
rrir que simultineamente el mismo partido detente el Poder Ejecutivo y

sea mayoritario en el Congreso. Ello obliga sensatamente a formar coa- -

liciones estables entre partidos (consociational forms of democracy),
un arreglo politico dificil de llevar a cabo con éxito en sistemas pre-
sidencialistas, en los que el presidente posee su propia legitimidad y
ejerce el mandato por un periodo de tiempo establecido. Estos dos fac-

19 Es el titulo de un trabajo suyo de 1990; Working Paper, nim. 144, Kellogg Institute at the Uni-
versity of Notre Dame.
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tores pueden desincentivar al presidente y a los partidos de buscar

acuerdos temiticos e impedir que se pongan en juego cuestiones de -

mayor calibre, o bien los puede llevar a elevar el nivel de la confron-
tacion (recuérdese que la elecciéon presidencial es un juego de suma
cero). Esto suele ocurrir de manera mas grave y riesgosa en los casos
de presidentes elegidos minoritariamente, eventualidad muy probable
en los sistemas multipartidistas, sobre todo si no hay segunda vuelta
—una institucion electoral que padece también sus problemas y defec-
tos por dar pie a coaliciones heterogéneas oportunistas y endebles—.
Por eso, los especialistas suelen concluir, analitica o prescriptivamente,
que los regimenes presidenciales mayoritarios desarrollan de hecho o
de derecho sistemas bipartidistas. ‘

Puede ser que, por todas estas consideraciones, el sistema mexicano
haya decidido orientar la democratizaciéon conforme al criterio de un
Congreso multipartidista mixto pero con mayoria clara (por ahora, con
el mismo partido en los dos poderes), con el fin de garantizar la go-
bernabilidad durante la agitada navegacién, calculando que podrian
existir, a lo largo de este tiempo critico de reformas, varias cuestiones y
asuntos que tal vez no contaran con consensos mayoritarios. El hecho
de que haya tenido lugar una coalicién politica exitosa entre la presi-
dencia (PRrD) y el PAN en estos aiios, cuyo mérito ha sido hacer posible el
acuerdo sobre cambios decisivos del sistema politico y de las politicas,
no significa que no pudieran presentarse cuestiones de imposible acuer-
do. Por consiguiente, para algunos resulta necesario pasar de nuevas
practicas politicas a nuevas instituciones normativas: parlamentarismo.
Otros, en cambio, argumentan que mantener la situaciéon de partido ma-
yoritario en la presidencia y en la Cimara con la salvaguardia de la
“clausula de gobernabilidad” no hace otra cosa mis que mostrar el ca-
ricter autoritario, no democritico, del presidencialismo mexicano. Ter-
ciando en la discusién, algunos han propuesto “un sistema propor-
cional de reparto de curules en la Cimara Baja aun dentro del marco de
un régimen presidencial” (Lujambio).

Coémo construir una democracia presidencial gobernable es 1a cues-
tion histérica del México actual {En primer lugar hay que reconocer que
han funcionado democracias presidenciales sin cliusula de gobernabi-
lidad (los Estados Unidos y, en América Latina, Costa Rica desde 1948,
Venezuela desde 1958 a pesar de los recientes intentos golpistas, Chile
entre los afos treinta y 1973, Uruguay entre los afios cuarenta y 1993).
En segundo lugar, la argumentacién en favor de la gobernabilidad del

-~
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proceso y el desenlace de la democratizacion es razonable y cuenta
con el apoyo de muchos sectores de la poblacién, no sblo de aque-
llos con intereses especificos en la preservacion de un determinado
régimen de partido mayoritario o dominante. En tercer lugar, debemos
aceptar que la clausula de gobernabilidad, considerada desde un punto
de vista normativo, viola la nocién de representacion politica justa; sin
embargo, se reconoce en el anilisis que la proporcionalidad estricta no
necesariamente conduce al proceso de democratizacion sino a inesta-
bilidad institucional y conflictos politicos en escala, sobre todo cuando
propicia la fragmentacién y polarizacién de muchos partidos menores.
Por consiguiente, ;qué nuevas instituciones politico-electorales podrian
configurarse para generar un cambio democritico (es decir, una presi-
dencia-PrI expuesta a la competencia y al control) que no sélo sea algo

"a exigir normativamente sino una realidad politicamente viable, sin
provocar temores entre las élites politicas y sociales del pais sobre sus
resultados?

Bajo el supuesto y con la propuesta de que la democracia sélida es
aquella en la cual la proporcionalidad de la representacion, en lugar de
la democracia mayoritaria, constituye el criterio mayor, debido a que
conduce a coaliciones de mas fuerzas y de fuerzas mas dispuestas a la
negociacién parcial que a la pretensiéon mayoritaria del todo o nada, se
ha buscado primero evitar la dispersién de los partidos y, acto seguido,
proponer otros arreglos de integraciéon de la(s) Camara(s). En primer
lugar, se ha solicitado un nimero menor de partidos, elevando los re-
quisitos para tener acceso a posiciones de representacién proporcional
(de 1.5% a 5% como en la Republica Federal de Alemania, por ejemplo),
a fin de evitar la debilidad politica de los pequerios partidos (como lo
deja en claro la historia de cooptacién gubernamental de los partidos
“paraestatales”, satélites del Pri mayoritario) y estimular el alineamiento
en torno de grandes partidos nacionales, de amplios consensos so-
ciales, capaces de concertar en posiciones de igualdad y de mantener
los compromisos politicos en razén de los costos que comportaria la
defeccidn.

En segundo lugar, se ha propuesto un sistema bipartidista, aunque
se ha objetado su viabilidad no s6lo por la heterogeneidad social mexi-
cana, sino porque el mis probable candidato a opositor, el paN, seria
muy afectado por el cambio, y la izquierda nacionalista-popular con-
vencional podria ser empujada al radicalismo. Como se dice irdnica-
mente, el bipartidismo seria un régimen de “partido y medio”, es decir,
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un sistema desequilibrado de dos partidos. Otros han propuesto tres
grandes fuerzas, PAN, PRI, PRD, cuyas posiciones supuestamente cubri-
rian el eje ideolégico (derecha-izquierda) del pais y el eje politico de
las actitudes anti y pro sistema. A pesar de los ejercicios intelectuales
mas elegantes, el razonamiento se muestra dominado por los actuales de-
seos y debates, con una visién “cortoplazista” de salir del paso a duras
penas (muddling-through).

Sin embargo, la propuesta de fondo, excluido el esquema institucio-
nal de ministros y parlamentos, y reconocida la tendencia histérica de
México en pro de un esquema de presidentes y congresos, consiste en:
“un sistema de tres partidos disciplinados en el marco de un sistema
electoral proporcional (sin clausula de gobernabilidad) dentro un régi-
men presidencial” (Lujambio). Se considera que este esquema daria a
la democratizacién rumbo, estabilidad y conclusion responsable. Esta
propuesta avanzada por algunos, mucho mis moderada, tiene, sin em-
bargo, muchos flancos vulnerables. Por su parte, la propuesta presi-
dencial-priista sigue Siendo la de un sistema electoral mixto con domi-
nante mayoritario en el que, mientras tanto, las fuerzas competidoras
van aprendiendo a cooperar. Justamente construir tres 0 mas partidos
disciplinados, sujetos sin reserva a la legalidad, dispuestos a la toleran-
cia, es lo que hay que construir y no suponer. Construir un sistema de
partidos dispuestos a competir y cooperar segin las reglas y arbitrajes
del juego, a los que se disciplinan, es elyzmto de llegada —no el de
partida— del proceso de democratizacién. En las-circunstancias mexi-
canas, la presidencia mayoritaria y la mayoria en las Cimaras (sea o no
el pr1 el mayoritario) parecen por ahora dar mis incentivos a la nego-
ciacién interpartidista y conciliar la democracia como forma y como
grado de gobierno.

4. CONSIDERACIONES FINALES

1. Como se ha afirmado anteriormente, el llamado presidencialismo
mexicano esti constituido por tres conjuntos de componentes: a) los
elementos intrinsecos del régimen presidencialista, que lo diferencian
del parlamentario; &) un conjunto de numerosas facultades constitucio-
nales, que lo colocan en una posicién hegemonica respecto de los po-
deres Legislativo y Judicial; ¢) un conjunto de relaciones y practicas
politicas, que sin ser necesariamente deducibles de los dos anteriores
componentes, no estin tampoco en contradiccién con ellos, y que deri-
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van tanto de antecedentes historico-culturales como de las especificas
circunstancias socioeconémicas y politicas del pais en las que cobrd
forma el Estado posrevolucionario. En este sentido, la presidencia fuer-
te y central no sélo es fruto de practicas politicas (el “sistema politico”),
sino de facultades constitucionales (el “régimen politico™). No s6lo es,
pues, consecuencia de la politica, sino también de la Constitucion.

2. El presidencialismo, pieza central del sistema politico mexicano,

estd en transformacion, en proceso de democratizacién —como lo esta
todo el sistema— y se mueve en la direccién de un presidencialismo
democratico. Los cambios introducidos en las leyes del régimen politi-
co y en las pricticas politico-administrativas de la presidencia han te-
nido como intencién deliberada o como efecto real, por conviccién o
por fuerza, una mayor limitacién de los copiosos poderes y facultades
de la presidencia, con el resultado de reconocer o promover una mayor
independencia politica de los partidos politicos y de las organizaciones
sociales, condicidon necesaria para alimentar y sustentar la transicién
democritica.
- 3. La presidencia juega un papel activo en la democratizacién, pues
en la medida en que ésta ocurre en mucho contra la presidencia (sus
facultades y practicas), s6lo puede mantenerse y progresar con la presi-
dencia, con su aceptacion, direccién y compromiso. En este sentido, la
principal contribucién de la presidencia a la democratizacion del régi-
men es la aceptacion deliberada de su progresiva (auto)limitacion poli-
tica. La segunda contribucién ha consistido en evitar que el proceso de-
mocratizador vaya a la deriva, desembocando en condiciones de caos
o ingobernabilidad o poniendo en peligro otros valores politicos y cons-
titucionales igualmente esenciales y preferidos. En suma, la presidencia
ha sido un protagonista de la transicién democritica, internalizando los
costos del proceso (limitaciones) y formando la coalicion fundamental
(con el PaN y otros partidos) que ha dado continuidad, direccién y auto-
control al proceso democratizador, de suyo conflictivo y volatil. La li-
mitacion no ha significado debilitamiento. Una presidencia comprome-
tida con la democratizacién, no una débil en la democratizacidn, es lo
que importa. ’

4. Las limitaciones del poder presidencial, que han ido dando pro-
gresivamente un caricter democratico mis claro a la presidencia, han
ocurrido en dos niveles o dimensiones: en el régimen politico y en el mo-
delo politico-administrativo de gobiemno. Las reformas politicas y electo-
rales han fortalecido el sistema de partidos mediante un proceso elec-

.
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toral mas imparcial y una composiciéon mis independiente y opositora
del Legislativo. Asimismo, los cambios en las politicas econdémicas y so-
ciales han ocasionado escisiones, resistencias y decaimiento en la coali-
cién priista tradicional —con una nueva coalicion priista en formacion,
todavia no hegemoénica—, reduciendo relativamente los margenes de
maniobra discrecional del presidente dentro del partido y obligindolo
a negociaciones internas. El principal mérito politico de la presidencia
Salinas en transicion ha sido rehacer ininterrumpidamente el equilibrio
entre estos dos planos de la democratizacion mexicana.

5. Es plausible (pues cuenta con evidencia en favor) afirmar que la
presidencia Salinas ha sido ya, de algin modo, un gobierno de coali-
cién (PAN), con un mejor equilibrio entre el 6rgano Ejecutivo y el Legis-
lativo (relativamente mas independiente y de oposicién leal). La “facili-
dad” con la que han sido aprobadas las.iniciativas de ley manifiesta
concertaciones fundamentales entre el gobierno y la oposicién. Esta coa-
licién es lo que ha permitido la innovacién y la estabilidad del sistema,
escapando a los escollos que representa el presidencialismo frente a
Legislativos compuestos por un sistema de partidos muy fragmentado
(o peor aln, polarizado y en proceso de democratizacién). -

6. El hecho evidente de que la presidencia tiene mayor fuerza en las
negociaciones postelectorales, por lo que induce renuncias y suspende
resultados electorales, en mucho es respuesta a la fuerza de la presion
de los opositores que denuncian comportamientos irregulares en el pro-
ceso —la invocacidn de la imagen internacional y del interés por el TL.C
mostraria limites adicionales a la actuacion presidencial— y también se
debe a la debilidad de las legislaturas locales.

7. Los avances en el balance Ejecutivo-Legislativo, que se traducen
en un mayor control politico de la presidencia, no son visibles atin en
otros dos planos de la Republica: en las relaciones entre el presidente y
los gobiernos de los estados (el eje federal) y entre el presidente y la
Suprema Corte (el eje del control constitucional).

~
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APENDICE
Principales facultades constitucionales
del presidente de la Repiiblica

. Facultades para Nombrar y Remover Funcionarios:

a) Libremente.— Nombra y remueve a los Secretarios de Estado, Procurador
General de la Republica, Regente y Procurador del D. F.! y a todos los
demads servidores puiblicos no determinados de otro modo. Remueve a
los agentes diplomaticos.

b) Con aprobacion del Senado.— Nombra a los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia, Agentes Diplomaticos y Consules, y a los empleados su-
periores de Hacienda.

¢) Con aprobacion de la Camara de Diputados.— Nombra a los Magistrados
del Tribunal Superior de Justicia del D. F.2

. Facultades en materia de Defensa:
a) Disponer de las Fuerzas Armadas para la seguridad interior y defensa.
b) Disponer de la Guardia Nacional, previa autorizacién del Senado.
¢) Declarar la guerra, previa ley del Congreso.

. Facultades en materia de Economia:

a) Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo.

b) Coordinar la participacién y consulta popular del Sistema Nacional de
Planeacién, asi como establecer los criterios para la formulacién, instru-
mentacion, control y evaluacién del Plan Nacional y de los Programas de
Desarrollo.

¢) Enviar al Congreso anualmente las iniciativas de las leyes de ingresos y
egresos de la Federacién y el D. F.3

d) Aumentar, disminuir o suprimir cuotas y tarifas de importacién y expor-

1 Esto fue modificado por el decreto del 25 de octubre de 1993. La Seleccion del “Jefe del Distri-
to Federal” estd condicionada ahora a su aprobacion por parte de la Asamblea de Representantes.
Ademas, ¢l candidato debe reunir ciertos requisitos de elegibilidad (bdsicamente el de ejercer un
cargo de eleccion popular en el D. F.). Por su parte, el procurador del distrito es ahora elegido por
el mismo jefe del Distrito Federal. El presidente mantuvo para si, sin embargo, plena libertad para
designar al encargado del “mando de la fuerza ptblica” en el P. F.
2 También modificado en la misma fecha. Esta funcién le corresponde ahora al Jefe del por.

.3 El nuevo estatus juridico del D. F. le otorga a la Asamblea y al jefe de D.F. facultades aumen-
tadas para la elaboracion y autorizacion de los presupuestos. Ahora, la principal facultad del pre-
sidente de la Republica es la de mandar al Congreso de la Union la propuesta de endeudamiento
por los montos que el D. F. pudiera requerir para su financiamiento.
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tacion. Restringir y prohibir el trinsito de productos cuando lo estime
urgente.

e) Establecer y habilitar puertos y aduanas.

f) Conceder privilegios exclusivos a inventores y descubridores de algan
ramo de la industria.

g) Hacer uso del derecho a expropiar por causa de utilidad piblica y previa
indemnizacion.

h) Otorgar en concesién el dominio directo de los recursos naturales y re-
glamentar la extraccién y el uso de las aguas nacionales. Declarar zonas
de reserva nacional.

i) Administrar las actividades econémicas, prioritarias y estratégicas, mono-
polizadas por el Estado mexicano (petroquimica bésica, comunicaciones
y emisién de moneda entre otros).4

4. Facultades en materia de Relaciones Exteriores:

a) Dirigir las relaciones con el exterior, las negociaciones diplomdticas y la
celebracion de tratados, sometiéndolos después a la ratificacion del Con-
greso.

b) Regular con cierta discrecionalidad la entrada y salida de extranjeros.

5. Facultades en relacién con el Poder Legislativo:

a) Presentar iniciativas de ley.5

b) Vetar las leyes. -

¢) Sancionarlas, promulgarlas, publicarlas y hacerlas cumplir.6

d) Reglamentar las leyes del Congreso para permitir su observancia en la es-
fera administrativa.

e) Convocar a las Cimaras a sesiones extraordinarias.

) Si no hay acuerdo en la fecha de clausura de las sesiones ordinarias, fijar
dicha fecha.

6. Facultades en relacion con el Poder Judicial:
a) Nombrar a los Ministros de la Suprema Corte con aprobacidn del Senado

4 Algunas de estas actividades monopélicas han comenzado a desincorporarse del Estado.
Primero, los bancos nacionalizados. Ahora se ha desincorporado relativamente el manejo de la
Banca Central, y éste le corresponde al Banco de México, que segln las ultimas reformas constitu-
cionales es un 6rgano auténomo (descentralizado). En lo que toca a la petroquimica, aunque to-
davia el Estado tiene amplias facultades, con el Tic y la apertura comercial comienzan a darse
facilidades a la inversion privada (mexicana y extranjera) en materia de hidrocarburos.

S Para el D. F., el presidente mantuvo en las Gltimas reformas constitucionales la potestad de
enviar iniciativas a la Asamblea de Representantes. También le corresponde al presidente (no al
jefe del bpF) promulgar y publicar los reglamentos que emita dicha Asamblea.

6 Estas facultades, sumadas a la capacidad de iniciar las leyes, son probablemente las mis
importantes si se considera que: @) son una puerta siempre abierta para la creacion de nuevas
potestades para el Ejecutivo en la legislacion secundaria; b) es al Ejecutivo al que le corresponde
la aplicacion de las leyes.
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y a los Magistrados del Tribunal Superior del Distrito Federal,” con apro-
bacién de la Camara de Diputados.

b) El Ejecutivo tiene derecho a indultar reos.

c) El Ejecutivo mantiene tribunales encargados de lo contencioso adminis-
trativo; es decir, tribunales responsables de decidir sobre controversias
que resulten de actos del mismo Poder Ejecutivo en contra de los particu-
lares. El mejor ejemplo de esto es tal vez el Tribunal Fiscal de la Fede-
racion.

d) Tiene a su cargo instancias para la conciliacion entre particulares y el ar-
bitraje en materias laboral y de proteccién al consumidor.

e) Ademas, se encarga de resolver los conflictos en materias agraria y del
trabajo de modo obligatorio para las partes. Para ello se mantienen tribu-
nales especiales.8

7. Facultades en relacién con los Estados:

a) Celebrar convenios para la operacion, ejecucion de obras y prestacion de
servicios publicos, asi como para establecer los 6rganos responsables del
proceso de planeacion econdmica. La realizacién de este tipo de conve-
nios y otros de diversa indole ha ido multiplicindose con el tiempo.

b) Responder al llamado de la Legislatura del Estado o de su Ejecutivo, para
protegerlos en contra de invasiones, sublevaciones o trastornos interio-
res. Aunque la disposicidn atribuye esta facultad-obligacion a “los Pode-
res Federales”, en la prictica ha sido el Poder Ejecutivo el encargado del
uso de la fuerza publica en estos casos.

©) Coordinar el Sistema Nacional de Planeacién.

8. Facultades Extraordinarias:

a) En casos de invasién, perturbacién grave de la paz publica o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro, el Presidente, de acuerdo
con los Secretarios, el Regente y el Procurador General de la Republica,
y con aprobacién del Congreso, podrd suspender las garantias que fue-
sen necesarias. Siempre por tiempo limitado y por medio de prevencio-
nes generales.

7 Como se dijo antes, la facultad de nombrar a estos magistrados le corresponde ahora al jefe
del D. F.

8 Con la reforma constitucional de enero de 1992 desaparecio6 el reparto agrario y, con él, las fa-
cultades del presidente para resolver sobre estos asuntos como “Suprema Autoridad”. Para la re-
solucién de los conflictos que en el futuro puedan presentarse se crearon Tribunales Agrarios
“auténomos”, esto es, relativamente independientes de la influencia directa de uno solo de los
poderes, refiriéndose particularmente al Poder Judicial.



I1I. REGIMEN PRESIDENCIAL, DEMOCRACIA
MAYORITARIA Y LOS DILEMAS DE LA TRANSICION
A LA DEMOCRACIA EN MEXICO

ALONSO LujaMBIO*
INTRODUCCION

A PRIMERA CONCLUSION a la que llega una lectura exhaustiva de la
literatura tedrica sobre transiciones a la democracia es que distin-

tos tipos de sistemas democriticos han surgido de distintas rutas de
transicidn, y que distintas rutas de transicion han surgido de diferentes
tipos de regimenes no-democriticos. Asi, todo intento de explicar un
proceso de transicion hacia la democracia debe partir de un estudio de
la naturaleza y caracteristicas del régimen autoritario, totalitario o pos-
totalitario a partir del cual ha de iniciarse una transicién y generarse un
acuerdo democritico. Sin embargo —y sorprendentemente—, las teo-
rias sobre transiciones a la democracia no han incorporado los aspectos
legales y constitucionales de los regimenes no-democriticos en la
explicaciéon de la naturaleza y caracteristicas de los procesos de transi-
cion. Esta laguna en la teoria seria irrelevante si todas las transiciones a
la democracia fueran producto de una revuelta (Costa Rica), de un gol-
pe de Estado (Portugal), del colapso del régimen autoritario (Argenti-
na), de la imposicioén de una potencia extranjera (Japon) o del retiro de
una amenaza externa (Checoslovaquia). Sin embargo, en paises en don-
de la transicién no es resultado de ninguno de estos procesos, sino pro-
ducto de la combinacién de la presion, las negociaciones y los compro-
misos entre las oposiciones y un régimen no-democritico que 7o se
colapsa y logra mantener el control, resultan de extraordinaria relevan-
cia tanto los aspectos institucionales del régimen no-democritico como
la legalidad de la transicion. Piénsese por ejemplo en las transiciones
espaiiola y brasilefia, paises en los que el proceso de cambio estuvo
lejos de darse en un vacio institucional. En ambos casos es tan clara la

* ItaM. Agradezco a Juan J. Linz sus comentarios a la primera version de este ensayo. La respon-
sabilidad por las limitaciones y los errores del mismo es exclusivamente mia.
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ausencia de un colapso del régimen autoritario y tan evidente la necesi-
dad de negociar los términos de la transicién, que Scott Mainwaring y
Donald Share (dos expertos en politica brasilefia y espaiiola, respecti-
vamente) formularon un marco tedrico para entender conceptualmente
la naturaleza de lo que ellos llamaron “transiciones via transaccién”
(transitions through transaction).! Una pregunta que debe entonces
formularse es si un régimen parlamentario o presidencial, un sistema
federal o unitario, un Legislativo unicameral o bicameral, etc., serin o
no los arreglos institucionales apropiados para la democracia que em-
pieza a nacer. Otra pregunta obligada, cuya respuesta se antoja previa,
es ¢qué efecto ejercen las instituciones y las reglas constitucionales del
autoritarismo sobre el proceso mismo de transicidon?

Una de las caracteristicas distintivas del autoritarismo mexicano ha
sido la puntual celebracién de elecciones nacionales y locales en el mar-
co de un régimen presidencial y federal regido por una Constitucion, la
de 1917, que reconoce la gama completa de derechos individuales,
entre ellos el sufragio universal. Esto hace que la transicién nacional
carezca no sélo de unas elecciones fundadoras (founding elections)
que produzcan un entusiasmo especial, un gran encanto y una fe de-
mocritica originaria, sino también de una Asamblea Constituyente que
tenga que decidir la forma de gobierno que adoptari la nueva demo-
cracia. Lo que la transicion discute es si las elecciones van a ser limpias
en el marco de la misma constitucién en la que vivié 60 afos el autori-
tarismo. Se discuten, desde luego, pero no siempre con profundidad y
seriedad, reformas constitucionales. Sin embargo, nadie piensa que la
democracia mexicana deba ser parlamentaria en un régimen unitario,
por ejemplo. Todas las partes implicadas en el cambio politico dan por
un hecho la continuidad del régimen presidencial de gobierno y del
federalismo. Este ensayo discute la manera en que la continuidad de la
presencia de —y la interaccién entre— los sistemas presidencial (por
naturaleza mayoritario y excluyente) y federal (por naturaleza consen-
sual e inclusivo) estin influyendo en las caracteristicas y el ritmo de la
transiciébn mexicana a la democracia.

A diferencia de Espafa y Brasil, paises que siguieron el modelo de
“transicidn via transaccidn”, el autoritarismo mexicano ha encontrado
firme soporte en un partido sblido y bien institucionalizado que ha

1 Scott Mainwaring y Donald Share, “Transitions through Transaction: Democratization in Brazil
and Spain”, en Wayne Selcher (comp.), Political Liberalization in Brazil, Boulder, Westview
Press, 1986.
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competido y sigue compitiendo contra sus opositores en elecciones
presidenciales directas, las cuales son por naturaleza mayoritarias y por
lo tanto excluyentes. En el marco de este formato de competencia y en
una etapa de transicidn, resulta muy dificil negociar y compartir espa-
cios politicos con las oposiciones, ya que en regimenes presidenciales
de gobierno el ganador toma todo, y los que pierden, pierden todo. El
caricter suma cero de la competencia por el Poder Ejecutivo en regi-
menes presidenciales dificulta enormemente compartir el poder, au-
menta demasiado el reto y los riesgos, incentiva las campanas sucias y
pone de punta los nervios de los competidores: se juega demasiado en
una sola jugada. En un pais en transicién a la democracia, este tipo de
arreglo institucional aumenta excesivamente la tensién y polarizacién
politicas precisamente en un momento en el que la cooperacion, la nego-
ciacién y la confianza mutuas son los ingredientes esenciales para cam-
biar la naturaleza del régimen politico con estabilidad y sin rupturas.

Surge entonces una paradoja que hace que la transicion a la demo-
cracia en México sea un proceso particularmente complejo: por una par-
te, la ausencia de un colapso total del régimen y el hecho de que la élite
politica dominante mantenga el control del proceso politico imponen
el modelo de la “transicion via transaccién” como Unico camino viable
para arribar a la democracia; por otro lado, el marco institucional en el
que tiene lugar la competencia por el poder dificulta enormemente las
transacciones, la negociacion y el arribo a acuerdos. En otras palabras,
el dilema de la transicién mexicana se presenta como un acertijo indes-
cifrable: la tinica forma de transitar es negociando, pero los arreglos
institucionales en los que el proceso politico tiene lugar obstaculizan
enormemente la megociacién. El empantanamiento del proceso de
cambio se antoja consecuencia natural.

Sin embargo, los criticos del sistema presidencial de gobierno, que
tienen en su favor un impresionante arsenal de argumentos, han olvidado
que el formato suma cero de la competencia presidencial, por natura-
leza mayoritario y excluyente, puede convivir con otro arreglo institu-
cional que permite compartir el poder, por naturaleza consensual en
vez de mayoritario, inclusivo en vez de excluyente, y que puede con-
trarrestar el caricter mayoritario del régimen presidencial de gobierno.
Me refiero al federalismo. Este ensayo sugiere que las caracteristicas
distintivas de la transicién mexicana son el resultado de la forma en
que los partidos y sus liderazgos han decidido interactuar en el entra-
mado institucional binomial régimen presidencial-separaciéon de pode-
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res/sistema federal, con el caudal de riesgos y de oportunidades que,
respectivamente, estin implicitos en ambos arreglos institucionales.
También propone como hipétesis de trabajo que el éxito de la transicién
va a depender en buena medida de que las élites politicas mexicanas
—oposiciones y gobierno— sean capaces de replantear la interaccion
entre los arreglos institucionales presidencial y federal en la definicion
de sus estrategias de competencia por el poder.

La primera parte del ensayo discute los problemas de la democracia
en regimenes presidenciales, y las consecuencias de iniciar una transi-
cion en el marco del presidencialismo. Detendremos nuestra atenciéon
en uno de los aspectos mds criticos del régimen presidencial de gobier-
no, esto es, su caricter mayoritario. Esta primera parte se basari en el
influyente ensayo de Juan J. Linz sobre los peligros del presidencialismo
y en su defensa del régimen parlamentario. La segunda parte presenta
una breve discusion tedrica sobre la manera en que el federalismo, al
ofrecer oportunidades institucionales y mecanismos de distribucion del
poder, puede atemperar, que no eliminar, el caricter mayoritario de
regimenes presidenciales de gobierno. Breves referencias a los casos
estadunidense, brasileno, argentino y venezolano —nicos en el mundo
que combinan presidencialismo y federalismo— intentaran iluminar el
argumento.2 La tercera parte se concentra en el caso de México y dis-
cute el papel que los arreglos institucionales presidencial y federal es-
tin jugando en la definicién de la naturaleza y el ritmo de la transiciéon
mexicana a la democracia. La cuarta parte ofrece, finalmente, una conclu-
sién general.

1. LOS PELIGROS DEL PRESIDENCIALISMO

Partamos del supuesto de que los arreglos institucio-
nales directa e indirectamente dan su caricter y su
forma a todo el proceso politico.

Juan J. LiNz, “The Perils of Presidentialism”, 1990

No es nueva la discusion sobre las ventajas y las desventajas de los
regimenes presidencial y parlamentario. Las contribuciones de James

2 También en Nigeria coinciden ambos sistemas. Sin embargo, se le excluye del anilisis por ser
un caso de “federalismo incongruente”. En éste, cada entidad federativa presenta algunos rasgos
(lengua, religion, etnicidad, etc.) que le son propios. Por el contrario, en el “federalismo congruen-
te” las unidades territoriales son relativamente homogéneas en términos sociales y culturales.
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Madison a El Federalista (1787), el clisico libro del britinico Walter
Bagehot The English Constitution (1867), las criticas al sistema de sepa-
racion de poderes de Woodrow Wilson en Congressional Government
(1885), la polémica entre Harold Laski y Don Price en Public Adminis-
tration Review (1944), y las 11 “proposiciones” de Douglas Verney en
torno a la diferencia entre ambos sistemas en The Analysis of Political
Systems (1959) se consideran aportaciones clisicas al debate. Si bien la
intensidad del mismo ha tenido vaivenes, el interés por el tema y la im-
portancia de la discusién son manifiestos hoy mas que nunca. No es
extrafio que el renacimiento del debate coincida con lo que Samuel
Huntington ha llamado “la tercera ola” de procesos de democratizaciéon
que ha tenido lugar desde mediados de los afos setenta en el sur de
Europa, América Latina y el este asiatico y europeo.3

De entre las aportaciones recientes a la discusion, sin duda el ensayo
de Juan J. Linz, “Democracy, Presidential or Parliamentary: Does it Ma-
ke a Difference?” (1987),4 ha sido el mis influyente, ya que buena parte
del debate posterior se ha concentrado en confirmar o criticar el anili-
sis de Linz sobre el presidencialismo y su defensa del régimen parla-
mentario. El argumento de Linz es complejo y reproducirlo aqui exce-
deria con mucho los limites de este ensayo. Siempre con el temor de
simplificar en exceso, me propongo resumir en pocas lineas la critica al
presidencialismo de Linz. Al final de esta seccién, concentraré mi aten-
cion en el aspecto de la discusidn que resulta mas relevante para nues-
tro proposito, el que desde mi punto de vista es el elemento mis critico
del presidencialismo en la transicién mexicana a la democracia. Me
refiero a su caracter mayoritario y excluyente.

El potencial de conflicto que supone la parilisis en la relacién Ejecu-
tivo-Legislativo es uno de los aspectos mas controvertidos del sistema
presidencial. El conflicto entre poderes es consecuencia inevitable de
la existencia de dos 6rganos independientes. En sistemas presidencia-
les encontramos con gran frecuencia que la mayoria de los legisladores
en el Congreso representan una opcién politica distinta a la del presi-
dente. Ellos también cuentan, desde luego, con legitimidad democriti-
ca. Sobre la base de principios democriticos, ;quién esta —se pregunta
Linz— mejor legitimado en nombre del pueblo: el presidente, jefe de

3 Samuel P. Huntington, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, Nor-
man & London, University of Oklahoma Press, 1991.

4 La version definitiva y ampliada de dicho ensayo esta por publicarse en Juan J. Linz y Arturo
Valenzuela (comps.), Presidential or Parliamentary Democracy: Does it Make a Difference?, Balti-
more, Johns Hopkins University Press.
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gobierno, quien es también jefe de Estado y simbolo de la unidad de la
nacién, quien ha sido elegido directamente y tiene la sensacion de ha-
ber sido nombrado representante de todo el pueblo, o la mayoria del
Congreso, que se opone a su politica? En un sistema de separacién de
poderes, es decir, de legitimidad dual, no existe principio democratico
alguno que ayude a decidir quién representa en principio la voluntad
del pueblo.

Cuando el partido del presidente no cuenta con el apoyo mayoritario
en el Legislativo, los partidos de oposicion no encuentran incentivos
para cooperar con el presidente en una coalicion congresional con su
partido: si la coalicion tiene éxito, los créditos se los lleva el presidente
y el partido que lo llevé al poder; si el éxito no se alcanza, los “socios-
opositores” comparten la culpa y son incapaces de capitalizar el fracaso
de la politica presidencial. Por lo tinto, es mucho mis ventajoso para la
oposicion criticar al presidente que apoyar sus iniciativas. Por lo de-
mis, el presidente cuenta con un periodo rigido de gobierno, por lo
tanto no le es imprescindible el apoyo de la legislatura. Por un lado, el
Congreso no puede censurar al presidente; por otro, el presidente no
puede disolver la legislatura y convocar a nuevas elecciones. El proble-
ma de la parilisis gubernamental se agrava cuando el electorado no
puede participar en el debate y decidir quién tiene la razén. Una salida
sugerida con frecuencia es la de conceder mas poderes al presidente,
pero esto no soluciona el problema: el Congreso puede perder su dere-
cho a presentar iniciativas, pero nunca pierde su capacidad de blo-
quear la agenda presidencial, convirti€ndose asi en un cuerpo repre-
sentativo que ejerce esencialmente tareas negativas, lo cual fortalece la
percepcion colectiva —comuinmente promovida por el propio presi-
dente— de un Congreso torpe y obstruccionista. No hay entonces un
método flexible para resolver el conflicto, y los mecanismos constitu-
cionales son generalmente complejos, altamente técnicos, legalistas vy,
por lo tanto —piensa Linz—, de dudosa legitimidad democritica. En los
regimenes presidenciales de gobierno, el cambio de lideres se rige por
un calendario rigido que intenta, casi nunca con éxito, ajustar la vida
politica al timing que arbitrariamente prescribe la Constitucién. Ello im-
pide recrear con flexibilidad el consenso politico en momentos de cri-
sis y puede prolongar excesivamente situaciones de paralisis. El princi-
pio del impeachment esta, desde luego, disponible, pero no se puede
aplicar por razones meramente politicas, ademis de que exige mayo-
rias calificadas muy dificiles de conseguir. El proceso es ademis muy



REGIMEN PRESIDENCIAL, DEMOCRACIA MAYORITARIA Y TRANSICION 81

lento, y representa no sélo una crisis de gobierno sino del régimen
politico en su conjunto. No es azaroso, nos dice Linz, que los militares
hayan intervenido en el pasado como “poder moderador” en algunas
situaciones de conflicto entre poderes.

La sensacion de tener poder independiente, de contar con un man-
dato popular, de gozar de independencia gracias al periodo demarcado
en que ocupara el cargo, dari al presidente un sentido de poder y misién
que puede contrastar, dice Linz, con la pluralidad limitada que lo eligio.
Ello puede hacer que las resistencias que encuentre en el Congreso
sean mas frustrantes y desmoralizantes que para un primer ministro
que sabe desde el principio cuin dependiente es del apoyo del Parla-
mento. Simese a ello el hecho de que los sistemas presidenciales prohi-
ben cominmente la reeleccién en el Ejecutivo. Esto alimenta ain mas
el sentido de urgencia en el presidente, lo cual puede provocar politi-
cas mal disefiadas, aplicacion acelerada y, desde luego, impaciencia
con la legislatura.

Al potencial de parilisis y rigidez del sistema presidencial se agrega
el hecho de que éste permite que candidatos extraordinariamente po-
pulares y posiblemente presidentes compitan y lleguen al poder con el
apoyo de partidos extraordinariamente débiles. Es cierto, reconoce
Linz, que aun en sistemas parlamentarios se observa una creciente per-
sonalizacién de la politica. Sin embargo, los sistemas parlamentarios
hacen imposible, al menos, que una persona que no tenga el apoyo de
un partido sélido o que trate de crear una base puramente personalista
apele directamente al electorado y llegue al poder. En los sistemas par-
lamentarios es muy dificil, si no imposible, la improvisacion de un lider
sobre la base de su atractivo personal. La estructura de incentivos en el
sistema parlamentario alienta la disciplina de los partidos y consolida
las organizaciones partidistas. Los primeros ministros en democracias
parlamentarias no pueden apelar directamente al pueblo contra parla-
mentarios que no lo apoyan o en contra de su propio partido. En con-
traste, el presidencialismo se asocia con partidos débiles, fraccionados,
mal estructurados o de plano personalistas. El hecho de que candidatos
populares puedan acceder a la presidencia apelando directamente a la
ciudadania y apoyados por organizaciones muy débiles o de plano
creadas ad boc para la ocasion, hace que otros problemas del sistema
se agudicen: si el presidente llega al poder sin partido, ¢quién lo va a
apoyar en la asamblea legislativa?

Finalmente, detengamos nuestra atencidén en el aspecto critico del
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presidencialismo que mis importa a este ensayo. Para Linz, quiza la
consecuencia mas importante del régimen presidencial de gobierno es
que introduce un fuerte elemento de suma cero en la politica demo-
cratica, con reglas que tienden hacia la ereccién de un ganador Gnico.
La eleccion parlamentaria puede producir una mayoria absoluta, pero
generalmente da representacion a un nimero de partidos, entre los
cuales es necesario negociar y compartir el poder. Esto significa que el
primer ministro ha de estar atento a las demandas de los distintos gru-
pos de la coalicion para retener su apoyo. En sistemas parlamentarios,
diferentes partidos no pierden la expectativa de compartir el poder y la
oportunidad para ganar beneficios para los que los apoyan. Por el con-
trario, en sistemas presidenciales, quienes ganan y quienes pierden se
quedan asi, ganadores y perdedores, por el periodo rigido del mandato
presidencial: un nimero de arios en los que no hay esperanza de cam-
bio. Los perdedores tendrin que esperar cuatro, cinco o hasta seis afios
sin ningin acceso al Poder Ejecutivo, sin participar en la formacién de
gabinetes y sin acceso a patronazgo para sus partidarios. El régimen
presidencial sigue asi el modelo de democracia mayoritaria: el gana-
dor toma todo y excluye a los derrotados de cualquier posibilidad de
participar en el Poder Ejecutivo. El hecho de que las oposiciones no
puedan participar en la formacion de gabinetes y se queden por un lar-
go periodo de tiempo sin acceso alguno al control de la administracion,
incluyendo los favores publicos, dramatiza y polariza mis las opciones
en una eleccion presidencial que en la mayoria de las elecciones parla-
mentarias: si el ganador toma todo y los perdedores pierden todo,
entonces el reto en una eleccidn presidencial es demasiado grande. En
un pais en transicion a la democracia, este tipo de arreglo institu-
cional aumenta enormemente la tension y polarizacion politicas, pre-
cisamente —nos dice Linz— en un momento en que la cooperacion, la
negociacion y el arribo a acuerdos son ingredientes esenciales para
transformar el régimen politico sin rupturas y con estabilidad.

En su ensayo “Presidenzialismo e Democrazia Maggioritaria”,5 Arend
Lijphart sigue a Linz y hace hincapié igualmente en el caricter mayori-
tario del régimen presidencial. Para Lijphart, en paises politicamente
divididos y en situaciones ya polarizadas, este tipo de competencia en
el que el ganador toma todo genera atin mis divisioén y polarizacién. La
politica entonces se vuelve excluyente en vez de inclusiva. El potencial

5 Arend Lijphart, “Presidenzialismo e Democrazia Maggioritaria”, en Rivista Italiaria di Scienza
Politica, 1989, nim. 3.
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de conflicto con estas reglas se eleva, asi, exponencialmente. En opinioén
de Lijphart, en paises conflictivos caracterizados por la falta de consen-
so politico, no es necesaria una forma de democracia mayoritaria, sino
consensual.¢ Este tipo de paises incluye no sélo a aquellos con grandes
diferencias étnicas, raciales y/o religiosas, sino también a aquellos con
intensas diferencias politicas surgidas de una reciente guerra civil, de
regimenes autoritarios duraderos y/o con grandes desigualdades socio-
econOmicas. Para Lijphart, la democracia de consenso, la que compar-
te, limita y dispersa el poder, es particularmente mas apta para demo-
cratizar un sistema y para consolidar la democracia que el sistema
mayoritario puro, y el presidencialismo presenta una fuerte tendencia
hacia la democracia mayoritaria. El hecho de que una eleccidn presi-
dencial implique casi siempre la eleccion de una persona significa que
la representacién proporcional no puede ser usada: las Gnicas posibili-
dades son los métodos de mayoria absoluta y relativa. En efecto, la pro-
clividad hacia la mayoria en la democracia presidencial se demuestra
en la casi universal existencia de un Ejecutivo unipersonal, mientras
que el primer ministro y el gabinete en regimenes parlamentarios for-
man un cuerpo colegiado. En el marco de los sistemas parlamentarios,
la posicion del primer ministro varia desde un papel de preeminencia a
una virtual igualdad con sus colegas de gabinete, pero hay comin-
mente un alto grado de colegiatura en el proceso de toma de decisio-
nes. En cambio, los miembros de los gabinetes presidenciales son me-
ros consejeros, subordinados, “secretarios de despacho” del titular del
Ejecutivo. En los sistemas presidenciales, es extraordinariamente dificil
introducir el Poder Ejecutivo compartido. Para Lijphart, el presidencia-
lismo tiende a ser incompatible con los compromisos de consenso y con
los pactos que pueden ser necesarios en el proceso de democratizacion
y durante periodos de crisis politica, en tanto que la naturaleza colegia-
da de las operaciones ejecutivas parlamentarias facilita compromisos y
acuerdos. Por ultimo, periodos presidenciales inusualmente extensos,
tales como los de seis afios (Argentina, México, Nicaragua, Haiti), acen-

6 En el modelo de Lijphart, una “democracia mayoritaria” es aquella que otorga el poder a la
mayoria, que tiende a excluir a las minorias, que es centralizada y unitaria, que concentra el
poder, que organiza elecciones bajo el principio mayoritario y rechaza la proporcionalidad de la
representacion, que suele vivir en un sistema bipartidista y presenta un formato bicameral
asimétrico. Por el contrario, el modelo consensual facilita las grandes coaliciones en el Ejecutivo,
integra las minorias al gobierno, es federal y descentralizado, dispersa el poder, organiza elec-
ciones con base en sistemas proporcionales de representacion, vive bajo sistemas multipartidistas

y presenta un formato bicameral simétrico. Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian
and Consensus Government in Twenty-One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984.
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tdan la concentracién de poder y los rasgos de desproporcionalidad de
la democracia presidencial mayoritaria.

2. FEDERALISMO INTEGRADOR VS. PRESIDENCIALISMO EXCLUYENTE

El estudio de la integracion politica ha ocupado una
posicion importante en la agenda de la ciencia politi-
ca contemporinea. Curiosamente, sin embargo, la re-
lacién entre federalismo e integracion politica ha si-
do casi totalmente ignorada, y no sélo en la teoria sino
también en los estudios de integracién en sistemas
federales.

DANIEL J. ELAZAR, Exploring Federalism, 1987

Ni Juan Linz ni Arend Lijphart prestan atencioén a un importante arreglo
institucional que puede aminorar el caracter mayoritario del régimen
presidencial. Me refiero al federalismo.” Linz llega a tocar el tema del
federalismo en su ensayo, pero lo inserta en otro debate: el de la viabi-
lidad de combinar parlamentarismo y federalismo. Para Linz, los casos
indio, australiano, canadiense, aleman y austriaco demuestran que un
bicameralismo simétrico (incompatible con el parlamentarismo) no es
estrictamente imprescindible en sistemas federales, y que el sistema
parlamentario no ha sido un obsticulo para la unidad de estos paises.

En su clasico estudio Democracy in Plural Societies,8 Lijphart toca el
tema del federalismo como mecanismo integrador. Sin embargo, con-
centra su atencion en el papel que este arreglo institucional puede ju-
gar en la integracion de minorias religiosas, lingtiisticas o étnicas con-
centradas territorialmente en las llamadas “sociedades plurales”. En
sociedades culturalmente heterogéneas como Canadi, Suiza e India, por
ejemplo, el federalismo funciona como mecanismo integrador porque
posibilita la autonomia politica de los subgrupos. Lo mismo sucede en
el caso del semifederalismo belga y espaiol. Lijphart no analiza ahi el
papel que el federalismo puede jugar en sociedades homogéneas con
sistemas constitucionales presidencialistas. Por otro lado, en su libro

7 Tampoco lo hacen Matthew Soberg Shugart y John M. Carey en su extraordinario estudio com-
parativo de sistemas presidenciales: Presidents and Assemblies. Constitutional Design and Elec-
toral Dynamics, Cambridge, Cambridge University Press, 1992.

8 Arend Lijphart, Democracy in Plural Societies, New Haven, Yale University Press, 1977.
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Democracies, en donde compara el funcionamiento de 21 sistemas de-
‘mocraticos en el periodo de la posguerra, Lijphart descuida el estudio
del presidencialismo. De hecho, su anilisis s6lo incluye un sistema pre-
sidencial puro (los Estados Unidos) y excluye a Costa Rica, una demo-
cracia presidencial estable durante priacticamente todo el periodo de la
posguerra. Para Linz, el descuido habla muy elocuentemente de los
peligros del presidencialismo: la mayoria de los paises gobernados por
constituciones presidenciales han sido democracias inestables o regime-
nes autoritarios, y esto los ha excluido de los estudios comparativos de
- sistemas democraticos. Aun asi, Lijphart piensa que la combinacién
de elementos mayoritarios (presidencialismo) y consensuales (federa-
lismo) convierte a los Estados Unidos en un sistema politico “interme-
dio” que no se adhiere a ninguna de las categorias de su modelo dico-
tdbmico democracia mayoritaria-democracia consensual.? Por ultimo,
Lijphart se pregunta al final de “Presidenzialismo e Democrazia Maggio-
ritaria™: “;Es acaso posible organizar otros sistemas presidenciales de
modo tal que puedan evitar, como en los Estados Unidos, los excesos
de la democracia mayoritaria?”. Desafortunadamente, Lijphart no inten-
t6 contestar la pregunta.

En resumen: la literatura tedrica no ha discutido la manera en que
sociedades homogéneas han podido contrarrestar el caricter mayori-
tario y excluyente de sistemas presidenciales de gobierno a través del
mecanismo de distribucién de poder que ofrece el “federalismo con-
gruente”. Para llenar este vacio, es necesario un estudio comparativo
de los cuatro casos —que Lijphart llamaria “intermedios”— en los que -
conviven democracia, presidencialismo y federalismo: los Estados Uni-
dos, Brasil, Argentina y Venezuela. Desafortunadamente, se dificultaria
el anilisis por los hechos de que Brasil y Argentina vuelven a la vida
democritica en los ochentas, después de largos periodos autoritarios, y
de que Venezuela no ha democratizado, sino hasta fecha muy reciente,
su sistema federal. Aun asi, dicha investigacion es necesaria si quere-
mos llegar a entender el efecto que un mecanismo integrador como el
federalismo puede tener en democracias presidenciales mayoritarias.
Los argumentos que se presentan a continuacion son apenas un esbozo
de un marco conceptual que en el futuro debera ser mucho mas analiti-
co y refinado.

Solo Fred W. Riggs ha discutido la importancia de un arreglo federal

9 Lijphart, Democracies, op. cit., p. 217.
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para la sobrevivencia del sistema presidencial, concretamente del es-
tadunidense. Pero son muy breves las palabras que el autor dedica al
asunto:

Instituciones auténomas en los niveles estatal y municipal permiten que el
poder en los gobiernos estatal y local lo retenga el partido que ha sido de-
rrotado en el nivel nacional [en elecciones presidenciales]). Dicho partido
mantiene su vitalidad organizacional debido a que los premios al desem-
pefio exitoso se encuentran disponibles en el nivel local [...]. La viabilidad
local de los partidos no depende de sus victorias en el nivel nacional [...].
Podemos concluir que el federalismo es [...] una caracteristica necesaria para
asegurar la sobrevivencia de un régimen presidencial abierto.10

Quiza Riggs exagera al decir que el presidencialismo “necesita” de
sistema federal para sobrevivir, ya que demdcracias presidenciales co-
mo la costarricense o la chilena han podido sobrevivir o sobrevivieron
por largos periodos de tiempo en el marco de un sistema unitario. Sin
embargo, su argumento es importante para entender cuan util puede
ser el federalismo en todo esfuerzo por aminorar el caricter mayorita-
rio y excluyente de la democracia presidencial. El federalismo permite
que partidos que han sido derrotados en el nivel nacional adquieran
responsabilidades gubernamentales en los niveles inferiores, se inte-
gren al sistema, reduzcan su resentimiento y frustracion frente a la de-
rrota, debiliten su potencial actitud antisistema, adopten una posicién
mas dinamica que estitica, gobiernen en vez de solamente oponerse y
adquieran un sentido de la complejidad de los problemas sociales y de
las tareas gubernamentales.1!

Una de las virtudes del federalismo es que brinda la oportunidad de
experimentar soluciones a problemas en escala limitada, las que, de tener
éxito en el nivel estatal, pueden ponerse en prictica a nivel nacional.
En linea con este argumento, el hecho de que el federalismo posibilite
el acceso al poder estatal a los partidos que no han podido conquistar
ni la presidencia ni la mayoria del Congreso brinda a éstos la oportu-
nidad de probar sus soluciones y de ensenar al resto del pais que son
una opcion politica eficaz, viable y responsable. Por otro lado, el acce-
so al poder regional obliga a las oposiciones a adoptar un comporta-

10 Fred W. Riggs, “The Survival of Presidentialism in America: Para-Constitutional Practices”, en
International Political Science Review, 1988, nim. 4, p. 266.

11 Carl Friedrich discute el papel del federalismo en la definicion de actitudes opositoras en su
elegante ensayo “Federalism and Opposition”, en Government and Opposition, 1966, nGm. 3.
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miento realista. Siguiendo a Giovanni Sartori, cabe decir que el maxi-
malismo y la irresponsabilidad de la oposicién que nunca tiene que
probar lo que su superoferta propone se ven atemperados con los ries-
gos que supone entrar a una oficina y ponerse a gobernar.12 Cuando los
partidos tienen que responder se vuelven responsables, y el federalismo
es un mecanismo que incentiva a las oposiciones a serlo, ademis de
que las entrena en el arte de la solucién de conflictos y en la dificil
tarea de gobernar. Al posibilitar la integracién de las oposiciones a las ta-
reas de gobierno, el federalismo logra atemperar el caracter excluyente
del régimen presidencial. Posibilita ademas la existencia de instancias
de colaboracién institucional entre los partidos que gobiernan a distin-
tos niveles y, por lo tanto, posibilita la integracion de las élites politicas.
El federalismo ofrece instancias institucionales de discusion, de nego-
ciacién, de acuerdo, y ello permite que las élites politicas se conozcan,
hagan explicitas sus diferencias, argumenten racionalmente y prac-
tiquen el arte de la tolerancia. En un proceso de transicion a la demo-
cracia, este proceso puede facilitar a la larga que a nivel federal se dé
lo que Michael Burton, Richard Guntber y John Higley ban descrito
‘como un asentamiento o conciliacion entre las élites (elite settlement),
condicion casi siempre necesaria para el establecimiento y la estabili-
dad de un sistema democrdtico.}3 Uno de los papeles mas importantes
que el federalismo integrador puede jugar para contrarrestar los efectos
negativos del presidencialismo excluyente es el de evitar la extrema po-
larizacién de la competencia por la presidencia, ya que los partidos de
oposicion. en el nivel nacional que ya tienen acceso al gobierno en el
nivel estatal dejan de percibir la competencia por la presidencia como
una partida suma cero en la que van a ganarlo todo o a perderio
todo. Esto permite aminorar el caracter excluyente y minimizar la pola-
rizacion y el potencial de conflicto de las elecciones presidenciales. Por
otro lado, el control opositor de un buen nimero de entidades federati-
vas puede llevar a la oposicién a desempenar un papel central en el
proceso de reforma constitucional. No olvidemos que los sistemas fe-
derales se regulan por constituciones escritas y rigidas que necesitan

12 Giovanni Sartori, “Opposition and Control. Problems and Prospects”, en Government and
Opposition, 1966, nam. 3.

13 Michael Burton, Richard Gunther y john Higley, “Elite Transformations and Democratic
Regimes”, en John Higley y Richard Gunther (comps.), Elites and Democratic Consolidation in
Latin America and Southern Europe, Cambridge, Cambridge University Press, 1992. Como des-
pués veremos, este proceso de elite settlement no se ha producido en México, de modo que el
federalismo puede contribuir al ulterior arribo de acuerdos entre las élites en el nivel nacional.
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generalmente de la aprobacién de la mayoria de las legislaturas de los
estados para ser reformadas.

Aun en el marco de un sistema parlamentario, el caso del Partido
Social Democrata alemin nos brinda un buen ejemplo de las ventajas
que el federalismo ofrece a las oposiciones con vocacién mayoritaria.
Lo es también de la ayuda que el sistema federal puede dar en una
democracia a partidos de izquierda que generan temores y descon-
Jfianza en determinados sectores sociales, sobie todo los mds acomoda-
dos. Antes de acceder al poder, el spD gobernd importantes Ldnder de
la Republica Federal (Berlin, Hamburgo, Hesse, etc.). Alli mostr6 su ca-
pacidad efectiva de gobierno. En otros estados como Bavaria, Baden-
Wirttemburg y Rhineland-Westphalia, el spD demostré su disposiciéon a
formar coaliciones viables con otros partidos. Sus apoyos electorales en
el nivel nacional se incrementaron lenta .pero constantemente, hasta
llegar a ser considerado un partido capaz de formar parte del gobierno
federal a finales de los afios sesenta. Los semifederalismos italiano y es-
panol ofrecen ejemplos similares. El control del Partido Comunista Ita-
liano (pc) de gobiernos regionales en el norte de Italia le permitié
enfrentar experiencias de gobierno y adquirir recursos para el cliente-
lismo y patronazgo para sus cuadros; redujo también su sentido de alie-
nacién en un sistema que, pese a su enorme caudal de votos, le negaba
participar en las coaliciones de gobierno en el nivel nacional. La ex-
periencia de gobierno del pcI es fundamental para entender su mode-
racion y el nacimiento del eurocomunismo. Por su parte, el Partido
Socialista Obrero Espafiol (psOE) logrd acceder a varios gobiernos des-
pués de las elecciones autonémicas de 1980, sobre todo en el sur de la
peninsula. Esto dio vigor al partido y fortaleci6 la percepciéon de que
era una opcién de gobierno viable en las elecciones generales de 1982.

Los unicos cuatro paises en el mundo que combinan el presidencia-
lismo con el sistema federal ilustran mejor nuestro argumento. En el
caso estadunidense, el partido de oposicién en el nivel nacional com-
parte sistematicamente el poder en el resto de los niveles. Al tiempo
que Ronald Reagan ganaba la presidencia en 1980, 31 estados de la
Uni6én Americana eran gobernados por demécratas; en 1984, Reagan se
reelegia y 35 estados eran democratas; en 1992, William Clinton gand
las elecciones presidenciales al tiempo que 21 estados eran gobernados
por Ejecutivos republicanos.

En Brasil, el régimen autoritario permitié en 1982 la celebracién de
elecciones libres en los estados de la Federacion. La oposicién gané las
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elecciones en estados de importancia politica central como Rio de Ja-
neiro, S3o Paulo, Parand y Minas Gerais, adquiri6 mas recursos politi-
cos (presupuestos, cargos publicos para sus simpatizantes, etc.) y fue
capaz de acelerar desde posiciones de poder real la dinimica de la
transicion democritica. Tanto en las elecciones presidenciales indi-
rectas de 1985 como en las directas de 1990, los estados de la fede-
racién brasilefia estuvieron gobernados por una pluralidad de fuerzas
politicas.

En Argentina, Rail Alfonsin ocupaba la presidencia en 1983, al tiem-
po que la oposicion justicialista ganaba las elecciones para gobernador
en 12 provincias y los partidos provinciales en tres de las 22 provincias
(sin contar la capital federal, que era gobernada por un intendente, y
Tierra de Fuego, donde se designaba a un gobernador). Para 1987 la
oposicion al radicalismo era extraordinaria, y el peronismo logré con-
servar sus provincias y arrebatar al Partido Radical otras cinco. En las
elecciones de 1991, el Partido Justicialista perdi6 a su vez dos provin-
cias, que pasaron a dominio del Radical.

El caso venezolano ilumina con gran elocuencia nuestro argumento.
Desde la instauracién del régimen democratico que sustituy6 a la dicta-
dura de Pérez Jiménez, Venezuela no celebré elecciones en los estados
sino que el presidente nombr6 desde Caracas a los gobernadores. Ello
practicamente excluy6 a Venezuela de la lista de sistemas federales. Sin
embargo, la necesidad de democratizar la federacion venezolana se
hizo patente a finales de los ochentas, por lo que se inici6 un proceso
de cambio que estd modificando la estructura politica y el sistema de
partidos venezolano. En 1992 dos golpes de Estado fracasados y la pre-
sién para que renunciara el presidente Carlos Andrés Pérez, acusado
de corrupcién por el propio Ministerio Piblico, hicieron patente la
rigidez del sistema presidencial de gobierno. Sin embargo, el naciente
federalismo pudo canalizar a finales de 1992 y principios de 1993 la
enorme presion politica opositora en actividades de campana electoral
en los estados y en la capital misma. El federalismo logré institucio-
nalizar el activismo opositor y fue capaz de aminorar, al menos tem-
poralmente, la rigidez y el cardcter excluyente del presidencialismo.
En marzo de 1993 la oposicién pasé a controlar de la mitad a dos ter-
cios de las gubernaturas estatales. La capital misma fue conquistada por
Causa Radical, un nuevo partido de oposicién. La institucionalizacién
de la presion opositora que posibilito el sistema federal de gobierno no
so6lo jugé temporalmente en favor del presidente Pérez —quien pudo
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prolongar su mandato por varios meses, hasta que una crisis final, solu-
cién no-militar, condujo a su caida—, sino que quizi también haya sal-
vado la existencia misma de la democracia en Venezuela.

3. PRESIDENCIALISMO, FEDERALISMO Y LA TRANSICION MEXICANA
A LA DEMOCRACIA

En México, el eventual cambio de un sistema hege-
monico a una democracia bien pudiera darse lenta y
no muy dolorosamente si la oposicién obtiene un
nimero creciente de victorias en el nivel local y ad-
quiere un sentido de la siempre seria y grave respon-
sabilidad de gobernar.

ROBERT DAHL, Polyarchy, 1971

Nos proponemos ahora discutir la manera en que el régimen presiden-
cial y el sistema federal han influido en la naturaleza y el ritmo de la
transicion a la democracia en México. Nuestro proposito es demostrar
que el marco institucional en el que la transicién ha tenido lugar le ha
dado su caricter y su forma, que las explicaciones culturalistas de la
lentitud y la ambigiiedad del proceso olvidan el marco institucional en
el que las acciones politicas tienen lugar y se encadenan, que el abani-
co de estrategias politicas a disposicion de los actores implicados no es
infinito sino que esta limitado por el escenario institucional que sirve
de marco a las acciones y decisiones politicas.

Nuestro primer argumento tiene que ver con una de las criticas mas
importantes de Linz al presidencialismo: dicho régimen politico per-
mite que compitan y en ocasiones accedan al poder candidatos muy
populares y fuertes con partidos muy débiles y desorganizados. El pre-
sidencialismo inhibe la formacién de partidos fuertes ya que se puede
competir y acceder al poder sin su apoyo. El problema con este tipo de
arreglo institucional es que una transiciéon democritica y la consolida-
cién de la democracia misma requieren de partidos solidos y bien
estructurados.

A partir de 1982, el deterioro de la economia mexicana hizo que el
sistema politico experimentara la mas aguda crisis de legitimidad en la
etapa posrevolucionaria. Sin embargo, la naturaleza de las instituciones
politicas retras6é la expresion politica general del malestar ciudadano
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hasta las elecciones presidenciales de 1988. Soledad Loaeza y Rafael
Segovia puntualizaban en 1986 el hecho de que en el ambito politico
no se hubiera producido una discontinuidad comparable a la que, en
cambio, estaba sufriendo la economia.l4 En perspectiva ya podemos
especular por qué. El deterioro econémico afectaba a la sociedad como
variable continua. Pero para expresarse, la inconformidad pelitica ne-
cesita que se le abran ventanas de oportunidad. Estas hacen a aquélla
comportarse como variable discreta. En la institucionalidad politica
mexicana, una eleccién presidencial en la que el ganador obtiene todo
representa esa oportunidad institucional para manifestar el desacuerdo.
En 1988 esa expresion de inconformidad fue directa, casi sin mediaciéon
partidaria.

Adam Przeworski no se equivoca cuando piensa que un régimen au-
toritario deslegitimado no enfrenta una verdadera crisis politica sino
hasta que una alternativa se organiza de manera tal que es capaz de
ofrecer una opcién a los ciudadanos. Piensa que si la creencia en el co-
lapso de la legitimidad de un régimen no se ve acompanada de una “al-
ternativa organizada”, los ciudadanos carecen entonces de una alterna-
tiva y la crisis politica real sencillamente no se presenta. Todo esto es
razonable. Sin embargo, Przeworski parece olvidar la importancia de
los arreglos institucionales con los que, en algunos sistemas autorita-
rios, se presentan las “alternativas”. Un régimen autoritario que organiza
puntualmente elecciones ofrece, aunque sea de manera distorsionada,
oportunidades para expresar la inconformidad, de manera que es capaz
de calendarizar ciertas expresiones de desacuerdo.!5> Por otro lado y
bajo el formato de competencia presidencial, las alternativas no tienen
que ser “alternativas organizadas”. Baste con que representen candida-
turas atractivas, las cuales pueden generar un realineamiento electoral
en un vacio organizacional. En 1988, el sistema presidencial permitié
que Cuauhtémoc Cirdenas se convirtiera en una opcién-no-organiza-
da.16 Aqui las ventajas del parlamentarismo son evidentes: quien quiera

14 Soledad Loaeza y Rafael Segovia (comps.), La vida politica mexicana en la crisis, México, El
Colegio de México, 1987, Introduccion.

15 Sobre las elecciones en sistemas politicos autoritarios, véase Guy Hermet, Richard Rose y
Alain Rouquié (comps.), Elections Without Choice, Nueva York, John Wiley & Sons, 1978. Sobre el
papel de las elecciones en el autoritarismo mexicano, véase Soledad Loaeza, “El llamado de las-
urnas. ;Para qué sirven las elecciones en México?”, Nexos, junio de 1985.

16 Desde los anos cincuenta, las leyes electorales mexicanas fueron muy cuidadosas para inhibir
la probabilidad de que el conflicto entre facciones de la élite posrevolucionaria se tradujera elec-
toralmente. Regulaciones muy restrictivas dificultaron el registro de candidatos y partidos con el
objeto de dificultar la tarea a miembros de la “familia revolucionaria” dispuestos a apelar directa-
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ser primer ministro necesita un partido sélido, una alternativa organi-
zada, sencillamente porque quien ambiciona el poder no puede apelar
directamente al electorado, pues el electorado no elige: elige el Parla-
mento (cuyos actores centrales son partidos organizados).

La transici6bn mexicana se inicia en 1988 con la abrupta caida de los
niveles de apoyo electoral del Partido Revolucionario Institucional
(pr1). Este realineamiento fue producto de la candidatura extraordinaria-
mente popular de Cuauhtémoc Cardenas, ex militante del pri, quien care-
cia y carece ain de un partido politico sélido y eficiente como aparato
electoral. Las criticas elecciones presidenciales de 1988 hicieron posi-
ble inaugurar la transicion con un break point, pero la continuaciéon y
profundizacion de la misma requiere de partidos bien institucionaliza-
dos en el frente opositor. En un régimen presidencial, anunciar una
candidatura es una tarea mucho mais sencilla que organizar un partido
politico con un perfil ideolégico claro y un aparato electoral eficiente.
Collor de Mello en Brasil y Fujimori en Perd son ejemplos patéticos de
esto, y las consecuencias para el funcionamiento de la democracia es-
tan a la vista. Sélo el presidencialismo y sus peligros permiten que se
presente este tipo de fendmenos: candidatos presidenciales extraordi-
nariamente populares apoyados por partidos extraordinariamente dé-
biles. Es hasta después de 1988 cuando Cirdenas tuvo que enfrentar la
tarea de organizar el ahora Partido de la Revolucién Democritica (PRD).
La tarea era particularmente apremiante en vista de la heterogeneidad
organizacional e ideolbgica de los grupos que se fusionaron para inte-
grarlo. Sobre la forma en que el federalismo pudo ayudar a la tarea, y
sobre la manera en que la direcciéon del prp ha desaprovechado este
arreglo institucional volveremos mas adelante. Baste decir por ahora
que la transicién actual estd marcada por el hecho de que la oposicion
la compartan dos partidos, uno de centro-derecha, que tiene mas de 50
anos de existir y esta relativamente bien organizado, el Partido Accién

mente al electorado sin la mediacién —y bendicion— del partido hegemonico. Sin embargo, cam-
bios a la ley electoral en 1986 —la introduccién de la férmula proporcional en la representacion
de los partidos en la Comision Federal Electoral y la desaparicién de la doble papeleta para elec-
ciones pluri y uninominales— hicieron prescindible la alianza de los pequenos partidos “paraes-
tatales” con el pr1 y terminaron con el “subsidio” de votos plurinominales. Estos cambios pusieron
en jaque a los pequefos y muy débiles partidos tradicionalmente aliados y “satélites” del pri,
incentivindolos a presentar candidatos atractivos (en este caso Cuauhtémoc Cirdenas) con tal de
superar el umbral del sistema electoral (1.5%) y salvar el registro, el subsidio estatal, la re-
presentacion camaral y quizi hasta la existencia misma. El estudio mis autorizado de la evolucion
del sistema de partidos mexicano y de su legislacion electoral es el de Juan Molinar Horcasitas,
El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal y
Arena, 1991.
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Nacional (paN), y otro nuevo, de izquierda, el prD, creado después de
las elecciones de 1988 y todavia carente de una organizacién sélida. El
régimen presidencial posibilita que compitan candidatos, pero es claro
que no organiza partidos. Una transicién mis dinamica y mas profunda
requiere de partidos bien estructurados en el frente opositor.

Por otro lado, hay un aspecto del régimen presidencial que ha sido
devastador para el proceso de transicion actual y que explica en parte
su ambigtiedad. La transicién comienza después de una eleccion presi-
dencial particularmente problematica en la que el ganador obtiene to-
do; la oposicidén en su conjunto considera que la eleccién no ha sido
limpia; uno de los perdedores, Cuauhtémoc Cardenas, considera no s6-
lo que la eleccién no fue limpia sino que el triunfo le pertenece, por lo
tanto no reconoce en el presidente Carlos Salinas de Gortari a un legiti-
mo interlocutor en el proceso politico y demanda ademais su renuncia.
La decision de Cuauhtémoc Cardenas de no inmiscuirse en el proceso
de negociacién que sigui6 a la eleccién ha sido determinada no sélo
por su cultura politica personal, o por los hipotéticos rencores perso-
nales de los actores implicados, sino por el marco institucional en que
se dieron los hechos: si en el régimen presidencial el ganador obtiene
todo y el perdedor que ve esfumarse todo no considera legitimo el juego,
entonces la probabilidad de que exista didlogo después de la partida se
reduce al minimo. Es claro que Juan Linz no se equivoca cuando pien-
sa que el régimen presidencial no es el mejor marco institucional para
iniciar una transicién. Asi, las reglas de la competencia han influido
enormemente en la pauta de cambio politico en México en los Gltimos
afios: con el reconocimiento de victorias del paN en distintos estados de
la Republica se inici6 una apertura real pero incompleta, caracterizada
por la ausencia de interlocutores mutuamente legitimados en ambos la-
dos del espectro politico y dispuestos a hablar de problemas cuya solu-
cioén reclama la toma de decisiones conjuntas. Sin embargo, no hubo
didlogo prI-PRD porque no se quiso con ello legitimar las decisiones
pasadas de los interlocutores. Se puso de manifiesto desde entonces
que un proceso mas dinamico y profundo de transicién debia incluir a
todas las fuerzas opositoras en la mesa de negociaciéon. Como veremos
mas adelante, el federalismo ofrecia después de 1988 una oportunidad
para desempantanar la situacion politica que habia producido la elec-
cion presidencial de 1988, permitiendo la distribucion del poder entre
los partidos en el nivel estatal y atemperando el caricter mayoritario y
excluyente, asi como el potencial conflictivo, de la siguiente eleccién
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presidencial. Por desgracia, esto sélo se ha dado parcialmente. Aun asi,
es indudable que el sistema federal ha influido de manera determinan-
te en la naturaleza y caracteristicas del proceso de cambio politico me-
xicano en los Gltimos anos.

En primer lugar, el hecho de que la creciente competencia electoral
se esté dando en el marco institucional de un sistema federal tiende a
estructurar un tipo de sistema de partidos que tiene que ser a la larga
distinto al tradicional. Su perfil futuro es adn incierto, pero nuevos in-
centivos apuntan en definitiva hacia el cambio. Quizi el efecto de esta
variable sea mis notorio en el PRI que en ningln otro partido. El acento
organizacional de corte corporativo y vertical del pri encaj6é perfec-
tamente con un partido central, disciplinado, que distribuye periédica-
mente posiciones politicas en elecciones no competitivas. Sin embargo,
es mucho mis eficiente contar con un partido organizado horizontal-
mente que con uno basado en organizaciones verticales si se trata de
enfrentar una creciente competencia electoral en ambitos territoriales
cerrados que funcionan como compartimientos estancos. El nuevo
acento en la “organizacion territorial” y el debililitamiento del compo-
nente corporativo del PRI es la respuesta estratégica obligada para una
estructura de competencia creciente y atomizada en 31 estados fe-
derados.

El centralismo del pri y su tradicional disciplina enfrentan actual-
mente un reto de enorme complejidad. En su estudio de partidos en
sistemas democraticos competitivos y federales, Aaron Wildavsky en-
cuentra que los partidos centralizados compiten en situacién de des-
ventaja contra aquellos cuya organizacion estd mas descentralizada.l?
Estos Gltimos son mis sensibles a la demanda publica local y a condi-
ciones politicas especificas. El federalismo estimula a todos los partidos
a descentralizarse en uno u otro grado, a seguir lineas de conducta mas
o menos propias en las unidades componentes, a seleccionar eandi-
datos que respondan a los intereses y condiciones de electorados sepa-
rados geograficamente e independientes. Australia y Canadi son casos
muy peculiares: el sistema parlamentario induce a la disciplina y al cen-
tralismo de los partidos; por su parte, el federalismo induce a relajar la
disciplina y a descentralizar las estructuras de mando. El resultado es
curioso: sus sistemas de partidos estin mis descentralizados que en In-
glaterra (sistema unitario y régimen parlamentario), pero mis centrali-

17 Aaron Wildavsky, “Party Discipline under Federalism”, Social Research, 1961, nim. 4.
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zados que en los Estados Unidos (sistema federal y régimen presiden-
cial).18 Seria prematuro hacer una evaluacion de la influencia del fede-
ralismo en la estructura de los partidos politicos mexicanos en esta era
de mayor competitividad electoral. El paN ya era un partido relativa-
mente descentralizado antes de 1988; el pri1 vive el proceso con gran
dolor y con enormes dificultades; el prD debe aprender a contrarrestar
los efectos negativos del “centralismo democratico” de la vieja izquier-
da y las tendencias centralizantes de su herencia priista.

Sin embargo, los efectos del federalismo han sido a mi modo de ver
mucho mis relevantes en otros ambitos del sistema politico. La dinimi-
ca de la transicién y el reconocimiento de victorias de la oposiciéon
panista muestran uno de los aspectos mis interesantes y peculiares de
la lenta y ambigua transicién a la democracia en México. Es dificil decir
qué hubiera pasado después de 1988 si el sistema constitucional mexi-
cano no fuera federal sino unitario. Chile y Nicaragua son dos ejemplos
de sistemas politicos autoritarios que en el marco de regimenes unita-
rios han vivido recientemente elecciones presidenciales en donde las
oposiciones tienen que decidir como enfrentar al candidato presiden-
cial apoyado por el partido ligado al autoritarismo. En ambos casos el
unitarismo de los sistemas constitucionales impidié compatrtir el poder
con las oposiciones en el ambito territorial, lo cual las estimulé a unifi-
carse en un frente comin para enfrentar eficazmente el formato de
competencia de suma cero del régimen presidencial mayoritario. La
posicion ideologica de los partidos ligados al autoritarismo facilité des-
de luego la tarea: no era en extremo dificil llegar a un acuerdo de coali-
cion entre fuerzas opositoras de izquierda y de centro para derrotar a la
derecha (Chile) o entre fuerzas de derecha y de centro para derrotar a
la izquierda (Nicaragua). En estos casos, la ausencia de un federalismo
que permitiera integrar a las oposiciones a las tareas de gobierno en el
nivel estatal provoc6 —en combinacién con la posicién ideolégica de
los contendientes— que el régimen presidencial mayoritario y exclu-
yente bipolarizara en extremo la competencia y se generara un cambio
politico abrupto, claro y evidente para todos.

En México, la presencia de un esquema institucional federal y el
hecho de que el pri ocupe el centro del espectro politico han hecho
que la transicion a la democracia presente caracteristicas diferentes. Aun
con las dificultades que supone la distancia ideolégica entre ambos

18 William S. Livingston, “Canada, Australia and the United States”, en Valerie Earle (comp.),
Federalism: Infinite Variety in Theory and Practice, Itasca, Peacock, 1968.
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partidos y en ausencia de un arreglo federal, el paN habria tenido
fuertes incentivos para aliarse con el PrRD después de 1988 con el objeto
de buscar el colapso del sistema politico. En plena descomposicion, el
Frente Democritico Nacional (que agrupaba a los cuatro pequefios
partidos que presentaron la candidatura de Cardenas) busco la transi-
cion a partir de la quiebra del régimen, de modo que un acuerdo con el
PAN y su apoyo resultaban imprescindibles. En el paN hubo un fuerte
debate y se dudod sobre la estrategia a seguir. Sin embargo, el recono-
cimiento de su triunfo en las elecciones para gobernador en el estado
nortefio de Baja California aclar6 las opciones y fij6 una estrategia. El
PAN queria elecciones limpias en el futuro para consolidar su indudable
presencia regional. El presidente de la Republica estaba dispuesto a
impulsar una reforma a la ley federal electoral a cambio de que el pan
minimizara la incertidumbre electoral del pri y le permitiera seguir
dominando el proceso politico constitucional a nivel nacional: el resul-
tado de la negociacién fue una nueva ley electoral que haria mucho
mis dificil y tortuoso cometer fraude en elecciones nacionales, a cam-
bio de la llamada “cladusula de gobernabilidad”, que garantizaria al pri
mayorias absolutas en el Congreso aun sin obtener la mayoria absoluta
de los sufragios en elecciones federales legislativas mas competitivas y
transparentes. El Pr1 imposibilitaba asi la apariciéon de escenarios de pa-
ralisis y conflicto en las relaciones Ejecutivo-Legislativo, y solucionaba
de una manera un poco heterodoxa uno de los dilemas mis agudos de
todo régimen presidencial de gobierno. Se evidenciaba, por lo demis,
la incertidumbre del pr1 y un calculo poco optimista de cara a las elec-
ciones intermedias de 1991, de las que finalmente sali6 airoso. De una
u otra forma, con el triunfo del paN en ese v otros estados se echaba a
andar una parte de la maquinaria constitucional mexicana que se man-
tuvo inerte por décadas: me refiero al federalismo. Harry Kantor siem-
pre tuvo la razén: la presencia de un partido hegemonico es la variable
central que ha obstaculizado el funcionamiento del federalismo en
México.19 En el pasado reciente, reformas constitucionales y los llama-
dos “convenios Unicos de desarrollo” entre el poder central y los esta-
dos pudieron descentralizar en alguna medida modesta la distribucion
de recursos y de competencias. Pero eso no hace a un federalismo. Hay
sistemas unitarios con una distribucién de recursos y de competencias
menos centralizada que la mexicana, y eso no los hace federales. Mien-

19 Harry Kantor, “Latin American Federalism”, en Earle, Federalism, op. cit.
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tras los gobernadores deben su cargo al poder central y consideran al
presidente su jefe politico, el federalismo no acaba nunca de hacerse
posible. William H. Riker, sin duda el estudioso mas agudo del federalis-
mo, ha insistido en el mismo punto: la variable mas importante para
definir la naturaleza y caracteristicas de un sistema federal esti en la na-
turaleza del sistema de partidos y en su competitividad. Esta interpre-
tacion contrasta con la dominante: para muchos, la autenticidad de un
federalismo se mide por la distribucion de los recursos fiscales. Para
Riker esta nocion es erronea: de nada sirve descentralizar un sistema
fiscal si quien manda en dltima instancia es el poder central. Aun
cuando el pri ha tenido que respetar ciertas estructuraciones politicas
regionales y sus margenes de maniobra en los estados no han sido ili-
mitados, ha funcionado tradicionalmente como aparato centralizado y
disciplinado. Y en un sistema en que un partido con estas caracteristi-
cas domina todos los niveles de gobierno en elecciones semi o no
competitivas, el federalismo se mantiene inerte, y su relevancia politica
se reduce a estar ahi, como una institucionalidad disponible que puede
hacerse posible en cualquier momento. Sin importar la distribucién de
recursos fiscales, el meollo del asunto estd en la diversidad partidaria
del centro y de las entidades federativas y/o en la descentralizacion de
los partidos, ya que esta variable es la que da dinamismo politico a la
relacion entre el poder central y los estados, al permitir que todos los
demais renglones de la agenda federal (quién cobra qué impuestos,
quién gasta qué recursos, quién concentra qué competencias, quién po-
ne en practica qué politicas, etc.) se estén discutiendo y replanteando
institucionalmente por una pluralidad de fuerzas politicas.20

Es claro, pues, que el federalismo se ha hecho posible al empezar la
oposicidn panista a tener acceso al poder en los estados y al imponerse
en los partidos una mecinica de descentralizacion como resultado de
la creciente competencia electoral. Mis adelante abordaremos el pro-
blema que supone que a la oposicion perredista se le niegue el acceso
al poder en los estados y que a su vez la direccién del PrRD concentre
demasiado su atencidn en la proxima eleccidon presidencial, dos varia-
bles que al cruzarse hacen que 1994 se perfile como un afio de enorme
posibilidad para el conflicto. De una u otra forma, sin embargo, la ma-
quinaria federal se ha echado a andar con el reconocimiento de algu-

20 William H. Riker, Federalism. Origin, Operation, Significance, Boston, Little, Brown and Co.,
1964, capitulo 5.
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nos triunfos opositores y con el incentivo descentralizador que supone
la creciente competencia politica en los estados.

Sin embargo, otra variable opera en sentido inverso y da a la federali-
zacion de la politica mexicana y al proceso politico general un caracter
contradictorio y todavia mis ambiguo. Me refiero a la politica de gasto
del gobierno central mediante el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol).2! Gracias al hecho de que el pri sigue teniendo el control
mayoritario del Congreso y por lo tanto de la promulgacién de toda
legislacién secundaria, el Ejecutivo ha podido llevar a cabo una politica
de gasto social con algunos rasgos claramente clientelistas, con enorme
discrecionalidad y sin necesidad de generar ningin consenso con la
oposicion. La “clausula de gobernabilidad” permitira al pri y al Ejecuti-
vo continuar con una politica de gasto que en ocasiones atenta franca-
mente contra el federalismo y refuerza el caricter mayoritario del régi-
men presidencial. Este es, pues, uno de los rasgos mis paradéjicos del
proceso politico actual: el pacto prI-PAN hizo posible el federalismo al
reconocer el PRI las victorias panistas en el nivel estatal; sin embargo, el
acuerdo se quedé a la mitad del camino: al ceder la “clausula de gober-
nabilidad” como Unica via para iniciar la transicién, el paN impidié su
propio acceso al dmbito institucional donde precisamente pueden re-
plantearse el resto de los renglones del vinculo federal. La permanencia
de la “clausula” en el marco constitucional mexicano va a permitir al pri
seguir aprobando, ad infinitum, su Presupuesto de Egresos en la Ca-
mara de Diputados.22 Asi, el federalismo no ha sido capaz de cumplir
cabalmente con su tarea integradora en el marco del régimen presiden-
cial mayoritario, ya que la clausula volvié también mayoritaria la com-
petencia por escafios en la Camara Baja. En otras palabras: el fede-
ralismo integrador se ha posibilitado por un lado, pero por el otro la

21 Hacer una evaluacion global de las implicaciones politicas y consecuencias sociales de Prona-
sol es una tarea harto compleja. Es dificil oponerse en bloque al programa, ya que contiene
importantes politicas de desarrollo social e implica una actitud mis sensible del gobierno a la
demanda publica. Cémo combinar un sistema federal hecho posible con “Solidaridad” es un reto
politico de extraordinaria complejidad. Una propuesta de anilisis de los aspectos politicos impli-
cados en dicho programa se encuentra en Denise Dresser, Neopopulist Solutions to Neoliberal
Problems. Mexico's National Solidarity Program, San Diego, University of California in San Diego,
1991.

22 Recordemos que una herencia del unicameralismo de la Constitucion mexicana de 1857 es la
disposicion constitucional vigente de que sea sélo la Camara de Diputados, sin intervencién del
Senaglo, la que tome parte en la discusion y aprobacion del presupuesto de egresos. Para una dis-
cusion de esta peculiaridad del constitucionalismo mexicano, véase Emilio Rabasa, La Constitu-
cion y la dictadura, México, Porria, 1956 (edicién original, 1912), capitulo 12; y Jorge Carpizo, La
Constitucion mexicana de 1917, México, Porria, 1969, p. 287.
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“clausula” refuerza otra vez el caricter mayoritario y excluyente del ré-
gimen presidencial.23 El panismo actué inteligentemente y logré des-
empantanar la critica situacién politica poselectoral de 1988 y dar dina-
mismo al proceso politico. Pero el acuerdo PRI-PAN no puede ser visto
sino como vilido para una estrategia de corto plazo. La democracia
mexicana va a necesitar otro pacto, mas comprensivo e integrador, que
piense en arreglos institucionales de largo alcance.

Que Pronasol genere nuevas lealtades politicas en los estados, que
canalice recursos a través de sus representantes regionales y no de las
autoridades constitucionalmente constituidas, que fortalezca la imagen
del presidente de la Republica a costa de toda otra autoridad, etc., es
grave para el federalismo, sin duda, pero es mucho mis grave que lo
haga en estados gobernados por la oposicién. Que Pronasol desar-
ticule, aunque no sea su objetivo principal o Gnico, una coalicién gober-
nante creando una coalicién alternativa a través del uso de recursos
para el clientelismo venidos de las arcas federales es un error politico
grave porque merma enormemente las funciones positivas y el papel
integrador que el federalismo puede cumplir en una transicién gradual
y ordenada a la democracia.24 Obstaculiza ademis que el federalismo
contrarreste el caricter mayoritario del régimen presidencial. Uno no
puede dejar de comparar ciertos aspectos de Pronasol con la llamada
“Guerra contra la pobreza” del presidente estadunidense Lyndon B.
Johnson. Las implicaciones politicas —perfectamente previstas— de
dicho programa legislativo generaron tal inconformidad entre las élites
politicas dominantes en los estados que la oposicién al programa aca-
b6 derrotandolo en el Congreso. En cambio, la “cliusula” —o un me-
canismo de gran sobrerrepresentaciéon para el partido mayoritario—
permitiri que Pronasol (y sobre todo el critico y complejo vinculo
Pronasol-federalismo) no tenga que ser negociado con otros actores
del sistema de partidos. La fiscalizacién real del gasto publico, el con-

23 En agosto de 1993 el pri presentd una propuesta de reforma constitucional que elimina la
“cliusula de gobernabilidad”, pero la alternativa que se ha propuesto supone una extraordinaria
sobrerrepresentacion del partido mayoritario. Asi, no es extrafio que la propuesta incluya un te-
cho de 63% de representacion para dicho partido. Sin embargo, reconozcamos que hay un avan-
ce: por debajo del 45% de la votacién, y dependiendo de la distribucion territorial del voto priista,
el monto de sobrerrepresentacion se vuelve incierto. Pero no olvidemos que la “cliusula” sigue
vigente en varios estados, es decir, en los ambitos de representacién en donde la transicion e inte-
gracion politicas pueden tener mayor dinamismo.

24 Véanse las opiniones sobre Pronasol de Ernesto Ruffo, gobernador panista de Baja California,
en Federico Reyes Heroles y René Delgado, “Ruffo Appel: es el momento de la prudencia”, Este
Pais, noviembre de 1992.
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trol sobre los sesgos politicos mas indiscretos de la funcién de gasto y
la reduccién de las llamadas “partidas no-sectorizables” no serin posi-
bles con sélo reformar el reglamento de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda. Seran posibles cuando el prI no obtenga el apoyo mayoritario
de la ciudadania y tenga entonces que acceder a un consenso con otra
u otras fuerzas politicas para aprobar en la Cimara de Diputados el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion. La permanencia de una férmula
de excesiva sobrerrepresentacién mayoritaria en el marco constitucio-
nal mexicano dificulta que tengamos acceso a ese escenario.25

Finalmente, hay una variable muy importante en el proceso de cam-
bio politico actual que afecta al federalismo. Evaluar su repercusion es,
sin embargo, una tarea harto dificil. Me refiero a algunas intervenciones
del presidente de la Republica en asuntos electorales estatales que han
intentado salvar su imagen internacional, pero mas que nada cumplir
con su promesa de elecciones limpias, sobre todo en lo que se refiere a
la oposicién panista. Quisiera en este punto analizar también las impli-
caciones de mediano y largo plazos de las irregularidades electorales
practicadas en contra del PRD —un partido con grandes ambiciones
presidenciales— en elecciones estatales.

Como ya hemos visto, es claro que el paN estuvo dispuesto a ceder la
“clausula” a cambio de una reforma a la ley federal electoral y de elec-
ciones estatales limpias, gracias a las cuales dicho partido podria ir ac-
cediendo al poder en los estados de la Federacién. Sin embargo, el
colapso del voto priista en 1988 y la consiguiente redistribucion de fuer-
zas entre partidos en el plano del Congreso federal (que obligaba al pri
a llegar a acuerdos con otros partidos para aprobar reformas constitu-
cionales) no tocé la hegemonia del pri en los Congresos de los estados,
ya que en México las elecciones federales y estatales no son concu-
rrentes. Era imposible entonces incluir en la negociacion federal pRri-PAN
reformas a las leyes electorales estatales, que son las que en todo caso
pueden garantizar elecciones limpias sin intervencién federal ni nego-
ciaciones entre partidos en otros niveles. Insisto: el colapso de 1988 no
tocd la estructura institucional estatal. Por lo tanto, las reglas politicas

25 No quiero parecer irresponsable. Estoy consciente de que el establecimiento de un sistema
realmente proporcional puede provocar parilisis en la relacién Ejecutivo-Legislativo, problema
cuya gravedad ha sido discutida en la primera parte de este trabajo. En mi ensayo “Presidentes y
congresos: los Estados Unidos, la experiencia latinoamericana y el futuro mexicano”, Foro Inter-
nacional (en prensa), discuto qué tipo de arreglos institucionales maximizan la probabilidad de
una democracia presidencial estable en un sistema de representacién proporcional sin “cliusula

de gobemnabilidad” o excesiva sobrerrepresentaciéon mayoritaria. Las conclusiones a las que llego
son muy similares a las de Shugart y Carey en Presidents and Assemblies, op. cit.
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locales iban a posibilitar la continuaciéon de practicas fraudulentas en
los estados. Dependiendo de la situacién politica de cada estado, la ley
electoral local pudo ser reformada o se dej6 como estaba. Los Pri es-
tatales no estaban dispuestos a cambiar sustantivamente sus leyes elec-
torales sin que nada los empujara a ello, y obligarlos desde el centro
era un pésimo mensaje, sobre todo en los estados en los que el pri lo-
graba mantenerse cohesivo y sin fuertes divisiones internas. Esta com-
pleja interaccion entre reforma federal y reformas estatales ha generado
una paradoja: en algunas ocasiones, el Ejecutivo federal ha tenido que
intervenir en la politica estatal cuando el paN le recuerda los términos
del acuerdo pri-PAN y le reclama que cumpla con su promesa de elec-
ciones estatales limpias. Es decir: el presidente ha tenido que “violar” el
pacto federal como tinica manera de democratizar y bacer posible el
Sfederalismo. Hoy por hoy, defender el federalismo equivale a veces a
defender al viejo PRI y a sus pricticas fraudulentas orgullosamente
locales. Asi de complejo es el proceso de cambio actual y el estira-y-
afloja en las relaciones gobierno central-estados de la Federacién y
presidente de la Republica-aparatos priistas estatales: ver a priistas gua-
najuatenses de viejo cufio defender su fraude apelando al sacro princi-
pio del federalismo es una ironia que recuerda a los esclavistas blancos
del sur estadunidense explotando a la poblacién negra amparados en
la Constitucién federal y la sabiduria de los Padres Fundadores.

Después, cuando el fraude se repite pero del prD se trata, la interven-
cioén presidencial presenta otros matices, nada benignos por cierto. Hay
varios observadores que piensan que el paN y el presidente estin colu-
didos para cometer fraude en contra del prD. Esta idea es producto de
una miopia ya cercana a la ceguera, o de plano de la mala fe. El paN ne-
goci6 con el pri una reforma federal para elecciones federales. Las elec-
ciones federales legislativas de 1991 demostraron que la reforma fue un
avance real que beneficia en ultima instancia a todas las oposiciones.
La opinion perredista de que 1991 “fue el fraude mas grande de la his-
toria” no la corrobord nadie y se inserta en una estrategia de descali-
ficaciones automaticas que presenta problemas muy serios para la tran-
sicion a la democracia mexicana.26

26 De un estudio reciente puede concluirse que si bien las elecciones federales de 1991 no
fueron un proceso electoral inmaculado, de ninguna manera pueden caracterizarse como fraudu-
lentas. Véase Arturo Sinchez Gutiérrez (comp.), Las elecciones de Salinas. Un balance critico a
1991, México, FLacso-Plaza y Valdés, 1992. Desde entonces quedd claro para todos los partidos
que el problema de las elecciones mexicanas radica ahora principalmente en el acceso de la

oposicion a los medios masivos de comunicacién y en el uso politico del presupuesto y de los
recursos del Estado en la promocién del voto priista.
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Que el prI siga cometiendo irregularidades electorales en contra del
PRD en algunas elecciones locales y estatales responde a otra dinimica
y se inserta en otra logica. Ciertamente, el pri buscé nulificar a la oposi-
cion perredista para desincentivar nuevas escisiones en las élites priis-
tas locales ante la expectativa de elecciones mas competitivas. No se
esperaba que el reconocimiento de triunfos panistas tuviera el mismo
efecto, ya que escisiones priistas hacia el panismo son —por razones
ideoldgicas y organizacionales— mucho mis improbables. Sin embar-
80, concluido un sexenio de elecciones locales y estatales, es claro que
el reconocimiento de victorias del PRD en el nivel estatal no hubiera
desatado un alud de derrotas, como algunos defensores de la “teoria
del dominé” vaticinaron. Nuevos métodos de seleccion de candida-
tos del Pri a puestos electivos pueden contribuir, por otro lado, a man-
tener cohesivo a ese partido. En todo caso, al jmpedirle al prD el acceso
al poder en los estados, el pri ha cometido, desde mi punto de vista, un
grave error, ya que con ello ha reforzado el caricter mayoritario y el
potencial conflictivo de la préxima eleccidn presidencial. Si el prp lle-
gara a 1994 con dos o tres estados bajo su control y con la expectativa
de ganar en el futuro algunos mais, se debilitaria esa nocién de que en
la proxima se define el futuro del PrD o hasta el futuro de la nacién mis-
ma. Por otro lado, la insistente negativa del liderazgo perredista a inter-
venir abiertamente en el didlogo y la concertacién con el pri y la presi-
dencia reforzé a su vez la negativa priista a reconocer sus victorias. El
caso de Michoacan fue especialmente patético: el intento de acerca-
miento de un candidato a gobernador inteligente y moderado como
Cristobal Arias fue bloqueado por Cirdenas, quien mantuvo su linea
dura. El alejamiento de los actores impidi6 la moderacion de la com-
petencia y quizd hasta el triunfo mismo de Arias. Pareceria que en el
calculo de Cardenas las prioridades fueran exactamente las contrarias:
no compartir el poder y llegar a jugarse el todo por el todo en la justa
presidencial.

Al prD se le dificulta defender sus votos porque su organizacion
como aparato electoral sigue siendo precaria; por otro lado, el extraor-
dinario interés que su liderazgo sigue mostrando en las elecciones
presidenciales de 1994 ha desviado la atencién y los recursos del par-
tido hacia la eleccién que lo decide todo, la que supone mads riesgos, la
que eleva exponencialmente el potencial de conflicto.2? Al desatender

77 La percepcion de que el liderazgo del prp descuida la construccion del partido y concentra
sus energias en la preparacion de la eleccion presidencial de 1994 es compartida por perredistas
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el frente de batalla en los estados, el PrRD ha desaprovechado las opor-
tunidades que el marco institucional federal le ha ofrecido para organi-
zar paso a paso un aparato partidista sélido. Acceder al poder en los
estados ofrece al prD la oportunidad de disponer de nuevos recursos
politicos: genera nuevos liderazgos, posibilita la practica del patronaz-
go y la consolidacion de cuadros en el nivel estatal. La actitud intransi-
gente de Cirdenas ha aislado a los moderados en el interior del prD, a
los que piensan que el didlogo y la negociacién con el gobierno pueden
hacer menos tensa la situacién y permitir al partido ir ganando espacios
politicos en la Federacion. Una vez conquistados, dichos espacios forta-
lecen a la organizacién y aumentan a la larga la probabiblidad de ganar
la presidencia. La creencia de que no puede cambiarse sustancialmente
el sistema mexicano si no es desde la presidencia parece estar muy
arraigada en el pensamiento estratégico del liderazgo perredista. Quiza
también sea un error. Pareceria que el PRD no sigue la vieja maxima
gramsciana que recomendaba a la izquierda no asaltar al Estado, sino
tomarlo después de conquistar los espacios de la “sociedad civil”. Uno
esta tentado a especular sobre la existencia de una tradicién cardenista
que consiste en crear organizaciones partidistas pero desde arriba, des-
de la presidencia, y con ayuda del Estado. Ojala me equivoque.

La negativa del PRD a reconocer en el presidente a un interlocutor
necesario estimula al priismo a no ceder espacios, lo cual, a su vez, da
la razén a la linea dura perredista y aisla a quienes dentro de ese parti-
do se inclinan por la moderacién y el didlogo. Total: sin posiciones a
nivel estatal, el PrD llegara a las elecciones de 1994 a jugarse el todo por
el todo, otra vez, en una sola jugada. El sistema federal, con todo su
potencial integrador e inclusivo, se habra desperdiciado. El federalismo
no habra sido capaz de moderar la naturaleza mayoritaria y excluyente
y el potencial conflictivo del régimen presidencial. La probabilidad de
que Cardenas acepte un resultado adverso en 1994 puede ser baja si se

del mas variado género. Arnaldo Cérdova, historiador y cientista politico, miembro del Consejo
Nacional del prp, atribuy6 el fracaso de su partido en las elecciones michoacanas a gobernador de
1992 a que al lider de su partido “sélo le interesa la proxima eleccion presidencial”. Proceso, 20 de
junio de 1992, p. 11. Por su parte, un lider del partido en el estado de Guerrero declaré después
de otro fracaso electoral perredista: “A Cardenas s6lo le interesa el 94 [esto es, la elecciéon presi-
denciall, pero no Guerrero... Aqui Cirdenas no vino”. El Financiero, 5 de abril de 1993, p. 50. El
problema es tan claro que Porfirio Mufioz Ledo, una de las cabezas del prp, reconocié en agosto
de 1991 que los principales defectos de su partido son que “atn tiene una identidad muy confusa,
una imagen muy distorsionada y baja credibilidad; en definitiva, una mala organizacién”. Hele-
na Varela, La oposicion dentro del rri y el cambio politico en México, 1982-1992, tesis doctoral,
Universidad Autébnoma de Madrid, 1992, p. 224. Las cursivas son mias.
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piensa que puede resultar humillante y tener consecuencias negativas
para su liderazgo en el prp. Dos derrotas en elecciones presidenciales y
31 derrotas estatales en seis afios no es un récord para un partido que
nacidé con vocacién de poder. Si el PrRD considera que el triunfo le per-
tenece, buscari la movilizacién popular y quiza el colapso del sistema.
En todo caso, la polarizacién serd extrema. Entonces, o se produce el
colapso o se prolonga el congelamiento de la situacién actual, ambos
escenarios indeseables para quienes creen en la politica. En ambos es-
cenarios, la ausencia de interlocutores seguiria enrareciendo el am-
biente politico de México, y la descalificacién y el enfrentamiento se-
guirian imponiéndose en contra de la negociacién y el acuerdo. Como
si fuera necesario, comprobaremos otra vez que Linz no se equivoca
cuando piensa que un arreglo presidencial no es el mejor marco para
iniciar una transiciéon y consolidar una democracia. Habremos com-
probado otra vez que democratizar un sistema politico autoritario en el
marco de un régimen presidencial mayoritario es una ecuacion dificil.
Y el potencial integrador del federalismo que esti ahi, disponible para
todos y capaz de contrarrestar la naturaleza excluyente del pre31den-
cialismo, se habra desperdiciado.

4. CONCLUSION

Es esencial para los estudiosos de la politica mexi-
cana [...] considerar y construir escenarios aceptables
para el destino politico del pais. Es tiempo de pensar
en objetivos de largo plazo [...], no s6lo en medios de
corto alcance [...]. Es tiempo, en otras palabras, de ani-
mar la imaginacion politica.

PeTER H. SMITH, “The Political Impact
of Free Trade on Mexico”, 1992

Este ensayo ha intentado convencer al lector de la importancia de las
instituciones y de las reglas de competencia en la definicién de la natu-
raleza de la transicién mexicana a la democracia, un proceso de ex-
traordinaria complejidad que ain esta en marcha. Hemos utilizado el
marco analitico que nos ofrece Juan Linz para entender el potencial de
conflicto que representa iniciar una transicién democritica en el marco
de un régimen presidencial de gobierno, a la vez que hemos argumen-
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tado que el federalismo como arreglo institucional que permite com-
partir el poder a nivel estatal puede contrarrestar el caricter mayoritario
y excluyente del presidencialismo en el nivel nacional. Por ultimo,
hemos discutido la compleja interaccién entre presidencialismo y fede-
ralismo en la transicion mexicana a la democracia, y la forma en que
tanto la oposicion —en particular la perredista— como el gobierno han
desaprovechado el potencial integrador y moderador del federalismo
en el proceso de cambio politico que hoy experimenta México. Esta
conclusién quisiera dejar espacio al optimismo y esbozar un escenario
ideal para el aceleramiento y profundizacién de la transicion mexicana
en un marco de estabilidad y sin rupturas.

La Gnica manera de salir del circulo vicioso de la descalificacion y el
enfrentamiento es una eleccién presidencial aceptada y legitimada por
todos los partidos y candidatos en el marco de una legislacion electoral
transparente: los logros de la administracién Salinas posibilitan el triun-
fo del candidato del pr1 a la presidencia en 1994 en elecciones que no
son absolutamente inmaculadas pero suficientemente limpias como
para que los partidos de oposicidn las juzguen validas; todas las oposi-
ciones reconocerian en el nuevo presidente una plena legitimidad de-
mocratica; a partir de ese momento, todas las oposiciones serin interlo-
cutores permanentes en la negociacién de los términos y condiciones
en que debe darse el proceso de democratizacioén en la Federacion y
también de los términos y condiciones en que el centro se relacionara
con los estados en el marco de un sistema federal vigorizado. Para
ello, la también mayoritaria competencia por escafos en la Cimara de
Diputados, que supone la existencia de una férmula de excesiva sobre-
rrepresentacion del partido mas grande, debera dar paso a un sistema
mas proporcional que dé vitalidad al Poder Legislativo frente a los
enormes poderes constitucionales del presidente, y no sblo para refor-
mar normas constitucionales, sino también para aprobar leyes secun-
darias. Que sea el electorado y no una férmula quien decida si el pri 0
no puede gobernar sin coalicion. Estos cambios permitirian dinamizar
el federalismo al institucionalizarse el marco en el que gobierno y opo-
siciones discuten el contenido del presupuesto y el reparto de atribu-
ciones entre el centro y los estados.

Este escenario pudiera ser poco atractivo para quienes quisieran ver
cambios inmediatos y espectaculares en el quehacer politico de Méxi-
co. Pero es realista: supone la continuidad priista con un cambio de
estafeta en elecciones legitimadas por todos. Dichas elecciones serian
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capaces de impedir que la sombra de 1988 siguiese proyectindose so-
bre la actitud y estrategias de las partes implicadas en el proceso de
cambio y oxigenaria enormemente la transicion al impedir la presencia
permanente de escenarios conflictivos sin didlogo. El cambio seguiria
en aumento, pero podria ser, también, mucho mas 4gil y amplio. Su-
pone ademas la revitalizacion del federalismo y todas las ventajas que
en términos de integracion de las élites politicas ofrece este arreglo ins-
titucional. Permitiria a las oposiciones ganar espacios politicos, sin ex-
cluirseles del juego del poder y del reparto de posiciones. Posibilitaria
ademads atacar el argumento de quienes piensan que la oposicién no
puede gobernar porque no tiene experiencia y no tiene experiencia
porque no ha gobernado. La experiencia gubernamental daria a las
oposiciones la oportunidad de demostrar que son una opcién politica
viable y responsable. Ello ayudaria ademas a calmar la inquietud y los
temores de las élites econémicas frente a la posibilidad de que la
izquierda acceda a una presidencia con enormes poderes sin haber
mostrado su capacidad de gestion y su caricter ideoldgico. S6lo en un
escenario politico en que se aprovechen plenamente los mecanismos
integradores del federalismo puede ser posible en México una transi-
ci6én democritica gradual, real y ordenada en el marco excluyente y
polarizador del régimen presidencial de gobierno.
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IV. LA PRESIDENCIA ESTADUNIDENSE
EN PERSPECTIVA HISTORICA

‘WiLLIAM E. LEUCHTENBURG*

N UN CRITICO TRANCE DE LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL el primer

ministro britinico llegé a los Estados Unidos a reunirse con el pre-
sidente de ese pais. En un banquete en la Casa Blanca, Winston Chur-
chill alzé su copa en un cortés brindis por el presidente de los Estados
Unidos. Luego le llegd a Franklin Delano Roosevelt el turno de respon-
der. Con deferencia alz6 su copa y propuso su propio brindis: no por
Churchill sino por el rey, pues Roosevelt jamis olvidé que no sélo era,
al igual que Churchill, el principal funcionario electo de su nacién, sino
también jefe del Estado, y en esa calidad su contraparte no era el
primer ministro sino el monarca. El episodio sugiere la multiplicidad de
funciones de un presidente en la republica estadunidense.

En cierto sentido, el hecho de que Roosevelt se equiparase al rey te-
nia una resonancia histérica, pues el soberano de la Gran Bretafia estaba
muy presente en la mente de los Padres Fundadores cuando redacta-
ron la Constitucion, si bien mis como advertencia que como prototipo.
En los agitados afios que siguieron a la revolucion, los antiguos colo-
nos, que se habian rebelado contra Jorge III, se empefaron en que la
institucién de la monarquia no volviera a encarnar en suelo estaduni-
dense, pues asociaban, con no poca exageracién, a la monarquia con
la tirania. El Poder Ejecutivo para la nacioén no le fue conferido a un
presidente sino al Congreso, y ocho de los trece estados dieron a la le-
gislatura la autoridad de elegir al gobernador. Pero en la década de
1780 el ejercicio del gobierno era tan poco satisfactorio que muchos
estadunidenses, sobre todo entre los de la élite, lo pensaron dos veces.
En especial después de un inquietante levantamiento de deudores en
Nueva Inglaterra, surgi6 el clamor por un Ejecutivo de suficiente fuerza
para mantener el orden interno. Algunos hasta pensaron en reimplan-
tar cierta forma de monarquia. En 1786 John Jay, observando cuin do-
lorosas eran las consecuencias de un gobierno débil, preguntaba:
“.Debemos tener un rey?”

* University of North Carolina, Chapel Hill.
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En la convencién constituyente de Filadelfia los delegados se que-
braron la cabeza con esas tendencias conflictivas. Nadie plante6 mejor
que el gobernador Morris el dilema que tenian ante si cuando medita-
ban sobre los poderes por otorgar al presidente en el nuevo gobierno
que estaban creando: “Higanlo demasiado débil y la legislatura usur-
para el poder. Higanlo demasiado fuerte y €l usurpari a la legislatura”
En su mayoria estaban convencidos de que necesitaban conferirle un
considerable poder, y con ese fin tomaron el concepto de un ejecutivo
fuerte descrito en Montesquieu y Blackstone y, especialmente, en
Locke. '

Ciertos destacados estadunidenses se sintieron consternados al ver
cuanta autoridad concedia la nueva Constitucién al presidente. Se le
daba un amplisimo margen de facultades ejecutivas; se le nombraba
comandante en jefe de las fuerzas armadas; se le encargaban los asun-
tos exteriores con la prerrogativa de concertar tratados; se le autorizaba
a nombrar embajadores, magistrados de la Suprema Corte y otros fun-
cionarios nacionales; y tenia derecho a postularse para la reelecciéon
indefinidamente. Thomas Jefferson, al tener noticia del plan propuesto
mientras se hallaba en Paris sirviendo como ministro estadunidense,
tuvo el temor de que ese ultimo aspecto significaba que el presidente
seria “funcionario vitalicio”, mientras Patrick Henry puso la objecién de
que la presidencia propuesta “torcia hacia la monarquia”.

Sin embargo, si los Fundadores eran conocedores de textos clisicos
como El principe de Maquiavelo, que ensalzaba al Ejecutivo, también
se sentian cautivados por la diferenciacion de Aristételes en tres ele-
mentos de gobierno, sobre todo tal como les llegd en los escritos de
Montesquieu, y por ello diluyeron el poder del presidente. Redactaron
una Constitucién que no sélo creaba un sistema de federalismo con el
poder dividido entre Washington y los estados, sino que descansaba en
el principio de separacién de poderes entre tres ramas del gobierno
con estipulacién de frenos y equilibrios. Al presidente se le daba dere-
cho a vetar la legislaciéon, pero al Congreso se le facultaba para anular
ese veto mediante el voto de dos tercios de los congresistas. Se le daba
a aquél el control de los asuntos exteriores, pero todo tratado que ne-
gociara necesitaria la aprobacién del Senado. Aunque no seria elegido
por el Congreso, tampoco seria escogido directamente por el pueblo
en un plebiscito. En su lugar, los Fundadores crearon la engorrosa insti-
tucion del Colegio Electoral. En suma, establecieron un sistema en que
las funciones ejecutiva y legislativa se mezclaban juntas y se contra-
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ponian la una a la otra. Como lo expres6 James Madison en E! federa-
lista: “Debe hacerse que la ambicién contrarreste a la ambicion”.

La inquietud respecto a si se le habia dado demasiado poder al presi-
dente bien podria haber causado muchas mis disensiones de no ser
porque los delegados y el pais sabian que el primer presidente seria
George Washington, hombre tan generoso que a menudo se le compa-
raba con Cincinato. Después de pasar afios en el campo de batalla, no
deseaba otra cosa que regresar a su hacienda de Mount Vernon y huir
del “océano de dificultades” que, estaba seguro, habria de venir apa-
rejado con la presidencia. El nuevo gobierno, decia, seria “llevado al
paredon con la misma felicidad y eficacia sin mi ayuda”. Recuerdo que,
cuando sustenté una conferencia en el verano de 1956 en el seminario
norteamericano de Salzburgo ante estudiantes de una serie de paises
europeos, uno de los estudiantes alemanes observé cuin afortunados
eran los estadunidenses por tener figuras politicas situadas decidida-
mente mis allad de la controversia. Desde luego, eso es cierto en Wash-
ington; tal confianza despertaba que obtuvo el voto de todos los elec-
tores, incluso el del receloso Patrick Henry.

El comportamiento de George Washington infundi6 al pais la tran-
quilidad de que tenia poco que temer del jefe del Ejecutivo. En ocho
anos, Washington s6lo usé dos veces el poder del veto. Fue cuidadoso
con el Congreso. Marcus Cunliffe ha especulado: “Si se hubiera sentido
demasiado como rey o como colérico cabecilla de partido empeiiado
en vengarse, o hubiera resuelto ofrecer de nuevo su candidatura en
1800 —como le instaban a hacerlo unos cuantos federalistas desespera-
dos—, ¢qué caos no podria haber sobrevenido en Norteamérica?” En
vez de ello, se negd a competir por un tercer periodo, fijando con ello
el precedente de un limite de ocho afios para la tenencia del cargo, que
habria de prevalecer casi siglo y medio.

Al mismo tiempo surgieron en la presidencia de Washington institu-
ciones nunca mencionadas en la Constitucién —partidos politicos, un
gabinete— que configurarian la forma estadunidense de gobierno por
generaciones enteras. La ascension de los partidos transformé el engo-
rroso Colegio Electoral en un arbitrio para la expresion de la voluntad
popular. Surgié un gabinete compuesto —en aquella temprana etapa—
por sélo cuatro funcionarios: los jefes de los departamentos de Estado,
Guerra y Tesoreria y el procurador general, lo que facilité la base para
la institucién mucho mis amplia de afios posteriores. .

Ademas se fijaron ciertos precedentes que resultaron ser duraderos.
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Washington establecid la prerrogativa del presidente no s6lo para nom-
brar funcionarios sino para destituirlos a su voluntad, incluso por capri-
cho, sin necesitar la aprobacién del Congreso. Cuando Washington pi-
di6 el consejo de la Suprema Corte, se le inform6 que la judicatura era
una rama aparte y no ofreceria opiniones consultivas, y eso sigue sien-
do cierto hasta la fecha. Por otra parte, cuando Washington tom¢ al pie
de la letra la disposicion de la Constitucién que autorizaba al presiden-
te a negociar tratados con “el consejo y consentimiento” del Senado,
sufrié una desilusién por la respuesta. El héroe-presidente comparecié
en persona ante el Senado, tratado en mano, sélo para ser recibido con
un silencio tan embarazoso que le hizo comprender que los legisla-
dores no deseaban tomar su decisién estando presente el jefe del Eje-
cutivo. Desde entonces, el proceso de negociaciéon se ha efectuado
siempre en forma separada del proceso de lograr el consentimiento.

Los sucesores de Washington bien pudieron haber sido mas insis-
tentes respecto a sus poderes, y algunos lo fueron, pero el siglo xix fue
en su mayor parte una época de ascendiente Legislativo. Una serie de je-
fes del Ejecutivo “atrapados entre la corredera y la solera de su concep-
to autohumillante de la presidencia y su falta de fuerza personal, se vie-
ron reducidos a la insignificancia oficial”, ha observado un estudioso.
Entre los presidentes de la primera generacién de la repablica hubo en
ocasiones quienes mostraron mis audacia. En un mismo dia, Jefferson
negocid la compra de Louisiana que daba al nuevo pais un vasto impe-
rio tierra adentro; hizo saber su disgusto con los tribunales federales, e
impuso la legislaciéon sobre el embargo. La guerra de 1812 ocurrida
durante la presidencia de James Madison llevé el nombre de “la guerra
del sefior Madison”, y James Monroe prestd su nombre a esa arrogante
afirmacion del poder estadunidense que se conoce como Doctrina
Monroe. Pero en honor a la verdad, todos esos presidentes creyeron
que la Constitucién dictaba un modesto papel para el presidente, y
aplaudieron ese dictado. El Gnico presidente que asumié el cargo en
1825 con una amplia visién de la presidencia, John Quincy Adams, se
encontrd con que, al tratar de crear una universidad nacional, un ob-
servatorio astronémico y un paisaje “encuadrado por ferrocarriles y
canales”, no lleg6 a ninguna parte.

En este desfile de presidentes reservados, Andrew Jackson resulta
una ostensible anomalia, pues fue visto como tribuno de la voluntad
popular. El Viejo Nogal ejercié su poder de veto para anular el segundo
Banco de los Estados Unidos y un programa de mejoras internas; se



116 LA PRESIDENCIA ESTADUNIDENSE EN PERSPECTIVA HISTORICA

mantuvo inmutable ante los extremistas de los derechos de los estados
que pretendian el derecho a anular actos del Congreso; y desafié a la
Suprema Corte. El belicoso Héroe de Nueva Orledns también marcod
la pauta para uno de sus sucesores, James K. Polk, quien provocd una
guerra con México y estableci6é la soberania estadunidense sobre las
tierras de Oreg6n. Con tal determinacién parecia Jackson ejercer al ma-
ximo los poderes de su cargo, que sus adversarios lo llamaban el rey
Andrew. Sin embargo, Jackson actué como lo hizo no porque quisiera
utilizar la presidencia para construir un gobierno poderoso, sino pre-
cisamente por todo lo contrario: para frenar la propagacién de institu-
ciones que, a su juicio, carecian de sanci6én constitucional, y para regre-
sar a la repuablica a un ayer mas sencillo. Hasta se pronunci6 en favor
de limitar a un solo periodo el cargo de presidente.

El mayor engrandecimiento del cargo del Ejecutivo no se produjo
bajo Jackson sino bajo Abraham Lincoln, quien ech6 mano de lo que
hasta entonces, segiin palabras de un historiador, habia sido la “clausu-
la olvidada” de la Constitucion: la autoridad otorgada al jefe del Ejecuti-
vo como comandante en jefe de las fuerzas armadas. “Concibo que en
cualquier emergencia puedo hacer cosas por motivos militares que no
pueden ser hechas constitucionalmente por el Congreso”, declard. “Co-
mo comandante en jefe del Ejército y de la Marina, en tiempo de guerra
supongo que tengo derecho a tomar cualquier medida que mejor pue-
da sojuzgar al enemigo.” Y lo hizo. En sus primeros meses en la Casa
Blanca, no estando en sesion el Congreso, bloqued por su propia au-
toridad los puertos surefios, reclutd tropas por decenas de millares y
gasto dinero sin autorizacion. Seguidamente se sirvid de sus prerrogati-
vas como jefe del Ejecutivo en tiempo de guerra para expedir la Procla-
ma de la Emancipacién y encarcelar a millares de censores de sus po-
liticas. Pero al mismo tiempo acatd al Congreso como iniciador de la
legislacion. Siendo un whig (centralista) del siglo xix, Lincoln no pre-
veia ni habria aprobado el papel del presidente del siglo xx como legis-
lador principal.

Durante una generacion después de Lincoln, la institucién de la pre-
sidencia se sumié en la decadencia, y el Congreso-se volvi6 la rama do-
minante. Nada puso de manifiesto tan bien el dominio del Congreso
como la confrontacioén después de la Guerra Civil, cuando el presiden-
te Andrew Johnson fue acusado y estuvo a un solo voto de distancia de
las dos terceras partes requeridas para destituirlo del cargo. El proble-
ma, segin no dudé en decir un miembro del Congreso durante el pro-
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ceso contra Johnson, era “si el cargo presidencial... debiera, de hecho,
existir como parte del gobierno constitucional de un pueblo libre”. En
esa época a los presidentes se les trat6 a menudo con desprecio. Henry
Adams dijo mas tarde que el contemplar como decaia la calidad de los
presidentes desde Washington hasta Grant le hizo perder la fe en el
credo darwinista del progreso, observacién desdefiosa que transmitié
en su novela, publicada en forma anénima, Democracy. Un senador de
Massachusetts decia que en esos afios sus colegas “habrian recibido
como afrenta personal un mensaje privado de la Casa Blanca en el que
se expresara el deseo de que en el desempefio de sus deberes legisla-
tivos adoptaran alguna conducta que no aprobaban. Si visitaban la
Casa Blanca era para dar consejo, no para recibirlo”. En Congressional
Government, publicado en 1885, el joven estudioso Woodrow Wilson
concluy6 que la presidencia se habia vuelto “demasiado silenciosa e in-
activa, muy poco parecida al cargo de primer ministro y demasiado
semejante a una superintendencia”, en la que el ocupante del cargo se
dedicaba a “la simple administracion, a la simple obediencia a instruc-
ciones del amo de la politica, los comités permanentes”.

La debilidad del presidente en ese periodo provenia, en no pequeiia
medida, de que muchos de los propios jefes del Ejecutivo estaban com-
prometidos con los derechos de los estados y con un papel minisculo
para el gobierno nacional. En 1887, al vetar una ley que proporcionaria
ayuda a los granjeros agobiados por la sequia, Grover Cleveland decia:
“No creo que el poder y el deber del gobierno general deba ampliarse a
socorrer el sufrimiento individual”, y agregaba que era su deseo que “la
leccidn... se hiciera valer constantemente; aunque el pueblo sostenga al
gobierno, el gobierno no debe sostener al pueblo”. Nada ilustra tan
bien la precaria posicion de los presidentes en aquellos tiempos como
el trigico hecho de que, en una sola generacion, tres de ellos —Lin-
coln, James Garfield y William McKinley— fueron asesinados.

Aun asi, hay un aspecto que merece destacarse. Un estudio publica-
do en 1956 concluia: “Tomada de una manera general, la historia de la
presidencia es una historia de engrandecimiento”. Reconocia que “la
trama ha sido discontinua en grado sumo. De las treinta y tres personas
que han desempefiado el cargo, no mis de una de cada tres ha con-
tribuido al desarrollo de sus poderes; con los demis ocupantes las co-
sas 0 se han estancado o han ido en retroceso”. Pero afiadia: “Con to-
do, la tradicién acumulada del cargo es también de suma importancia.
Los precedentes establecidos por una personalidad enérgica o politica-
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mente exitosa en el cargo estan a disposiciéon de sucesores menos ta-
lentosos”. Aun en aquellos afios no prometedores, algunos presidentes
—Rutherford B. Hayes, James Garfield, Grover Cleveland— libraron
valerosas acciones defensivas para conservar las prerrogativas de su
cargo.

En el siglo xx la presidencia asumi6 de repente dimensiones mucho
mayores. El ascenso de los Estados Unidos a la posiciéon de gran poten-
cia en el escenario mundial dio a Theodore Roosevelt la ocasién de
ejercitar sus musculos. El héroe de la guerra hispano-estadunidense,
quien, convenientemente, lleg6 al poder casi al inicio del nuevo siglo,
cambi6 la imagen nacional de lo que debia ser un presidente: no un
sosegado gerente sino un jefe del Ejecutivo que agitaba los brazos y
lanzaba el destello de su dentadura ante algin atropello moral mientras
preparaba uno mas de sus mensajes para arrojarlo al Congreso. Theo-
dore Roosevelt consideraba su cargo como “pulpito de braveros” para
llegar hasta la ciudadania, y fue el primer presidente en crear una sala
de prensa de la Casa Blanca. Las aptitudes de Teddy Roosevelt para la
accién y para hacer que todo acto pareciera moralmente importante
indujeron a John Morley a llamarlo “una interesante combinacién de
San Vito y San Pablo”; a su vez, Henry Adams dijo: “Roosevelt, mis que
ningin otro ser humano, mostr la singular cualidad primitiva que per-
tenece a la materia final, la cualidad que la teologia medieval atribuia a
Dios, fue accién pura”.

Cuatro anos después de que Roosevelt dej6 el cargo, Woodrow Wil-
son —al llevar a cabo un ambicioso programa de asuntos internos y al
meter a los Estados Unidos en la primera Guerra Mundial— demostré
que hablaba en serio seis afios antes de llegar a presidente: “El presi-
dente esti en libertad, tanto en derecho como en conciencia, para ser
un hombre tan grande como pueda”. Wilson renové con audacia una
practica abandonada mis de un siglo antes: presentarse ante el Congre-
so para pronunciar su alocucioén. Hizo que éste aprobara los elementos
esenciales de su programa Nueva Libertad, incluida la creacién del Ban-
co de la Reserva Federal; dominé una economia de guerra tan impulsa-
da por el gobierno que fue tildada de “socialismo de guerra”; y luego
intent6, aunque sin lograrlo, llevar a los Estados Unidos a una Sociedad
de Naciones que fue, en parte, su propia creacion.

Empero, n: Theodore Roosevelt ni Woodrow Wilson agotaron todas
las posibilidades de la presidencia, y tuvieron poca influencia sobre sus
sucesores inmediatos. Después de salir de la Casa Blanca, Theodore
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Roosevelt expuso una teoria de mayordomia de la presidencia, pero
cuando estuvo en el poder, su fuerte fue mis la jactancia que la consu-
macién de un cambio fundamental, y su reputaciéon de enemigo de los
monopolios fue exagerada. Woodrow Wilson logré mais, pero el credo
de la Nueva Libertad no era el Estado imperativo sino la economia de
mercado. El sucesor inmediato de Theodore Roosevelt, si bien mas
comprometido de lo que se le ha atribuido, vio como su ideal no al
dinamico Ejecutivo en jefe sino al enclaustrado juez; mientras que los
sucesores de Wilson, Warren Harding y Calvin Coolidge, alcanzaron
triste fama por la miope concepcién de su cargo. De Coolidge, H. L.
Mencken dijo: “Su dia ideal es aquel en que no ocurre nada en absolu-
to”. Y Harding, como presidente, estaba irremediablemente fuera de
papel. De sus discursos un critico dijo: “dejan la impresién de un ejérci-
to de pomposas frases en movimiento por la campifia en busca de una
idea; a veces esas palabras serpenteantes capturaban de veras un pensa-
miento extraviado y lo cargaban en triunfo, como preso en su seno,
hasta que moria de vasallaje y trabajo excesivo”.

El potencial del cargo presidencial tuvo plena realizacion sélo cuan-
do Franklin Delano Roosevelt subié al poder, en 1933. Uno de sus con-
sejeros habria de escribir mas tarde: “Ning(in monarca... de no ser
Isabel o su espléndido padre Tudor, o tal vez Alejandro o Augusto Cé-
sar, puede haber dado ese preciso sentido de una dirigencia serena, de
un congregar en si mismo, de representar realmente, a todo un pue-
blo”. Como ha dicho un comentarista: “Los cimientos de la presidencia
para los decenios finales del siglo xx se sentaron mis en funcioén de
Franklin D. Roosevelt que en funciéon de George Washington o de cua-
lesquiera de sus sucesores intermedios... La combinacién de crisis inte-
rior y guerra mundial concentré en la Casa Blanca un poder cada vez
mayor durante su sin igual presidencia, la que duré cuatro periodos. La
presidencia ya no habria de ser la misma”.

Roosevelt asumi6 gran variedad de papeles. Llegob a ser el legislador
en jefe en una medida en que ni siquiera Wilson, ni ciertamente Lin-
coln, pudieran haber imaginado. En 1933, en sus Primeros Cien Dias,
envib al Congreso 15 propuestas y éste las aprobd todas, y en los Se-
gundos Cien Dias de 1935 alcanzé esencialmente la misma proporcion
de éxito al guiar al pais hacia un Estado benefactor. Ademas, en su pa-
pel de dirigente del partido, cre6 “la coaliciéon FDR” de grupos de ingre-
so bajo, que durante sesenta afos ha sido el elemento dominante en el
Partido Demoécrata. Asimismo, mediante la Ley de Reorganizacion de
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1939, Roosevelt cred la estructura de la moderna oficina ejecutiva del
presidente.

Franklin Roosevelt se convirti6 ademas en adalid de la autoridad del
Ejecutivo y de la legislatura contra los embates de la judicatura. Si bien
en su lucha con la Suprema Corte mordi6 el polvo en la solucién con-
creta a la que instaba, produjo un cambio de actitud tan decisivo —lo
que se ha llamado “la Revolucién Constitucional de 1937”— que desde
entonces no ha sido derrotada ninguna importante legislaciéon regu-
ladora de las compaiiias. De hecho, parece que la Corte se ha retirado
de ese campo para siempre, mostrando gran analogia con la Cimara de
los Lores en su renuncia a vetar la legislaciéon de la Camara de los Co-
munes.

Roosevelt ejerci6 ademds una amplia gama de facultades en asuntos
exteriores. Saco del aislacionismo al pais y lo condujo a intervenir en la
segunda Guerra Mundial. Basado en una dudosa autorizacién constitu-
cional, negoci6 con la Gran Bretafia un tratado sobre destructores, y lo-
gro del Congreso manos libres para desembolsar miles de millones en
ayuda de arriendo-préstamo a los Aliados. Condujo a su nacién a la vic-
toria sobre el Eje en la mas grande guerra mundial de la historia; para
bien o para mal, cre6 el Pentigono; y patrocind el desarrollo de la
bomba atémica. También fomento la creacidén de nuevas instituciones,
especialmente la de las Naciones Unidas.

En Christ Stopped at Eboli (Cristo se detuvo en Eboli), Carlo Levi es-
cribié sobre la impresién que el presidente estadunidense causd en
una apartada aldea calabresa durante la segunda Guerra Mundial:

Lo que nunca dej6 de sorprenderme sobremanera —y para entonces. ya
habia estado yo en casi todas las casas— fueron los ojos de dos inseparables
angeles de la guarda que me miraban desde la pared por encima de la
cama. De un lado estaba la cara negra y cefiuda, con sus grandes ojos inhu-
manos, de la Madona de Viggiano; del otro una foto en colores de los ojos
chispeantes, tras los centelleantes anteojos, y la sonrisa cordial del presi-
dente Roosevelt. Nunca vi otros retratos ni imigenes distintas de ésas: ni el
rey ni el Duce, ni siquiera Garibaldi; ningin italiano famoso de clase alguna,
ninguno de los santos acostumbrados; lo Gnico que jamads fallaba era la pre-
sencia de Roosevelt y la Madona de Viggiano. Al verlos ahi, uno frente a la
otra, en impresién barata, parecian ser las dos caras del poder que ha repar-
tido el universo entre ellas. Pero aqui sus papeles, con toda justicia, se
habian invertido. La Madonna se presentaba como una feroz, despiadada,
misteriosa y antigua diosa terrenal, la saturnina duefia de este mundo; el
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presidente, como una especie de Zeus todopoderoso, de amo benévolo y
sonriente de una esfera superior.

Roosevelt se establecié ademas como dirigente de partido. En 1932
fue el primer democrata en ochenta afios en pisar la Casa Blanca con una
mayoria del voto popular, y tan duraderos han sido los cambios forja-
dos en la Gran Depresion, incluyendo la “coaliciéon FDR” basada en las
clases, que, en los seis decenios transcurridos desde esa eleccién, el par-
tido de la oposicion ha tenido el dominio sobre la presidencia y el Con-
greso por solo dos afios, y nada en absoluto en la pasada generacion.

Roosevelt demostrd también ser el amo de los medios de comunica-
cion. Inicié conferencias de prensa programadas con regularidad, en las
que habia un libre y facil intercambio de preguntas y respuestas; ade-
mas de alocuciones por la radio, llamadas fireside chats (charlas junto a
la chimenea), por la sensacién que daba el presidente de conversar sin
el menor estiramiento con el pueblo estadunidense cuando hablaba
ante el micréfono, lo que hizo a millones de sus compatriotas creer que
el presidente era tanto su guardidin como su amigo. Antes de Franklin
Roosevelt, los estadunidenses raras veces pensaban en escribir a la
Casa Blanca, pues el presidente les parecia demasiado distante de sus
vidas. El presidente Taft habia recibido en promedio apenas unas 200
cartas por semana, pero cuando Roosevelt emitié su electrizante discur-
so inaugural en 1933, llegd casi medio milléon de cartas. Aunque un
hombre habia sido capaz de arreglirselas €l solo con todo el correo
que recibia el presidente Hoover, se necesit6 un cuerpo de 50 personas
para manejar la correspondencia de Roosevelt.

En 1945, al término de la era de Roosevelt, el erudito britinico Her-
bert Nicholas, con el cual dicté catedra en Oxford hace 20 afios, resu-
mi6 lo que todo eso significaba. El rector de Oxford observo: “Al morir
el 12 de abril, Franklin Roosevelt concluyé el mas largo periodo de car-
go ininterrumpido que presidente alguno de los Estados Unidos o pri-
mer ministro britinico haya desempefiado desde la Ley de Reforma. En
esos 12 afos, mediante el discurso politico y la proclama ceremonial,
mediante la accién ejecutiva y el mandato legislador, en sus tres pape-
les de dirigente de partido, jefe del Ejecutivo y cabeza titular del Estado,
ejercioé sobre la mente puablica estadunidense una influencia acumulati-
va que, en duracién e intensidad, dificilmente encuentra paralelo en la
historia de las democracias modernas”.

Durante el casi medio siglo transcurrido desde su muerte, Roosevelt
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ha sido el prototipo para sus sucesores. Tanto el programa de Trato Jus-
to de Harry Truman como el programa de la Nueva Frontera de John F.
Kennedy y el programa la Gran Sociedad de Lyndon B. Johnson se
nutrieron del programa del Nuevo Trato de Roosevelt. Aun quienes
tenian una orientacién politica muy diferente reconocieron su deuda
con Franklin Roosevelt. Dwight Eisenhower sabia que le debia su man-
do de las fuerzas aliadas en la segunda Guerra Mundial; Richard Nixon
recordaba que fue una dependencia del Nuevo Trato la que le permitié
trabajar para costearse los estudios de derecho; Ronald Reagan cit6 con
frecuencia al idolo de su juventud; e incluso George Bush expres6 su
admiracion por el liderazgo de Roosevelt.

Si ninguno de sus sucesores dejé en el cargo una impresion tan
grande como la suya, de cualquier modo modificaron la institucién de la
presidencia. Esto fue especialmente cierto de su sucesor inmediato.
Harry Truman vivié siempre a la sombra de Roosevelt, aunque cierta-
mente dejé su marca en una serie de empresas, entre ellas el Plan Mar-
shall y la oTaN, y su huella en el caricter institucional de la presidencia
tuvo especial significacion. En los afios de Truman surgié una serie de
nuevas dependencias: el Consejo de Asesores Econémicos, la Agencia
Central de Inteligencia (c1a), los Jefes conjuntos del Estado Mayor y el
Consejo Nacional de Seguridad, todo ello como parte de la rama del
Ejecutivo. En la primavera de 1951 Truman llevé a cabo la mais fuerte
afirmacién de la autoridad civil sobre los militares en la historia
estadunidense al destituir al general Douglas MacArthur

Durante su época, y ain después, Roosevelt vino a representar no s6-
lo para el pais sino para muchos estudiosos, el modelo mismo de lo
que debia ser un presidente: vigoroso, imaginativo, ingenioso y sobre
todo diestro en saber afirmar un interés nacional en defensa de los po-
bres y de otros que carecian de representacién contra el interés parro-
quial de grandes compaiiias y de los acaudalados, a menudo demasia-
do bien representados en el Congreso.

Franklin Roosevelt, empero, también habia dejado un resto de des-
asosiego. En ocasiones habia parecido demasiado autoritario. Cuando,
antes de que asumiera el cargo, se le pregunté cuinta autoridad espera-
ba si llegaba a presidente, replicé mordazmente: “Mucha”. Una vez dijo
que le gustaria soltar 16 leones en el Congreso. Pero, le arguyeron, los
leones podian equivocarse. “No”, contestd Roosevelt, “si se quedaran
ahi suficiente tiempo”. Al centralizar la autoridad en Washington, Roo-
sevelt parecié6 empequefiecer el papel de los estados, y también pare-
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ci6 pronto a trastocar la Suprema Corte en favor de sus objetivos. En la
segunda Guerra Mundial habia ejercido una autoridad ilimitada. El
senador Fulbright acus6 mais tarde al presidente de haber “usurpado el
poder del Senado para concertar tratados”, y de haber “pasado por enci-
ma de los poderes de guerra del Congreso”. Para acelerar el envio de
ayuda a los Aliados, Roosevelt habia forzado la ley y desde luego habia
dicho francas mentiras. En cierto momento, al principio de la guerra,
habia llegado a reivindicar la autoridad para actuar por su propia cuen-
ta si el Congreso no lo complacia. Es mis, habia roto el histérico taba
establecido por George Washington de aspirar a un tercer periodo y
ganarlo, y luego, de pilén, conseguir también un cuarto periodo. S6lo
la muerte abrevi6 la tenencia de su puesto. Nunca cedi6 el poder por
su gusto. No mucho después de su muerte, el Congreso respondi6 adop-
tando la vigesimosegunda Enmienda, que a partir de entonces limit6 a
los presidentes a dos periodos en el cargo, propuesta que los estados,
en lo que se llamo6 acto postumo de venganza contra Roosevelt, ratifi-
caron con presteza.

La seiial de alarma por lo que se dio en llamar “la presidencia impe-
rial”, sin embargo, se debié menos a Roosevelt que a sus sucesores. Si
éste llegé a sobrepasarse, también fue un presidente que alenté la in-
conformidad, y en su larga estadia en el cargo se desarrollaron nuevos
modos de proteger las libertades del pueblo, como la creacién de una
division de derechos civiles en el Departamento de Justicia. Harry Tru-
man fue reprendido por la Suprema Corte por pretender confiscar las
plantas de acero sin tener la suficiente autoridad constitucional para
hacerlo; bajo el régimen de Dwight Eisenhower la cia tuvo una nefasta
injerencia en Guatemala; y John F. Kennedy orden6é una malograda
expedicién a Bahia de Cochinos y se coloc6 a un paso del Juicio Final
en la crisis de los proyectiles cubanos, sin ninglin apoyo popular para
esas correrias. Ain mds inquietante fue el comportamiento de Lyndon
B. Johnson en su conduccién de la Guerra de Vietnam, especialmente
en el engafio del Golfo de Tonkin; o el de Richard Nixon en el escanda-
lo de Watergate, cuando las extensas facultades de las dependencias
del gobierno nacional se utilizaron para ocultar una conjura. Nixon fue
el primer presidente y, hasta este trance, el Gnico que ha renunciado.

Los observadores de la presidencia expresaron también su preocu-
pacion por la inestabilidad de la tenencia del cargo. En los dos dece-
nios de la presidencia estadunidense iniciados en 1961, el primer pre-
sidente fue asesinado; el segundo no se atrevidé a postularse para otro
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periodo; el tercero dimitié del cargo para evitar la alta probabilidad de
ser destituido; el cuarto ascendié al puesto s6lo porque se habia retira-
do con oprobio el vicepresidente que debia seguir en la linea de suce-
sién; y el quinto, con la desventaja de una inflacién de dos digitos y el
cautiverio de varios estadunidenses en Teherin, no logrd la eleccion
para otro periodo.

Esta serie de preocupaciones llevo a cierto nimero de estudiosos a
temer por el futuro de la presidencia y a promover propuestas de refor-
ma. Por un se decia que era preciso imponer nuevas restricciones al
presidente, sobre todo en su conduccion de los asuntos exteriores. Por
otro lado se decia que convenia robustecer la capacidad del presidente
para dirigir, pues los presidentes ya no podian tener la esperanza de
lograr la aprobacion de sus programas en el Congreso y a la vez obte-
ner la reeleccién. Algunos sostenian que las exigencias de la presiden-
cia estaban mas alld de la capacidad de hombre alguno y que los Esta-
dos Unidos necesitaban de un Ejecutivo plural. Otros sugerian que el
periodo del presidente debia ampliarse a seis afios.

Desde entonces se ha apaciguado notablemente esa clase de contro-
versias, que siempre estuvieron bastante limitadas a los circulos acadé-
micos y a unos cuantos publicistas. Ronald Reagan, a pesar de sus de-
fectos —y tuvo muchos— demostré6 que un presidente era capaz de
hacer pasar un programa por el Congreso, incluso por un Congreso
controlado por el partido de la oposicién, y a la vez ganar las eleccio-
nes para un segundo periodo. Por lo tanto, el presidente estaba muy
lejos de ser un roi faineant. Por otro lado, se reconocidé que existen sig-
nificativos frenos institucionales para el presidente, entre otros los im-
puestos por la Suprema Corte, que a pesar de abandonar su papel dene-
gatorio de toda legislacién econémica, demostrd (tanto en la decisién
de Confiscacion del Acero, en la que reprendi6 al presidente Truman
por excederse en su autoridad, como en en el caso de los Estados Uni-
dos versus Nixon, que puso limites a la pretensién de privilegio del
Ejecutivo) que no validaria afirmaciones de autoridad presidencial que
no tuvieran sancién constitucional.

Eso no quiere decir que todas las sefiales de alarma fuesen infunda-
das. Los presidentes tienen una autoridad virtualmente ilimitada en el
terreno de los asuntos exteriores, como lo demostré Bush al desatar la
Guerra del Golfo, y los esfuerzos del Congreso por limitar esa autori-
dad, como en la Ley de Poderes de Guerra, han resultado bastante in-
eficaces. En la convencién mais reciente de la Asociacién Historica
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estadunidense de diciembre ltimo (1992), un estudioso califico el es-
cindalo Irin-Contra de la administracién de Reagan como un abuso de
la autoridad del Ejecutivo, mucho peor que el caso Watergate. Los esta-
dunidenses siguen batallando con el dilema del gobernador Morris so-
bre como dar al jefe del Ejecutivo un poder suficiente, pero no excesivo.

Con todo, la presidencia estadunidense parece ser hoy bisicamente
sana. El dia que precedi6 a mi salida para Europa en enero de 1993, con
el fin de entregar una versién anterior de este trabajo, estuve en Wash-
ington en la toma de protesta de un nuevo presidente, acto que cubri
para una de las grandes redes televisivas, como lo hice antes. Una vez
mis fui testigo de un notable fenémeno, un fenémeno tan aceptado
que apenas se repara en él: el cambio pacifico de poder de un presi-
dente a otro, suceso que estd ahora en su tercer siglo. Al mirar por la
ventana desde el estudio de televisidon, que dominaba la plaza del Capi-
tolio, pude ver a Bill Clinton agradecer los vitores de aliento de una
muchedumbre estimada como la mis numerosa jamis reunida en
Washington, mientras alla arriba, en el cielo, pude ver la manchita de
un helicoptero que se llevaba velozmente de la ciudad a George Bush,
quien s6lo momentos antes habia tenido en sus manos un poder supe-
rior al de ningin otro gobernante de la Tierra, para llevarlo a una vida
como la de cualquier ciudadano estadunidense. En esa ocasién, al-
guien expres6 dudas de que las politicas de Bill Clinton resultaran id6-
neas para encarar los miltiples problemas a los que se enfrentan los
Estados Unidos. Pero pocos ponian en duda la institucién misma de la
presidencia. De hecho, el animo prevaleciente en Washington ese dia
era entusiasta, incluso euférico. Al acercarse Estados Unidos al cambio
de milenio, la presidencia es una de las muchas instituciones que de-
ben ser objeto de minucioso examen. Pero creo que el probable dicta-
men sobre su desempefio en el curso de dos siglos seri éste: por mu-
chos que hayan sido sus defectos, a fin de cuentas ha hecho razonable
justicia a las esperanzas que pusieron en ella sus creadores en el si-
glo xvn.
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V. LA REPRESENTACION Y EL PRESIDENCIALISMO
ESTADUNIDENSE

SERGIO FABBRINT*

1. GOBIERNO SEPARADO

EL DE LOS ESTADOS UNIDOS es principalmente un sistema de gobier-
no separado que ha manifestado diversos paradigmas institucio-
nales en sus dos siglos de historia democritica (Fabbrini, 1993). Mien-
tras que a partir de la fundacion de la nueva repiblica y hasta la década
de 1920 el paradigma favorecid la primacia de la legislatura, desde la dé-
cada de 1930 ese paradigma ha sido testigo de la gradual asercion de la
primacia del Ejecutivo. Por ello debe entenderse que el término presi-
dencialismo estadunidense significa el resultado institucional de los
cambios ocurridos en el gobierno separado en los tltimos 60 afios.

A un sistema de gobierno se le puede llamar separado cuando, para
citar la bien conocida definicién de Neustadt (1990, p. 29, destacado en
el original), estid estructurado en tormmo a “instituciones separadas que
comparten el poder”. Esto resulta posible porque las principales institu-
ciones del gobierno (en este caso la presidencia y el Congreso) estin
dotadas tanto de independencia reciproca como de su legitimaciéon
auténoma (lo cual, por tanto, es la base de sus respectivos procesos de
institucionalizacion). En el caso de la presidencia, por supuesto, esa
legitimacion fue mas aparente que real en todo el siglo pasado, y no
fue sino hasta los afios 1930 cuando culminé el proceso. Asi, la legiti-
macién simultinea y separada de las dos instituciones de gobierno les
permitié cumplir las funciones tanto de representacién como de toma
de decisiones que son propias de un sistema de gobierno democriatico.

Los diversos paradigmas institucionales de gobierno separado ema-
naron de las divergentes capacidades representativas de las dos institu-
ciones de que se trata. El auge de la presidencia en los afios 1930 se
origind en su mayor capacidad representativa en comparacién con la
del Congreso; y el gobierno presidencial fue el resultado de esta aser-

* Universidad de Trento. Deseo agradecer a Jim Sundquist sus generosos y utilisimos comen-
tarios.
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cion de la presidencia. El Congreso acept6 el nuevo equilibrio institu-
cional hasta la primera mitad de la década de 1960, pero en la segunda
mitad, y sobre todo en la década que siguid, empez6 a desafiar la supre-
macia presidencial fundado en el aumento de su capacidad representa-
tiva, a lo que se aunaba la simultinea insensibilidad de una presidencia
“imperial” a las demandas de los ciudadanos.

Por razones sistémicas y de organizacioén, sin embargo, ese desafio
demostr6 ser incapaz de trastornar el nuevo equilibrio. Pero en cambio
dio origen a un incesante conflicto institucional entre las dos institucio-
nes de gobierno, las cuales, entre 1968 y 1992, fueron por lo general ex-
presiones de dos distintas mayorias politicas y de partido. Este desafio
no logr6 invertir la tendencia hacia un gobierno presidencial. No obs-
tante, obligd a este Gltimo a convertirse cada vez mis en una especie
de “gobierno plebiscitario” o, segin prefrero llamarlo, un “gobierno
personal del presidente”. De hecho, para manejar el conflicto, el presi-
dente se vio obligado a aumentar su capacidad representativa personal
mas que la de la institucién (la presidencia), y traté de usar esa popu-
laridad como base para imponer su preeminencia personal en el proce-
so de toma de decisiones. Esta empresa, empero, demostrd ser tan
compleja (en lo referente a estrategias de accion) como ineficaz (en lo
referente a desempeiio del gobierno). El anilisis de este proceso, en
términos tanto histéricos como tedricos, requiere un anilisis de las ru-
tas seguidas por el Congreso y la presidencia hacia la institucionali-
zacion.

2. GOBIERNO CONGRESISTA

A pesar de la preocupacion de los Padres Fundadores por impedir abu-
sos del Poder Legislativo, y a pesar de su resuelta decisién de contrape-
sar la legislatura con un Ejecutivo independiente de ella, durante todo
el primer siglo de la republica el Congreso mantuvo su posicion de “cen-
tro del poder gubernamental”, punto focal para definir los pequefios y
grandes problemas de curso de accién que afectaban al pais o a sec-
tores del mismo (Dahl, 1967). La contradiccion entre los dos papeles
del presidente (por un lado, lider de “algunos” como jefe del Ejecutivo;
por el otro, lider de “todos” como jefe de Estado) se resolvié en favor
del papel “ceremonial” del presidente como jefe de Estado —desenlace
que ademis result6é posible mediante una estrecha interpretacion de la
Constitucién, generalmente aceptada, que no dudé en llamar al Con-
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. greso “la primera rama de gobierno de los Estados Unidos”. Asi se im-
pidi6 que el presidente se pudiera transformar en un lider francamen-
te popular; hasta el punto, en realidad, de que tanto el piblico como
los actores gubernamentales tenian al presidente por alguien investido
de menos poder que el presidente de la Cimara de Representantes,
menos desde luego que ciertos senadores especialmente influyentes
(Young, 1966).

Asi, las presidencias de Thomas Jefferson (1801-1808), Andrew Jack-
son (1828-1836) y Abraham Lincoln (1861-1865) —consideradas ge-
neralmente ejemplos de presidencias autoritarias— fueron la excep-
cién y no la regla durante el primer siglo de la republica. A la vez que
sirvieron para afirmar personalidades particularmente “fuertes”, fueron
resultado de periodos extraordinarios en la vida politica de la nacién:
de conflictos de partidos en el primer caso, de conflictos sociales en el
segundo y de conflictos entre estados en el tercero. Son importantes
porque demuestran la “vulnerabilidad en la toma de decisiones” del
Congreso en condiciones politicas extraordinarias. Al mismo tiempo,
sin embargo, esa importancia esta circunscrita por el hecho de que esas
presidencias demostraron ser incapaces de establecerse como “prece-
dentes” para las posteriores en periodos de condiciones mis ordinarias
en lo politico. ,

Ademis, el sistema para elegir los dos 6rganos de gobierno (Polsby y
Wildavsky, 1988) tenia caracteristicas tales que el Congreso (y la Cima-
ra de Representantes, en particular) era al parecer el Gnico 6rgano de
representacién por cuanto su legitimacion residia en la voluntad po-
pular, mientras que el presidente estaba obligado a recurrir a la Consti-
tucién para justificar su prominencia institucional. El sistema para la
elecciéon del candidato presidencial, de hecho, estuvo totalmente con-
trolado por la élite del Congreso en los primeros afios de la repiblica, y
por la élite del partido (con su base en las legislaturas estatales) a partir
de entonces. En pocas palabras, tanto el mecanismo externo del proce-
so electoral (el Colegio Electoral nombrado indirectamente) como su
mecanismo interno (el sistema de concilidbulos y el sistema de conven-
ciones nacionales) acrecentaron la capacidad representativa del Congre-
so a expensas de la del presidente. Y, por tanto, también fortalecieron
el interés institucional de la legislatura a expensas del interés institucio-
nal del Ejecutivo.

El Congreso hizo uso de dos principales estratagemas de organiza-
cion interna para traducir esta representatividad en capacidad de go-
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bernar (Lowi y Ginsberg, 1990): el sistema de comités y el sistema de
concilidbulos de partido. En cuanto al primero, para 1825 ambas Cama-
ras habian establecido un sistema de comités permanentes que permitia
al Congreso no sélo dar una organizacién mas racional a sus activida-
des representativas sino reforzar igualmente sus actividades gubernati-
vas. Por esa razén seria mis correcto llamar “gobierno de comités” al
Gobierno Congresional que empez6 a consolidarse a partir de la década
de 1820 (Wilson, 1956, p. 56). El sistema de concilidbulos de partido
evolucion6 en forma paralela al sistema de comités, y cada uno reforz6
al otro. Desde la misma primera sesién del primer Congreso, sus miem-
bros empezaron a formar coaliciones sobre los principales problemas
del momento en materia de politicas a seguir en torno a dos definidas
agrupaciones de preferencias, agrupaciones que luego se organizaron
en concilidbulos permanentes. Desde ese punto de vista es posible afir-
mar (Lowi y Ginsberg, 1990, p. 191) que durante un siglo el Congreso
tuvo en su seno un gobierno de partido que actud, en rigor, mediante
un gobierno por comités. El punto de enlace entre el gobierno por co-
mités y el gobierno por concilidabulos de partido fue, durante el siglo
entero, el presidente de la Cimara de Representantes, y fue la compe-
tencia entre los concilidbulos parlamentarios por el control de la pre-
sidencia de la Camara lo que transformo ésta en valiosa sede de poder
institucional (Polsby, 1986, pp. 116-119), enlazando asi el poder de los
partidos con la influencia de los comités.

Entre la década de 1900 y la segunda Guerra Mundial, la primacia
congresional del gobierno separado fue seriamente puesta en duda por
dos procesos fundamentales y ligados entre si: un cambio radical en el
entorno y la fuerte democratizacién del sistema de gobierno. Procesos,
por tanto, que se reforzaron con la gradual “delegacién de poderes le-
gislativos” del Congreso a la presidencia. Al culminar esos procesos, se
hizo evidente el caracter “revolucionario” de la innovaci6n institucional
que habian producido. Al cabo de 50 afios de cambio, la relacién fun-
cional entre las dos instituciones de gobierno era exactamente opuesta
a lo que habia sido antes. La primacia gubernativa de la presidencia y la
retraccion gubernativa del Congreso no dejaban lugar a dudas. Aun asi,
esa inversion de funciones trajo consigo claros cambios institucionales.
En realidad, si bien la primacia de la presidencia condujo a la ripida
aceleracion de su desarrollo institucional (en forma de una expansién
organizativa sin precedentes), la reduccion de poder del Congreso no
retard6 en modo alguno su evolucién institucional.
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Esta relacién entre funciones y estructura debe enmarcarse en el
contexto de un gobierno separado; y, por consiguiente, dentro del con-
texto de la dualidad funcional que provoc6. Como el Congreso es pri-
ma facie una institucién representativa, la reduccion de su “papel
gubernativo” no podia modificar su naturaleza externa —la de definir
su relacién con el pueblo—. La retraccién del Congreso tuvo por efecto
obligarlo a adaptar su naturaleza interna (es decir, a cambiar la dis-
tribucién de poder y su funcionamiento) pero no a modificar su identi-
dad funcional como “6rgano representativo”. La presidencia, en cam-
bio, sufrié radicales cambios en su identidad funcional (su naturaleza
externa) como resultado de su representatividad politica recién adqui-
rida, representatividad que puso los cimientos de su ascenso a la pri-
macia gubernativa. Ello, sin embargo, la movié a la vez a lanzarse a un
enorme desarrollo organizativo que alteré su naturaleza interna. Por
consiguiente, como se ha expresado con propiedad (Mezey, 1989, ca-
pitulo 3), debemos hablar del Congreso en términos de evolucion, y de
la presidencia en términos de transformacion. En pocas palabras, en los
dos siglos de repiblica, mientras el Congreso ha exhibido continuidad
funcional acompanada por ajuste estructural, la presidencia, a la inver-
sa, ha exhibido discontinuidad funcional acompanada por una con-
siguiente discontinuidad estructural.

3. CAMBIOS EN EL ENTORNO

El analisis de los dos procesos de cambio y democratizacién debe em-
pezar con el primero de ellos y con sus rasgos internos, que cronolégica-
mente aparecen antes que los externos. Debido a los grandes cambios
econ6micos provocados por la crisis de los afios 1880, la formacion de
conglomerados industriales y financieros (las primeras grandes socie-
dades) cuyo tamafio era tal que pudieron modificar violentamente el
funcionamiento del mercado, el nacimiento de potentes organizaciones
de interés que ejercian un control casi monopolista sobre uno o varios
recursos de importancia decisiva para el sistema econémico, la revolu-
cion en técnicas de produccion y la implantacién y el desarrollo de
produccién masiva normalizada, asi como a otros procesos, el gobier-
no federal asumi6 un papel cada vez mais activo en la sociedad y en el
mercado. Ese fue un cambio de proporciones historicas en la sociedad
nacional conforme los Estados Unidos se convirtieron gradualmente en
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una gran potencia industrial. Aunque el Estado federal habia hecho una
valiosa aportacion, junto con los estados locales de la union, a la ex-
pansion territorial y econémica del pais, ahora hubo de hacer frente a
tareas de sobrada importancia (Skowroneck, 1982) —especialmente si
se las evalia en funcién de la ideologia del Estado minimo, que seguia
ocupando la imaginacion colectiva del pais—.

En este nuevo contexto estructural, la accién gubernativa del Con-
greso mostrd en seguida sus defectos: tanto por lo fragmentario de las
instrucciones sobre el curso de accién politica como.por la lentitud en
formularlas. En resumen, ahora que la acci6n del Congreso estaba res-
tringida porque éste representaba intereses consolidados, se mostro in-
capaz de dar una ripida definicion a nuevas instrucciones sobre politicas
a seguir. Y el débil aparato administrativo, que habia mostrado su afi-
nidad con el gobierno congresional, también revel6 sin tardanza su
imposibilidad de sostener el impetu expansivo del gobierno federal.
Fueron esas limitaciones institucionales del Congreso, asi como el cre-
cimiento del aparato administrativo, lo.que favorecié la ascension de la
presidencia como 6rgano central de gobierno separado. Y fueron los
cambios econémicos y sociales intrinsecos del pais los que indujeron a
los presidentes a dar una reinterpretacion “representativa” a su propio
papel y otra “gubernativa” a las prerrogativas que les asignaba la Cons-
titucion (Lowi, 1985).

A este respecto, son muy significativas las reflexiones de Woodrow
Wilson. Veintitrés afios después de la publicacién de su obra clave Con-
gressional Government (1885, reimpreso en 1956), Wilson, ahora en su
papel de dirigente politico, publicé una serie de conferencias en las
que realiz6 una detallada critica del gobierno por legislatura que ante-
riormente habia propugnado (y elogiado hasta el punto de proponer
que fuera elevado a su “plena maduracién” en el gobierno parlamen-
tario britinico). Asi, en Constitutional Government in the United States
(1908), Wilson ensefié que estaba al tanto de las interacciones entre la
politica y el cambio social al afirmar, con una conviccién no menos
enérgica que la de un cuarto de siglo antes, que el sistema de gobierno
necesitaba desde luego una “reforma constitucional”, pero de sentido
contrario al que habia propugnado antes.

Para el “segundo” Wilson, el objetivo constitucional a seguir era
dotar al presidente de verdadera independencia de la legislatura, inde-
pendencia que seria vulnerable si el presidente s6lo podia contar con
la Constitucién para legitimar su papel, dada su subordinacion electoral
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a las élites legislativas federales y estatales. Wilson comprendid, pues,
antes y mejor que otros comentadores, las nuevas tareas impuestas por
el cambio histérico al poder Ejecutivo y a su dirigente. En ese contexto
sin precedentes a) solo la presidencia podia lograr esa cohesién ad-
ministrativa que garantizaba la eficaz intervencién del gobierno en el
mercado; b) sélo el presidente podia proponerse a si mismo como “pun-
to de representacién” de intereses generales y, por tanto, como sim-
bolo de unidad nacional, ya que no estaba obligado por gratitud a nin-
gln grupo en especial. Y fue Wilson una vez mis, pero ahora como
presidente, el que se arrogd el papel -de maximo representante politi-
co del pais.

La primera Guerra Mundial y, tras el interludio de las presidencias
tradicionalistas de Harding (1921-1924) y Coolidge (1925-1928), la
abrumadora crisis de 1929 aceleraron el proceso por el cual el Ejecuti-
vo gand poder frente a la legislatura (Toinet, 1989). Desde luego, ese
proceso no fue lineal ni estuvo exento de contradicciones: en especial
los primeros dos periodos presidenciales de F. D. Roosevelt, el verda-
dero “fundador de la presidencia moderna, estuvieron marcados sin
cesar —por lo menos hasta un afio antes del estallido de la segunda
Guerra Mundial— por los conflictos con el Congreso y la Suprema
Corte. Sin embargo, a finales de los afios 1930 eran muy claros los efec-
tos de la ‘revolucién Roosevelt’ (Einaudi, 1959): el goblemo estaduni-
dense se habia vuelto un “gobierno presidencial”.

El papel dominante de los Estados Unidos en las relaciones interna-
cionales durante la segunda Guerra Mundial consolid6 las nuevas jerar-
quias de poder, en favor del Ejecutivo, dentro de las instituciones del
gobierno separado estadunidense. A lo largo de todo el siglo xix la “di-
mension internacional” de los Estados Unidos habia sido sumamente
limitada”: su aislamiento geogrifico, con paises militarmente débiles al
otro lado de sus mismas fronteras, una economia nacional rica en
recursos y posibilidades de desarrollo, la represion contra los abori-
genes de los Estados Unidos, habian sido para Washington D.C. un ais-
lante contra presiones que en otra nacién habrian empujado hacia la
centralizaciéon del poder politico y su control por el Ejecutivo. Me re-
fiero a presiones sistémicas, que residian en los imperativos de politica
internacional y en sus corolarios militares. No debe sorprender, pues,
que los Estados Unidos, a diferencia de la Europa continental (y de
manera mas parecida a la Gran Bretaiia), fueran capaces, en forma rela-
tivamente indolora, de generar las estructuras politicas e institucionales
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de un régimen democritico “de masas”. Y tampoco es de sorprender
que apenas fuese después de la segunda Guerra Mundial cuando los
Estados Unidos se equiparon con un poderoso establecimiento militar
permanente y con un Departamento de Defensa para administrarlo.

En pocas palabras, la segunda Guerra Mundial fue un verdadero
viraje en la historia del pais: no sélo por la herencia que el conflicto
dejé tras de si, al estar establecidos ahora los Estados Unidos como una
potencia militar mundial, sino también debido a la presién de un siste-
ma cada vez mis unificado de comercio internacional que obligb a este
pais al definitivo abandono de su tradicional aislacionismo. El estallido
de la Guerra Fria entre 1946 y 1948 hizo que esta nacion interviniera
ain mis en el exterior y, en lo interno, acrecent6 la supremacia de la
presidencia en toma de decisiones frente al Congreso; supremacia de-
bida a factores tanto objetivos como “simbdlicos”. Después de todo,
sblo el presidente podia garantizar la representacién, al mismo tiempo
unitaria y general, del pais en la arena internacional.

4. DEMOCRATIZACION

Pasamos ahora al proceso de democratizacion. Los Padres Fundadores,
por supuesto, no hicieron ninglin secreto de su preocupacién por im-
poner controles al “impacto del pueblo sobre el gobierno” (Wood,
1969). Por esa raz6n no s6lo fijaron claras restricciones a los requisitos
para poder votar (en un principio el sufragio sélo se concedi6 a va-
rones blancos que poseyeran tierras) sino que idearon a propdsito un
complicado sistema electoral para la eleccion de un gobierno que diera
esencia institucional a esa preocupacién: una Cimara de Representan-
tes elegida por el pueblo con el contrapeso de un Senado elegido por
las legislaturas de los estados, una Suprema Corte nombrada por el
presidente con el “consejo y consentimiento” del Senado, y, por enci-
ma de todo, un presidente elegido por un Colegio Electoral compuesto
a su vez de electores escogidos por las legislaturas de los estados. Es
evidente, pues, que este sistema de gobierno, mis alla de las intencio-
nes originales de quienes escribieron la Constitucidn, era especialmen-
te conducente a la supremacia del Congreso sobre las demads institu-
ciones. Muy pronto, empero, empezaron a derrumbarse algunos de los
bastiones de este cinturén de murallas defensivas.

El bastiéon del Colegio Electoral (Polsby y Wildavsky, 1988) se vio
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gravemente socavado por primera vez en 1800 al surgir dos partidos
politicos que tenian la explicita finalidad de organizar las elecciones al
Congreso. Pero fue durante las elecciones presidenciales de 1828 cuan-
do la competencia partidista alcanzé su plena madurez (Chambers y
Burnham, 1975); de hecho, en numerosos estados se introdujeron mo-
dificaciones a la Constitucion para permitir que el electorado, y no las
legislaturas estatales, seleccionaran a los miembros del Colegio Elec-
toral presidencial mediante planillas rivales de electores. Esos cambios
fueron provocados por la campafia presidencial de 1824, tremenda-
mente polémica (la primera campana en la que ciertos estados eligie-
ron miembros del Colegio Electoral por el voto popular); al no obtener
ningin candidato la mayoria absoluta de los votos electorales, fue el
Congreso el que escogi6 al presidente entre los dos que llevaban la
delantera a los demis. Y, como es bien sabido, el Congreso prefiri6 al
candidato de dentro, John Quincy Adams (vicepresidente durante la
anterior presidencia de Monroe) en vez de al de fuera, Andrew Jackson
(a pesar de su fama de héroe militar) —aunque Adams habia obtenido
s6lo 30.5% del voto popular (y 84 votos electorales) frente a 43.1% de
Jackson (y sus 99 votos electorales)—.

Fue la reaccion de los jacksonianos a la preferencia del Congreso
(o, mejor dicho, a la preferencia del concilidbulo real de partido “de-
mocrata-republicano”) lo que dispar6 el proceso de democratizacion.
En primer lugar, para las elecciones de 1828, se prescindi6 en varios esta-
dos del requisito de ser duefio de tierras (aunque las mujeres no obtu-
vieron el derecho al voto hasta 1920, y los negros no quedaron total-
mente integrados al electorado activo hasta 1964). En segundo lugar, a
la eleccion para el Colegio Electoral —que ya no estaba en manos de las
legislaturas de los estados— se le dio una estructura partidista, median-
te la cual los votos eran comprometidos en favor de uno u otro de los
candidatos presidenciales. Esto explica la importancia de las planillas
rivales de electores —es decir, listas de grandes electores, cada uno con
sus votos comprometidos en favor de determinado candidato—.

Las elecciones de 1828 atestiguarin la creacion de una especie de
“sistema dual de votacién” que comprendia el mecanismo formal del
voto electoral y el informal del voto popular: una dualidad coherente
con la Constitucién. La capacidad de los partidos politicos para estruc-
turar el voto hizo posible resolver la dualidad: cuando los grandes elec-
tores se reunian en la capital de su respectivo estado a elegir a su can-
didato a la presidencia, votaban con base en compromisos adquiridos
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ante los electores que los habian escogido. ¢Era satisfactorio entonces
el estado de cosas? Nada de eso, porque el caricter mayoritario del
sistema electoral (al candidato que obtenia la mayoria de los votos po-
pulares se le otorgaban todos los votos electorales del estado) dio
origen a casos de incongruencia politica entre el voto popular y el voto
electoral. :

Dos de tales casos fueron particularmente escandalosos: en 1876 el
republicano Rutherford B. Hayes fue electo presidente (por los grandes
electores) a pesar de obtener sblo 48 % del voto popular, frente a 51 %
de su rival demécrata Samuel J. Tilden. En 1888 el republicano Benja-
minn Harrison fue electo presidente aunque habia recibido alrededor
de 0.6 % menos votos que su rival Grover Cleveland. Pueden citarse
otros casos, aunque son menos significativos porque el resultado no se
alter6: por ejemplo, las elecciones de 1880 y 1884 o, en tiempos mis
recientes, la de 1964, cuando diferencias sumamente leves en el voto
popular produjeron fuertes diferencias en el voto electoral.

Desde luego las innovaciones implantadas en el sistema electoral
se fortalecieron ain mis por las introducidas en el sistema para selec-
cionar a los candidatos presidenciales; fue entre las elecciones de
1828 y 1832 cuando se institucionaliz6 el nuevo sistema de la conven-
cién nacional de partido. Esto redujo poco a poco el poder de las éli-
tes congresistas de los dos partidos. La introduccién del sistema de
comicios primarios durante el periodo de los progresistas dio al sis-
tema electoral presidencial ain mayor autonomia respecto del Con-
greso. Pero ese proceso, por supuesto, se completé mucho mis tarde,
con las reformas de los afios 1960, que ratificaron los comicios prima-
rios como sistema establecido para seleccionar al candidato presiden-
cial (Fabbrini, 1988a).

Aparte del Colegio Electoral se estaban desmoronando otros bastio-
nes. Desde luego uno de ellos, el derecho constitucional del Senado a
ser elegido en forma indirecta en virtud de un “principio aristocratico”,
se derrumbé por completo (Woll, 1985). Ya en la década -de 1830 sopla-
ba el viento jacksoniano del cambio electoral sobre las legislaturas
estatales y los senadores federales. En muchos estados, de hecho, a los
candidatos a las legislaturas estatales (todas bicamerales, excepto Ne-
braska, que era a nivel federal) se les obligaba a anunciar, para el caso de
ser electos, su preferencia de candidato para el Senado federal. Asi, las
elecciones populares a nivel estatal empezaron ripidamente a influir
en las elecciones no populares para el Senado nacional, que seguian
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siendo formalmente incumbencia de las respectivas legislaturas. Sin
embargo, no fue sino al advenimiento de las fuerzas progresistas hacia
la vuelta de siglo cuando se democratizé6 de lleno la eleccién de los
senadores federales. El afio 1913 fue testigo de la aprobacién definitiva
de la decimoséptima Enmienda a la Constitucioén, que aboli6 el dere-
cho de las legislaturas estatales a elegir senadores y lo transfiri6 directa-
mente a los votantes; aunque para entonces mas de la mitad de los es-
tados ya habian introducido cierta especie de equivalente funcional a la
eleccién directa. ;

Ahora bien, no hay duda alguna de que esos procesos de democrati-
zacién fueron deseados y alentados por los partidos. La democratiza-
ci6én del Colegio Electoral, de la eleccién de candidatos presidenciales
y del sistema de elecciones senatoriales permiti6 a los partidos consoli-
dar su influencia en la politica nacional. Sin embargo, las reformas del
periodo de los progresistas comprometieron seriamente esta influencia.
Las censuras a los abusos cometidos por las maquinarias de partido con-
dujeron a promulgar leyes (en especial a nivel estatal) que imponian
severas restricciones legales al ejercicio del voto (el llamado “sistema
de 1896”). Ese “sistema de 1896” acabd por debilitar a los partidos po-
liticos y estorbar su capacidad de dirigir las actividades del Congreso.
Por supuesto, los partidos politicos estadunidenses, incluso los de la
“edad de oro del siglo x1x”, no pueden igualarse a los de la Europa par-
lamentaria (Vaudagna, 1991). En los Estados Unidos, el sistema de se-
paracion (vertical y horizontal) de poderes fue un constante desafio a
la cohesién organizativa y programitica de los partidos; en Europa el
sistema de fusion de poderes (también en sus variantes federales) fue
un constante apoyo a su capacidad de cohesién (Pasquino, 1986).

Con todo, la democratizacion de la politica nacional, unida a la mo-
dernizacion del gobierno federal (baste citar la reduccién que hicieron
los progresistas del sistema de padrinazgo que distribuia los empleos
del sector piblico), llevé a una paulatina disminucién del poder de los
partidos politicos precisamente en la instituciéon que simbolizaba ese
poder: el Congreso. La medida emblematica de este proceso fue el sis-
tema de antigiiedad adoptado en 1910 por la Cimara de Representan-
tes después de la “revuelta” de los legisladores (muchos de los cuales,
defensores de opiniones progresistas, habian sido electos por primera
vez en 1908) contra los métodos centralistas del presidente de la Ca-
mara (Speaker), que era conocido como el zar Carion. Esa disposicién
reglamentaria aboli6 la autoridad del Speaker para designar a los presi-
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dentes de los comités del Congreso: ahora era el miembro con mayor
tiempo en el cargo de diputado el que automaticamente se encarga-
ba de presidir. Y la reduccion de poder de los partidos politicos en la
década de 1920 se confirmé todavia mas por la mengua en la discipli-
na de voto de sus miembros parlamentarios (Congressional Quar-
terly, 1982).

Pero si bien es cierto que la fuerza o la debilidad de una institucién
de gobierno, en un sistema de gobierno separado, guarda relacién con
su “capacidad representativa” (esto es, con la naturaleza del vinculo
entre la institucién y los grupos y personas), la capacidad representati-
va del Congreso fue elevada a lo largo del siglo pasado, sobre todo por
el caricter restringidamente democritico de su institucion rival; y esa
capacidad, por tanto, proporciond al Congreso la base de su primacia
gubernativa. Esa es la razén de que los procesos de democratizacién
del sistema de gobierno condujeran a un singular desenlace historico:
la disminucién de la capacidad representativa del Congreso. De hecho,
durante la gran transformacién de los afios 1930, y precisamente de-
bido a su exitosa y necesaria institucionalizacién (Polsby, 1968), la le-
gislatura se mostré mais resistente al cambio (y mis renuente a repre-
sentar las nuevas demandas y los nuevos grupos que ese cambio cred)
que el Ejecutivo, mucho menos institucionalizado. Y como la legislatu-
ra habia llegado a estructurarse en torno a los partidos politicos, los ad-
versarios de estos Gltimos empezaron a identificar al Congreso como
fuente de la “limitacién de la democracia” y a la presidencia como fuen-
te de su expansion. Asi, pues, los progresistas preveian un cambio que
se produjo paulatinamente durante este siglo, cambio que Wilson habia
descrito bien en sus conferencias publicadas en 1908 y que F. D. Roo-
sevelt inaugurd en los anos 1930: era el Ejecutivo, y no la legislatura, el
o6rgano en que el interés nacional podia representarse a si mismo.

El punto de cambio en la historia del gobierno federal, por lo tanto,
lleg con las presidencias de F. D. Roosevelt (en especial las dos prime-
ras: 1933-1940). Estas constituyeron la respuesta al conjunto de fuerzas
politicas y sociales que habian adquirido una creciente influencia
nacional en los Gltimos 50 afios pero hubieron de esperar hasta la gran
crisis de 1929 para lograr un impacto decisivo a nivel de gobierno
(Lowi, 1985). Por supuesto, si bien la década de 1930 puede consi-
derarse con justicia como fase crucial en la nacionalizacién del gobier-
no estadunidense, esos afios deben enmarcarse, de todos modos, en
un proceso que ha proseguido en todo este siglo. De ahi que mientras
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el aumento de capacidad representativa de la presidencia acabdé por
justificar su ascendiente gubernamental, a la inversa, la disminucién de
capacidad representativa del Congreso explica la mengua de su poder
(Sundquist, 1981).

5. INDEFINICION E INSTITUCIONALIZACION

Aunque el auge de la presidencia fue impulsado por procesos de cam-
bio del entorno y la democratizacién del sistema de gobierno entre la
década de 1890 y la segunda Guerra Mundial, también cabe decir con
certeza que esos procesos no encontraron impedimento en la Consti-
tutcién. Parece poco posible sostener que la transformacién presiden-
cial del sistema de gobierno separado ya habia sido concebida por los
Padres Fundadores... y luego expresar sorpresa porque se “retrasara”
tanto tiempo (Lowi y Ginsberg, 1990, p. 259). Debe recalcarse que la
formulacién constitucional, a causa de su indefinicién, cred un fértil
terreno para esa transformacion. Al término indefinicion, sin embargo,
no se le debe dar el significado de “ausencia de definicién”; en cambio
se le debe entender en el sentido literal de “delineacién genérica” de
facultades y privilegios presidenciales. No es una coincidencia que uno
de los mis destacados estudiosos de la presidencia en este siglo haya
llamado al articulo segundo de la Constitucién, aquel dedicado a de-
finir y asignar el Poder Ejecutivo, “el capitulo de la Constitucion mas
vagamente redactado” (Corwin, 1957, p. 2).

Esta caracteristica constitucional (“no expresada claramente”) del
Ejecutivo resultd esencial para el desarrollo del gobierno presidencial
por dos razones principales. En primer, lugar no obstaculizaba las exi-
gencias del presidente para dotar a sus actos de mayor fuerza institu-
cional. En segundo lugar, justificaba la renuncia del Congreso a dotar a
sus actos de fuerza institucional. Asi, el gobierno presidencial, que
alcanz6 plena realizacidon en los afios 1930, debe interpretarse como
resultante de la accién reciproca (promovida por el entorno) entre
“demandas presidenciales” y “actos delegatorios congresionales”: dicho
con mayor precision, entre la opcién de los presidentes de “asumir
nuevas responsabilidades” y la opcion de los congresos de “delegar
responsabilidades anteriores”.

Sabemos que los delegados de Filadelfia querian un Ejecutivo inde-
pendiente, y también sabemos por el registro escrito de sus debates



142 LA REPRESENTACION Y EL PRESIDENCIALISMO ESTADUNIDENSE

(Farrand 1966) que ninguno de ellos (ni siquiera Hamilton) deseaba un
Ejecutivo institucionalmente predominante. Sin embargo, aunque en
principio convinieron en la necesidad de defender al Ejecutivo contra
los prop6sitos hegemonicos de la legislatura, estaban mucho menos de
acuerdo sobre la definicion precisa que debian dar a los términos de esa
defensa. Ademais, sabiendo que el primer presidente iba a ser con se-
guridad George Washington, decidieron, en forma consciente o no,
aplazar la definicién de esos términos del cargo presidencial, bajo la
guia del héroe de la guerra contra los ingleses. Asi, la redaccién defini-
tiva de la Constitucién evitdé cuidadosamente dar una definicién a esos
términos: en pocas palabras, no manifesté una preocupacién formal
por constreiiir al presidente haciéndole observar una conducta legal-
mente dictada (Dahl, 1967, cap. 10).

De ahi viene la incertidumbre del texto, y de ahi viene la extraordi-
naria naturaleza —para el estudioso— de la historia extratextual de la
presidencia estadunidense; una historia, de hecho, que arroja mucha
luz sobre la dindmica del cambio institucional en un régimen demo-
critico. Sabemos que toda institucién cambia, a plazo medio-largo, se-
gln la accién reciproca entre presiones externas y las preferencias de
sus principales actores “internos” (March y Olsen, 1989). Pero también
sabemos que esas preferencias estin a su vez coartadas por las condi-
ciones concretas que organizan la institucién y en cuyo seno funcionan

-los actores en cuestién (Fabbrini, 1988b). La presidencia logr6 transfor-
marse en la institucién predominante precisamente porque sus princi-
pales actores, los presidentes, lograron explotar (si se me permite em-
plear la jerga racional preferida) una situacién de falla interna (Olstrom,
1991) que les era especialmente provechosa. En resumen, la presiden-
cia se transformé con base en la accion de actores concretos (en este
caso, los presidentes “modernos”) que explotaron los procesos de cam-
bio instando a una transformacion de alguna clase a fin de seguir estra-
tegias expansivas que resultaron ser conciliables con los constrefi-
mientos internos y externos ejercidos sobre esa institucion.

No hubo, pues, ningin determinismo en esa transformacion. La for-
ma que adopt6 derivé de las opciones escogidas por los principales ju-
gadores en el juego del gobierno, por los presidentes en forma primera
y principal, pero dentro de un determinado sistema de coartaciones.
En consecuencia, esa transformacién se produjo sin traumas constitu-
cionales, si bien con feroces conflictos politicos, precisamente debido a
la naturaleza de esas coartaciones: las opciones presidenciales no fue-
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ron limitadas por ordenamientos legales categéricos (“la accién del in-
dividuo es permisible sélo si existe una ley que la autorice en forma
expresa”) sino por un principio general de legalidad (“la accién del in-
dividuo es permitida a menos que haya una ley que la prohiba en for-
ma expresa e inequivoca”). La importancia de la indefinicién de la Cons-
titucion radicé en que no fijaba rigidas restricciones de cornducta a los
congresos ni a los presidentes. Asi, estos Gltimos lograron aprovechar
condiciones favorables para promover la “expansién” institucional del
Ejecutivo y por tanto su personal ventura.

Por supuesto, el ascendiente de la presidencia dentro del sistema de
gobierno separado fue resultado de una institucionalizacién que era a
la vez extensiva (es decir, un agrandamiento organizativo) e intensiva
(es decir, una profundizacion de la jurisdiccién). Sin esa institucionali-
zacion, la presidencia no podria haber reemplazado al Congreso como
componente central en el sistema de gobierno separado. Posteriormen-
te, sin embargo, esa exitosa institucionalizacion fue causa de que se pu-
siera en tela de juicio su primacia gubernamental. ;Por qué? La respuesta
ha de hallarse en las caracteristicas del proceso de institucionalizacién.

Sabemos que las instituciones son la respuesta a problemas de ac-
cion colectiva: tienden a surgir y consolidarse cuando la accién de mil-
tiples actores exige una coordinaciéon. Desde ese punto de vista, en los
anos 1930 la presidencia, a diferencia del Congreso, no tuvo problemas
de ese tipo: en ese periodo era un 6rgano en gran parte individual, que
habia pasado por un proceso de desarrollo mis organizativo que insti-
tucional (Rockman, 1992). Sin embargo, si se acepta la definicién ge-
neral de Huntington (1968, p. 25) en el sentido de que “la institu-
cionalizacién es el proceso mediante el cual las organizaciones y los
procedimientos adquieren validez y estabilidad”, y si se acepta su aser-
to (ibid.) de que “el nivel de institucionalizacién de cualquier organi-
zacién y procedimiento puede medirse con base en su flexibilidad,
complejidad, autonomia, coherencia”, entonces se puede sostener en
forma plausible que también la presidencia ha pasado por un proceso
de institucionalizacion: en la medida en que, si bien ese proceso puede
no haber sido disparado por un problema de accién colectiva, su desa-
rrollo subsiguiente se debié ciertamente a la necesidad de resolver los
problemas de accién colectiva que el anterior desarrollo organizativo
habia engendrado.

Si esto es posible, entonces se puede emplear con justicia el término
Dpresidencia sOlo al referirse al siglo xx y, a la inversa, presidente al
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referirse al siglo xix. No es casual que la Constitucién no mencione la
presidencia e invariablemente emplee el término presidente. Ello no
obstante, la mayor capacidad representativa de este Gltimo nunca ha-
bria podido convertirse en una mayor capacidad gubernativa sin el
desarrollo institucional de la primera. Por ello, fue el aumento de influen-
cia del presidente lo que llevo al desarrollo de la presidencia; y, en
consecuencia, fue el desarrollo de la presidencia lo que llevo al go-
bierno presidencial. En otras palabras, sin la institucionalizacién de la
presidencia en tanto que cargo, nunca se habria producido la afirma-
cion del presidente en tanto que personificacién de ese cargo.

Pero cuanto mds se institucionalizaba la presidencia, tanto mas forta-
lecia los linderos que la separaban de los demais actores institucionales
y, en especial, de grupos e individuos. Después de todo, un proceso de
institucionalizacién es principalmente un proceso de distincién y, en
consecuencia, de separacién. Asi, la exitosa institucionalizaciéon de la
presidencia debida a la indefinicién de la Constitucibn —una ins-
titucionalizacién que era la respuesta a una demanda de representaciéon
que el Congreso fue incapaz de satisfacer— llegd de hecho a obstruir
su futura capacidad representativa en la década de 1960 y principios
de 1970.

6. GOBIERNO PRESIDENCIAL

Regresemos a la accién reciproca entre “demandas presidenciales” y
“actos delegatorios congresionales”, empezando por las primeras. La
regioén constitucional que mejor simboliza la indefinicion de las coarta-
ciones sobre la conducta presidencial es la de los llamados “poderes
inherentes” del Ejecutivo. Por supuesto, este asunto ha generado con-
flictos no s6lo en la experiencia constitucional de los Estados Unidos;
pero la Constitucién estadunidense ha dado a esos conflictos un terre-
no bien abonado. Es mis, atn estaba fresca la tinta de la Constitucion
cuando la teoria de los “poderes inherentes” del Ejecutivo empez6 a
escindir a la élite politica que la habia escrito. El acalorado debate entre
Hamilton y Madison durante la segunda presidencia de Washington
vers6 precisamente sobre la definicién de (para tomar prestada la jerga
racional preferida) la situacion de falla en la conducta presidencial.
Mientras Hamilton sostenia que si la Constitucién no le prohibe al pre-
sidente hacer algo, entonces puede hacerlo; Madison estaba convenci-
do de que esa teoria reflejaba una vision monarquica de la presidencia.
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El aspecto singular de la cuestion, sin embargo, fue la conducta de Jef-
ferson (Banning, 1976) quien, como principal adversario de Hamilton,
insté6 a Madison a intervenir contra Hamilton y “hacerlo pedazos final-
mente” (en términos doctrinarios, por supuesto). Al convertirse en pre-
sidente (1801-1808), sin embargo, no tuvo escripulos en recurrir a la
mismisima teoria de los poderes inherentes para justificar sus decisiones
“presidencialistas”, en politica extranjera en particular (Tucker y Hen-
drickson, 1990).

Si bien en este asunto la prictica de Jefferson confirmé la teoria de
Hamilton y aunque, como hemos visto, presidentes particularmente
tercos se mostraron capaces de ampliar su poder en otros asuntos, las
circunstancias que privaron en todo el siglo pasado no fueron nada fa-
vorables para esa ampliacién. Apenas en este siglo se hizo palmario
que, aun habiendo sido derrotado Hamilton en el frente doctrinario, to-
mo plena venganza de Madison en la dimensién historica. Todos los
presidentes, desde T. Roosevelt y Wilson y, especialmente, de F. D.
Roosevelt en adelante, explotaron las nuevas condiciones nacionales e
internacionales para justificar su ejercicio de facultades que, si bien no
estaban declaradas por escrito, “se concedian junto con el territorio”,
para emplear una expresion en boga.

La venganza de Hamilton, cabe agregar, debié mucho al Poder Judi-
cial. Dos sentencias de la Suprema Corte fueron de especial importan-
cia en la creacién de premisas legales para ese recurso (Fisher, 1991).
Con la primera, In re Neagle (1890), la Corte dio amplia interpretacién
a los deberes ejecutivos del presidente en politica interior, mientras la
segunda, United States vs. Curtiss-Wright Corporation (1936), sugirid
que el presidente era el Gnico 6rgano federal de politica exterior. No
obstante, las derivaciones de la teoria de los poderes inherentes no fue-
ron sélo externas, aunque es en el campo de la politica exterior donde
los modernos presidentes han reivindicado con mayor energia su libe-
racion de los constrefiimientos institucionales del gobierno separado. Y
aqui cabe citar la frecuencia cada vez mayor con que recurrieron a dos
instrumentos ejecutivos par excellence: las 6rdenes ejecutivas (en po-
litica interior) y los convenios ejecutivos (en politica exterior).

Un sensacional reto a esas revindicaciones presidenciales elevé la
Steel Seizure Case (Causa de embargo del acero) de 1952, cuando la Su-
prema Corte actu6 para restringir la expansion de las prerrogativas
presidenciales. En esa ocasion la Corte se las arregld para invalidar la
orden ejecutiva de Truman que ponia a la industria del acero bajo el
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control del gobierno federal, medida que Truman traté de justificar fun-
dindose en que se requeria para las necesidades de la guerra en Corea.
La derogacion, sin embargo, no logrd detener la voracidad presidencial
marcando el alto al uso de la orden ejecutiva. Lo mismo ocurri6 con los
convenios ejecutivos en politica exterior: también aqui la Suprema Cor-
te dicté un importante fallo, si bien éste funcioné al revés. En U.S. vs.
Pink (1942) la Corte reconocié como constitucional la decision del go-
bierno de formular convenios, y no tratados, con paises extranjeros.
Decisién muy del gusto del Ejecutivo porque le permitia evadir los pro-
cedimjentos de control que el Senado aplicaba a los tratados. Y eso
proporciond al presidente oportunidades sin precedente para la accién
auténoma en politica exterior (Scigliano, 1971).

En el caso de los actos delegatorios congresionales, el punto histori-
co de cambio también se produjo en la década de 1930. Sin embargo,
ya en la primera Guerra Mundial se hizo evidente que el Congreso no
podia ocuparse de otra cosa sino de asuntos legislativos generales, por-
que era incapaz de gobernar mediante la legislacion una sociedad y
una economia complejas y turbulentas. Si bien asombra al observador
el vasto nimero de programas y dependencias administrativas apro-
badas e instituidas por el Congreso en los afios 1930 bajo la presién de
F. D. Roosevelt, debe recordar que el principal impulso institucional al
gobierno presidencial lleg6 una década antes del Nuevo Trato, cuando
se aprobd en 1921 la Ley de Presupuesto y Contabilidad o Budget and
Accounting Act (Wildavsky, 1988, pp. 60-63).

Esa ley simboliz6 el proceso mediante el cual se delegaban faculta-
des del Congreso a la presidencia; proceso, segiin hemos visto, genera-
do por la indefinicién de la Constitucién respecto a la responsabilidad
legislativa del Ejecutivo. De hecho, la seccion 3 del articulo tercero reza
asi: “Ocasionalmente dari informacién al Congreso sobre el estado de
la Unibén, y recomendara a su consideracién las medidas que juzgue
necesarias y expedientes”. Esa formulaciéon ha servido para justificar
formas diametralmente opuestas de conducta presidencial. A lo largo de
todo el siglo pasado la emple6 el Congreso para limitar al presidente a
un papel totalmente secundario en la legislaciéon: de hecho, los presi-
dentes ni siquiera se tomaban la molestia de ir a la Colina del Capitolio
a informar a los legisladores sobre el “estado de la Unién”: en vez de
ello enviaban un mensaje escrito que era leido por el Speaker (presi-
dente) de la Camara de Representantes y el vicepresidente en su cali-
dad de presidente del Senado, o por sus respectivos oficiales de secre-
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taria. En este siglo, en cambio, ha sido el Congreso el que ha impelido
al presidente a asumir, con base en esta formulacion, facultades de ini-
ciativa legislativa, entre ellas la fijacion de los parimetros del pre-
supuesto federal (Mervin, 1987).

Cuando el Congreso aprobd esa ley, ciertamente no renuncié a su
poder esencial —esto es, al poder derivado de manejar los cordones de
la bolsa— pero las propuestas presidenciales del presupuesto definian,
sin embargo, los términos iniciales del ejercicio de ese poder. Y de mo-
do mas general, la ley formaliz6é un papel para el presidente (papel sin
precedentes en la historia de los Estados Unidos) como dirigente le-
gislativo, a falta del cual seria incorrecto hablar de “gobierno presiden-
cial”. Desde luego, el éxito del presidente en su nuevo papel estaba ga-
rantizado por el hecho de ser reconocido como dirigente de su propio
partido en el Congreso (Blond y Fleisher, 1990, cap. 4). Ademis, la afir-
macion de este nuevo papel presidencial llevo a reinterpretar los. an-
tiguos instrumentos de que disponia el presidente, en particular su fa-
cultad de veto (Spitzer, 1988).

El uso del veto presidencial (tanto el veto “ordinario” como el llama-
do “veto de bolsillo”) aument6 sorprendentemente con F. D. Roosevelt,
continu6 con Truman y luego, con los presidentes posteriores, se con-
virtié en el drma rutinaria del Ejecutivo para la beligerancia legislativa.
El uso del veto incrementé el potencial de amenaza del presidente en
sus tratos con la legislatura (Nelson, 1989, p. 1112). Al'mismo tiempo, si
excluimos la atipica presidencia de Ford de 1974-1976 (Ford no fue
electo presidente sino_que llegd al cargo como sustituto primero del vi-
cepresidente Agnew y luego del presidente Nixon), los rechazos del
Congreso a los vetos presidenciales se volvieron cada vez menos fre-
cuentes. Desde luego, el nimero de vetos presidenciales aument6 en
proporcién al nimero de leyes aprobadas por el Congreso; sin embar-
g0, no es posible entender correctamente ese aumento si no se le sitia
en el marco tanto del papel legislativo que el Congreso acabo por asig-
nar al presidente como de la divisién partldlsta entre las dos institu-
ciones de gobierno entre 1968 y 1992.

¢Por qué delegd el Congreso en el presidente sus responsabilidades
tradicionales? No sélo por las razones objetivas que he tratado anterior-
mente: ese acto delegatorio fue ademis resultado de una secuencia de
opciones escogidas por los propios legisladores. La responsabilidad
acarrea censura: enfrentados a las dificultades de gobernar procesos de
rapido desarrollo y a la posibilidad de ser censurados por adoptar o



148 LA REPRESENTACION Y EL PRESIDENCIALISMO ESTADUNIDENSE

por no adoptar decisiones en esas dificiles circunstancias, a los legisla-
dores les parecié comodo echarle al presidente “la responsabilidad y la
censura”. En resumen, no se podian haber sentado las bases para un
gobierno presidencial sin la complicidad del Congreso, y precisamente
en el campo de las facultades legislativas. Asi, entre los afios 1930 y
1960 ocurri6 una especie de divisién del trabajo entre los dos 6rganos

- de gobierno separado: la presidencia era responsable de definir las po-
liticas en materia de legislacion y el Congreso era responsable de defi-
nir los detalles.

La renuncia del Congreso a algunas de sus prerrogativas legisladoras
se entretejié (en el sentido de que fue a la vez causa y efecto) con el ra-
dical “agrandamiento” de las tradicionales facultades ejecutivas y mi-
litares del presidente. La presidencializacion del gobierno separado
vino a coincidir asi con el “presidente como jefe del gobierno”, consi-
derado en oposicion al “presidente como jefe del Estado”. O mejor dicho,
con el gobierno presidencial, el presidente utilizd sus prerrogativas
(militares, judiciales y diplomaticas) como jefe de Estado para justificar
la redefinicion en su provecho de las prerrogativas (ejecutivas, militares
y legislativas) como jefe de gobierno. En resumen, la doble connota-
cién constitucional del presidente quedo resuelta en favor de su papel
de “jefe del Ejecutivo” en el gobierno presidencial, a la vez que que-
do resuelta en favor de su papel de “jefe del Estado” en el gobierno
congresional. La experiencia de los Estados Unidos parece demostrar
que es dificl establecer una relacién equilibrada entre los dos aspectos
del papel presidencial.

- 7. DE LA COOPERACION AL CONFLICTO

Después de la segunda Guerra Mundial, el Congreso respondié a los
nuevos retos del entorno y al ascendiente gubernamental de la presi-
dencia, ajustando tanto sus funciones como su organizacién interna. A
este respecto parecen tener especial significado dos fases (Polsby,
1983): una primera fase (1946-1964) de “ajuste cooperador” y una se-
gunda (después de 1964) de “ajuste conflictivo”.

Por lo que respecta al ajuste funcional, como la primacia de la presi-
dencia se habia incorporado a la gradual erosion del control congre-
sional sobre las facultades legislativas, el Congreso reacciond fortale-
ciendo sus facultades de informacién (concretamente las conocidas
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como facultades de vigilancia). Debe senalarse que, en corresponden-
cia con el desgaste de las facultades del Congreso en macrolegisla-
cién, se produjo una extension de sus facultades en microlegislacion
(expansién favorecida al consolidarse practicas legislativas tales como
logrolling, o contubernio de ayuda reciproca en proyectos de ley, y
porkbarrelling, o aprobacion de partidas de favoritismo provincial en
detrimento del bien general); facultades, estas Gltimas, que resultaron
entre otras cosas ser instrumento para convertir a los legisladores en
ombudsmen o defensores del pueblo, en especial los miembros de la
Camara de Representantes.

Por supuesto, si bien es cierto que el Congreso perdi6 gradualmente
la iniciativa de promover leyes y definir su contenido, también lo es
que ello ocurrié en diversa medida en los mecanismos interno y exter-
no de la politica piablica. La influencia del Congreso en politica interior
sigui6é siendo mayor que su influencia en politica exterior. Entre otras
cosas, como ha sefialado Huntington (1965, p. 24), esta evolucion fun-
cional del Congreso hacia la “vigilancia” o supervision fue al parecer
congruente con cambios mas generales que estaban en marcha en el
Estado moderno, cambios que planteaban complejos problemas para
“controlar, frenar, complementar, estimular y mejorar la burocracia (del
Estado)”. No debe sorprendernos, pues, que las principales innova-
ciones de procedimiento del Congreso en la posguerra tuvieran por
objeto fortalecer sus facultades de supervision: considérese, por ejem-
plo, su recurso (motivo de polémica) al veto legislativo o a la aproba-
cién por comités para vigilar las decisiones reguladoras delegadas en
las diversas dependencias del Ejecutivo. Pero considérese también su
recurso (mucho menos controvertido) a audiencias e investigaciones
—dos procedimientos que demostraron facilitar una eficaz supervi-
sibn—. Desde luego, la eficacia de tal accion del Congreso emanaba de
sus-inferencias judiciales; esto es, de que los comités y subcomités eran
capaces, ya fuese directamente o mediante los tribunales, de emplazar
a cualquier funcionario del gobierno que se resistiera a una “leal cola-
boracién” con el Congreso.

Asi, apoyado por la reorganizacion del sistema de comités y vincula-
do a la presidencia mediante la coalicién del Nuevo Trato que se formo
en el seno del Partido Democrata, en las primeras dos décadas de pos-
guerra (1946-1964) el Congreso no tuvo dificultades, a lo que parece,
para emprender un ajuste de funciones en términos de relativa coope-
racién. Esa cooperacion, empero, no significd carencia de conflictos. A
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nivel de directrices politicas los choques entre el Congreso y el presi-
dente no eran nada raros, y se produjeron precisamente por el caricter
espurio de la coalicién del Nuevo Trato. El asunto es que durante todo
ese periode el Congreso acept6 el nuevo principio de que el poder de
tomar la iniciativa legisladora pertenecia al presidente, y con él aceptd
la prictica institucional por la que la presidencia fue identificada con el
gobierno.

Los conflictos en torno a las directrices politicas se originaron en el
hecho de que la jefatura del Congreso comprendia poderosos presiden-
tes de comités (los llamados “barones” o “viejos toros”); poderosos en
virtud del sistema de antigiedad que, al recompensar la duracién en el
servicio, ocasionaba que en las presidencias de los comités estuvieran
representadas en exceso las regiones seguras de un partido del Sur
democrata (rural) y las de las zonas republicanas (rurales) del Nordeste
y del Medio Oeste. Era ésa una verdadera oligarquia que en varias oca-
siones se sold6 en una coalicién conservadora (Schneider, 1978) e in-
tenté recortar las innovaciones politicas, mas que institucionales, de la
presidencia. Sin embargo, los miembros demécratas de la coalicién (que
de todos modos eran minoria en relacién con los miembros republi-
canos) la indujeron a aceptar la presidencializacion del gobierno sepa-
rado; proceso que el propio Partido Demdcrata habia propugnado
anteriormente hasta el punto de identificarse con él. Y eso explica por
qué las actividades controladoras y supervisoras del Congreso se reali-
zaban en un espiritu de cooperacion con la presidencia.

La actitud del Congreso ante la presidencia cambi6 notablemente en
la segunda fase (después de 1964) (Shepsle, 1989). Su ajuste adquirié
ahora un caricter mas conflictivo conforme intentd, con base en su au-
mentada capacidad representativa, recuperar para si mismo una forma
“gubernamental” de iniciativa legisladora (Rieselbach, 1986). La sefial
de que existian presiones en el pais en pro de un Congreso mis “ac-
tivista” en la fijacion de politicas ya habia sido dada por las elecciones
de 1958, en la cual los demécratas, principalmente progresistas, gana-
ron 16 nuevos escafios en el Senado y 51 nuevos escafios en la Cimara.
Pero fue en las décadas de 1960 y 1970 cuando se volvié mis marcado
el impetu hacia un mayor activismo congresional. Ese impulso, sin
embargo, no carecié de contradicciones: tanto por haber nacido, en los
albores de los afios 1960, de la necesidad de hacer al Congreso mas re-
ceptivo a los cambios politicos instigados por las presidencias demé-
cratas de Kennedy y Johnson como por haber sido motivado, al princi-
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pio y a la mitad de los afios 1970, por la necesidad de utilizar el Con-
greso para frenar la “arremetida imperial” de Johnson y, sobre todo, de
Nixon: arremetida iniciada precisamente por el propio Partido De-
mocrata. El desenlace conjunto de la revisiéon (“redistribucién” y “redis-
tritamiento”) de los distritos electorales congresionales y del desastre
republicano después del escindalo de Watergate (en las elecciones
intermedias de 1974 fueron electos 75 nuevos democratas) fue la entra-
da al Congreso, en los afios 1970; de una nueva generacion de legisla-
dores liberales que aportaron una nueva agenda de funciones y una
nueva perspectiva de organizacion.

En cuanto a la primera, los afios 1970 fueron testigos de la aproba-
cion de una serie de leyes (a saber, Resolucioén sobre Poderes de Gue-
rra, Ley de Financiamiento de Campana, Ley de Control de Presupuesto
e Incautacién, Ley sobre Etica en el Gobierno, Ley sobre Libertad de
Informacién, Resolucién sobre Compromisos en el Extranjero) que,
ademis de robustecer las facultades de vigilancia del Congreso, pre-
tendian recuperar algo de los poderes de direccion legisladora que ha-
bia perdido. El intento tuvo un resultado mixto: a corto plazo tuvo éxi-
to en retardar la tendencia hacia el robustecimiento de la presidencia
(en el campo de politicas varias), pero a mediano plazo fracasé porque
esa tendencia no se pudo invertir, dado el fuerte apoyo orginico de
que gozaba. Sin embargo, la crisis de la “presidencia imperial” —que se
hizo oficial entre 1968 y 1974 por la decisiéon de Johnson de no buscar
un segundo mandato y por la dimisién de Nixon durante su segundo
periodo de gobierno— dio oportunidades de accién a un Congreso
que, al ser ahora receptivo al cambio politico porque muchos de sus
miembros habian sido sustituidos (Ornstein 1975), aumento sus capaci-
dades representativas.

Como expresion de un electorado urbano o suburbano surmdo en
profundo disgusto por la guerra de Vietnam y hostil a una presidencia
considerada como cada vez mas prisionera de un “complejo de intere-
ses industriales y militares” (y, por tanto, escasamente representativa),
este nuevo grupo de legisladores identific6 en seguida a los barones de
los comités congresionales como principal obsticulo para una restau-
racion activista del Congreso. El deseo de superar ese obsticulo, por lo
tanto, dio origen a presiones para la radical democratizacién de la le-
gislatura. Una democratizacién que se movié en dos frentes: primero,
hacia la redistribucion formal de los poderes internos del Congreso, de
los comités a los subcomités; segundo, hacia la redistribucién menos
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formal del poder interno de los partidos en el Congreso al introducir la
practica mediante la cual el concilidbulo (para los demécratas) o la con-
ferencia (para los republicanos) vigilaba las elecciones a puestos de la
jefatura interna del partido. Y en contraste con lo sucedido a principios
del siglo, estos dos procesos de reforma entraron en conflicto con el sis-
tema de antigiiedad que preservaba el enlace entre el sistema de co-
mités y el de los partidos en el Congreso. Para entonces la antigiiedad
ya no garantizaba la democratizacion sino que la restringia.

La nueva democratizacion tuvo un paraddjico desenlace: si bien for-
talecié la influencia de los miembros del Congreso sobre la fijacion
de politicas, debilito la influencia que éste ejercia como institucién so-
bre la toma de decisiones. La democratizacion, de hecho, habia adqui-
rido forma concreta en la descentralizacién del poder interno del Con-
greso, y ello habia debilitado su capacidad, como institucién, para
actuar frente a la presidencia (Sheppard, 1985). Lo que es mais, la fuerte
individualizacién de la accidén de representantes aislados, debida al vi-
goroso uso que hacian de su recurso de permanencia en el cargo, los
exponia ain mas a las presiones y a la influencia de los grupos de in-
terés organizados (los llamados Comités de Accién Politica o PAC) que
actuaban en distritos y estados de manera separada. Después de todo,
el costo cada vez mayor de las campanas electorales, a falta de eficaces
coartaciones legales o partidistas, obligaba sin remedio a muchos re-
presentantes a depender cada vez mas intensamente de los paC para
financiarse. Asi, hacia fines de la década de 1970, no sélo se habia apa-
gado el entusiasmo reformador del Congreso (con lo que habian dis-
minuido correspondientemente sus ambiciones de gobernar), sino que
también habia menguado su capacidad representativa (Lowi, 1992).

Sin embargo, un nuevo fenémeno llegé con los afios 1980 y vino a
entrelazarse en ese doble proceso: la divisidén partidista entre una Ca-
mara de mayoria demécrata y una presidencia que era republicana.
Desde luego, este gobierno dividido (por los partidos) tuvo sus raices
en los anos 1960. En realidad, aunque la fecha oficial de su nacimiento
se fija en las elecciones de 1954, fue con las elecciones de 1968 cuando
inici6 su larga era de existencia (precisamente hasta las elecciones de
1992, con el breve periodo de gobierno unificado entre 1977-1980).
Con las presidencias de Reagan y Bush, sin embargo, ese conflicto se
institucionalizd6 en verdad. El gobierno dividido originé una singular
paradoja. Por un lado obligd a representantes (democratas en parti-
cular) a individualizar su accién, con el resultado de que quedaron ais-
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lados de los sucesos nacionales (y con ello expuestos a la influencia de
los pac). Por otro lado, forzé a los partidos a coordinarse a nivel insti-
tucional (del Congreso) para sostener su conflicto con la institucion
rival.

Asi, el Congreso (y el Partido Democrata) trataron de contrarrestar la
descentralizacion de su sistema de comités y subcomités con las ca-
pacidades centralizadoras del sistema de concilidbulos de los parti-
dos congresionales. Ademas de fortalecer a las organizaciones congre-
sionales de los dos partidos, este conflicto partidista llevé también
a revivir el papel del presidente de la Cimara o Speaker (democrata), a
quien se confid la tarea de dar fundamento a una “alternativa” de go-
bierno frente a la presidencial. La culminacién de este proceso fortale-
cedor llegd con la eleccidon de Jim Wright para al cargo de Speaker,
cuando se retird Tip O’Neill en 1987 (pero luego Wright se vio obligado
a dimitir en 1989, acusado de corrupciéon —primer caso de su clase en
la historia del Congreso—).

8. GOBIERNO PERSONAL DEL PRESIDENTE

Los acontecimientos a partir de los afios 1960 revelan las dificultades
con que tropezd el Congreso para restablecer su autoridad en lo refe-
rente a la toma de decisiones, no obstante el incremento de su capaci-
dad representativa. Esto se ha debido tanto a factores organicos (no se
puede gobernar con la legislatura) como a otros de caricter mis pro-
piamente organizativo y que actuaban en el seno del Congreso. El in-
cremento de capacidad representativa del Congreso se ha convertido
en la mis marcada descentralizacién (“democratizacién”) de su proceso
interno de toma de decisiones. Una descentralizacién, empero, que ha
tenido insuficiente oposicion en la reavivacién de la iniciativa centra-
lizadora de los partidos politicos congresionales. Esto se debe a que los
dos procesos (descentralizacion y centralizacién) han alcanzado dife-
rentes niveles de institucionalizacién: alto en el primer caso, porque la
descentralizacién ha producido visibles beneficios para legisladores de
manera individual (al fortalecer su permanencia en el cargo); bajo en el
segundo caso, porque la decadencia de los partidos (debida precisa-
mente a la permanencia individual en el cargo) ha reducido los incen-
tivos para su fortalecimiento institucional (porque la permanencia en el
cargo ha obligado a los representantes a depender con mayor intensi-
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dad de sus pac que de sus partidos). Por esta razén los dos procesos no
han podido lograr un equilibrio reciproco.

En suma, si bien la representatividad recuperada en los aiios 1960 y
consolidada por su subsiguiente descentralizacién interna movié al Con-
greso a presionar, por la via de los incentivos del gobierno separado, la
renovacion de su “papel de gobierno”, esas reivindicaciones no tar-
daron en revelar su falta de realismo, sobre todo porque no estaban
apoyadas por una centralizacién interna. De aqui se deriva la esqui-
zofrenia de los partidos, y de aqui, especialmente, la paradoja politica
de la legislatura estadunidense, la cual ejerce ahora su funcién (real) de

-vigilancia en la creencia de que también esti cumpliendo la funcion
(menos real) de tomar decisiones. El resultado, en los afios 1970, fue
un aumento en el conflicto interinstitucional entre los dos 6rganos vy,
durante los afios 1980, la progresiva parilisis (estancamiento) de la ac-
tividad gubernamental.

Fue este abierto conflicto institucional entre la presidencia y el Con-
greso lo que obligé al presidente a buscar una forma de legitimacién
personal independiente de la otorgada a la institucion del Ejecutivo.
Este esfuerzo del presidente por legitimarse como Gnico funcionario
electo que es eficazmente representativo ha dado por resultado, espe-
cialmente con el Reagan de los afios 1980 (por sus extraordinarias ha-
bilidades retéricas), acelerar la evolucién plebiscitaria de la accién
presidencial. Asi, si bien la competencia por representatividad entre el
Ejecutivo y la legislatura ha conducido a su mutua parilisis, el presi-
dente como persona politica se ha visto alentado a afirmar su represen-
tatividad personal, desplazando con ello el “gobierno presidencial”
hacia el “gobierno personal del presidente” —lo cual tiene tanta efica-
cia simbodlica como ineficacia operativa—. Después de todo (Sund-
quist, 1986), las presidencias de Reagan y Bush han demostrado que es
imposible resolver con el esfuerzo personal los problemas institucio-
nales de un gobierno separado que puede convertirse en un gobierno
dividido.
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VI. EL PRESIDENTE DE LOS ESTADOS UNIDOS
Y EL SISTEMA DE PARTIDOS

JAMEs L. SunDpQuisT*

ON LA ELECCION DE BILL CLINTON como presidente en noviembre

de 1992, un dnimo publico de profundo descontento con el des-

empefio del sistema estadunidense de gobierno —que venia en au-

mento por lo menos desde los ltimos diez afios— dio paso a otro de
esperanza y optimismo.

La instalacién de un nuevo presidente es siempre ocasién para cierto
grado de conmocioén y crecientes expectativas. Pero esta vez habia ra-
zones epeciales. No s6lo iba a ocupar la Casa Blanca un hombre nuevo
con su familia, y se iba a hacer cargo de la rama ejecutiva un partido
diferente, los demdcratas, sino que la generacién posterior a la segun-
da Guerra Mundial asumia por fin el poder. El tercero entre los mas vie-
jos presidentes de la historia de los Estados Unidos cedia su cargo al
tercero entre los mis jovenes; la vejez, la complacida dejadez y la ran-
ciedad en el liderazgo nacional iban a dar paso a la juventud y a la lo-
zania, acompaiiadas, segin se esperaba confiadamente, de nueva ener-
gia y nuevas ideas para atacar los problemas del pais. Nunca, desde la
eleccion del todavia mis joven John F. Kennedy en 1960 para suceder
al presidente mas viejo de la historia, Dwight Eisenhower, se habia pro-
ducido un cambio generacional tan brusco.

Pero tal vez lo mis importante de todo, a juicio no s6lo de observa-
dores politicos y de estudiosos del gobierno sino del electorado en to-
da su extension, segin el barémetro de las encuestas practicadas el dia
de las elecciones, era que se trataba de un cambio fundamental en la
estructura politica del gobierno. Los Estados Unidos daban por fin ce-
rrojazo a un periodo de 12 afios en que el gobierno habia estado dividi-
do entre partidos encontrados, con presidentes republicanos y ma-
yorias democratas en el Congreso. En enero de 1993, los demécratas
iban a tomar las riendas de los tres centros de poder —la presidencia,

* The Brookings Institution.
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el Senado y la Cimara de Representantes— y con eso, se suponia, se
iba a romper lo que era objeto de condena universal: un gobierno con
“candado” —término nuevo en el vocabulario politico del pais—.

Hasta el dia mismo en que Clinton fue elegido, el descontento puabli-
co hacia el gobierno nacional no habia sido nunca mas alto. La califica-
cion aprobatoria hacia el Congreso en las encuestas de opinién pablica
llegé en 1992 al punto mis bajo de la historia, con menos de 20%. En
cuanto al presidente Bush, una vez disipada la euforia surgida de su
éxito en el Golfo Pérsico, su calificacién se desplomé.

Para la primavera de 1992, un s6lido movimiento de protesta contra
todas las instituciones del gobierno nacional y sus dirigentes tomé for-
ma en pos de un hombre del que apenas alguien habia siquiera oido
hablar, llamado Ross Perot: un millonario hombre de negocios que nun-
ca habia estado en la politica ni ocupado cargo piblico alguno, pero
' que combatia tanto al Partido Republicano como al Demécrata, y por
ello aparecia ante el furioso electorado como el candidato mis viable
para imponer un cambio fundamental. Durante algiin tiempo muchas
encuestas demostraron que realmente rebasaba a los presuntos can-
didatos de los dos grandes partidos, el presidente Bush y el entonces
gobernador Clinton. Después de eso ocurrié que tomé un derrotero
bastante extrafio. En julio se retir6 bruscamente de la carrera y sus
organizaciones empezaron a venirse abajo, pero un par de meses mdis
tarde cambib6 de idea y se convirtié formalmente en candidato, con una
extrafia explicacion sobre la causa de su anterior abandono. Sin embar-
g0, a pesar de esa excéntrica conducta, cuando llegé la hora de las elec-
ciones de noviembre, un sorprendente 19% de los votantes rechazaron
a los dos grandes partidos y —sabiendo perfectamente que desperdi-
ciaban su voto porque no podia ganar de ninguna manera— apoyaron
a Perot de todos modos. Esta es la mis alta cifra que un candidato de -
un tercer partido o independiente haya alcanzado en 80 afios, desde
Theodore Roosevelt en 1912 (y él era un ex presidente probado a fondo
y de una excepcional competencia), y con mucho la mis alta en la his-
toria de los Estados Unidos para candidato alguno venido totalmente de
fuera del sistema de partidos y que ascendi6 atacando a todo el sistema
politico. {Y si Perot hubiera librado una campafia congruente de princi-
pio a fin, en lugar de su irresolucion de entrar y salir y volver a entrar,
imaginense cuin superior al 19 % habria podido ser el voto de protesta!

En las elecciones, la ciudadania expres6 ademis su cblera al echar
del cargo no solo al presidente Bush sino también a un niimero excep-
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cionalmente alto de miembros en funciones, de los dos partidos, que
buscaban la reeleccién en el Congreso. La Camara de Representantes
que se reuni6 en 1993 tenia mas de 25% de nuevos miembros, la mais
grande proporcion en mas de 40 anos. Y, por Gltimo, el mas vigoroso
movimiento actual en pro de la reforma estructural es el que pretende
limitar la duracién del periodo en funciones de los miembros del Con-
greso —por lo general a un maximo de doce afilos—. Los votantes de
14 estados —todos los estados que sometieron a votacién el problema
en noviembre— aprobaron esas limitaciones por abrumadores mirgenes,
como expresion general de aversion a todos los politicos como clase.

Cuando los encuestadores y periodistas preguntaban al votante co-
rriente cuil era la razon de esa gran hostilidad hacia su gobierno, en la
respuesta abundaba la mencién del escindalo y de la corrupcion, pero
otra palabra que afloré repetidas veces fue la de “candado”. Sencilla-
mente, el gobierno no respondia a los problemas que el pueblo veia:
una economia empantanada en la recesién, una evidente declinacién a
largo plazo (vista como tal, fuese cierto o no) en la capacidad del pais
para competir con Europa y sobre todo con el Japon en la economia
mundial, la falta de accién de la nacién para la creacioén de un sistema
de salud que amparase a todo mundo, carencias en el sistema educa-
tivo, y asi sucesivamente. El presidente republicano achacaba a las
mayorias democratas en el Congreso las fallas del gobierno, y los de-
mocratas a su vez lo culpaban a él, pero el pueblo estaba cansado
de excusas; sencillamente condenaba a las dos partes, se agrup6 en tor-
no a la improbable figura de Perot e hizo lo que pudo para echar del
cargo a los aspirantes a la reeleccion, empezando por el propio presi-
dente Bush.

Pero al hacerlo también corrigi6, por lo menos a corto plazo, todo el
sistema de gobierno. A la larga es concebible que el pueblo haya he-
cho de las elecciones de 1992 uno de los grandes momentos cruciales
en la historia de los Estados Unidos. Eso se debe a la razén ya citada:
puso fin, por lo menos durante los préximos cuatro afios, al gobierno
dividido dandole a un partido, el democrata, el control tanto de la Casa
Blanca como del Congreso. Y se alegré de hacerlo. Cuando la gente
salia de las casillas en noviembre, 63% de los votantes encuestados en
un muestreo nacional desusadamente grande opiné que era hora de
unificar al gobierno bajo un solo partido. Después de afios de decir a
los encuestadores que por cuestion de principio preferian un gobierno
dividido —porque cada partido podia frenar los excesos del otro— la
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mayoria habian acabado por concluir que en el meollo del problema
del candado se hallaba el gobierno dividido, y queria un partido que
fuera plenamente capaz y al que se pudiera hacer plenamente respon-
sable de que se hicieran las cosas. Si esto refleja un cambio duradero
de actitud, los Estados Unidos habrin entrado en una nueva era —y,
segln creo, mucho mis prometedora— en su vida politica.

Para explicar por qué es tan importante el regreso de los Estados Uni-
dos a un gobierno de partido unificado en 1993, es necesario examinar
la teoria del sistema de los Estados Unidos en su evolucién a lo largo
de dos siglos bajo la que es, con mucho, la constitucién mais antigua
del mundo.

1. LA TEORIA CONSTITUCIONAL

Cuando 55 hombres se congregaron en Filadelfia en 1787 para redactar
una nueva constitucion para las 13 antiguas colonias britinicas que se
volvieron estados independientes en la revolucién del decenio ante-
rior, les obsesionaba el peligro de la tirania. Habian vivido bajo lo que
sentian como el despotismo del rey de Inglaterra, y después de la re-
- volucion habian sufrido bajo el mando, a veces arbitrario, de omnipo-
tentes cuerpos legislativos en los nuevos estados. Asi, pues, al reunirse
en la Gran Convencion estaban resueltos a disefiar un sistema que im-
pidiera la concentracién del poder absoluto en una 'sola persona —es
decir, en el presidente como una especie de monarca elegido— o en
cualquier grupo que pudiera llegar a controlar el cuerpo legislativo. De
modo que diseminaron los poderes del gobierno. Empezaron por di-
vidirlos entre el gobierno nacional y los estados. Dentro del gobierno
nacional separaron los poderes en tres ramas: la legislativa, la ejecutiva
y la judicial. Dentro de la rama legislativa o Congreso, dividieron el po-
der ain mis en un Senado y una Cimara, elegidos por separado si-
guiendo distintos métodos en distintos momentos para asegurar su re-
ciproca independencia. Luego, mediante una estructura de “frenos y
contrapesos”, trataron de hacer posible que cada una de las institu-
ciones separadas se protegiera de la intrusién de las demas.

Esa estructura ha servido maravillosamente bien en su primordial
finalidad de ser una salvaguarda contra la tirania. A través de dos siglos
de vida constitucional del pais, cada vez que ha aparecido en el hori-
zonte, por tenue que fuera, algo parecido al despotismo, ya fuera del
tipo ejecutivo o del legislativo, los frenos y contrapesos han funcionado
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para que las ambiciones de la institucién transgresora fuesen frustradas
por las otras instituciones. No hace falta ir mas alla de la crisis constitu-
cional por el escindalo de Watergate en 1974, cuando por primera vez
en la historia se vio obligado a renunciar un presidente que abusé de
su poder —Richard Nixon—, en gran parte porque el Congreso inde-
pendiente fue capaz (junto con los medios de comunicacioén) de sacar
a luz sus ofensas y porque se estaba preparando para emplear su poder
definitivo de destituirlo mediante acusacion.

Pero he aqui el dilema planteado al sistema de los Estados Unidos
—y, segln cabe suponer, a cualquier otro—: un sistema de poderes se-
parados que hace casi imposible que dirigentes de intencioén corrupta o
malévola acumulen por mucho tiempo los poderes del gobierno para
hacer cosas malas también dificultard que dirigentes animados por los
propésitos mias benévolos e incluso nobles concerten los poderes del
gobierno para hacer cosas buenas —o incluso, en ciertos casos, res-
pondan a las crisis—. Cuando son las malas cosas las que se evitan, los
estadunidenses ensalzan las salvaguardas de su sistema. Pero cuando
es una accién gubernamental buena y necesaria la que se esta obstru-
yendo, entonces se lamentan de la existencia de un “candado”. Y, por
supuesto, gente distinta tiene manera distinta de juzgar lo que es bueno
o malo y, por consiguiente, de pensar si en determinado momento va a
preferir el que haya un candado que frene la accién gubernamental.
Hasta hace poco, los mis preocupados por el candado que opera en el
sistema eran los liberales, porque eran quienes pretendian que el go-
bierno ejerciera grandes iniciativas en asuntos internacionales y nacio-
nales. Y los conservadores han aplaudido los frenos y contrapesos
utiles para impedir que gobiernos activistas vayan demasiado lejos y
demasiado aprisa.

En el Gltimo decenio, sin embargo, los conservadores han descubier-
to que el sistema puede frustrar también sus ambiciones —su preten-
sién de desmantelar programas y reducir el tamano del gobierno—, de
modo que en los Gltimos tiempos el candado al gobierno ha sido con-
denado desde los dos extremos del espectro ideologico y a lo largo de
todos sus elementos. Esa fue la visién que se reflejaba en las encuestas
a la salida de las casillas el dia de las elecciones en 1992.

No obstante si la estructura constitucional ha sobrevivido prictica-
mente sin cambios por mas de dos siglos, sin que se haya organizado
jamas un intento serio de modificarla fundamentalmente, debe de haber
funcionado suficientemente bien la mayor parte del tiempo. Pero ¢se
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debe ello a la sapiencia de la teoria constitucional subyacente? No, no
puede ser, porque esa teoria fue abandonada no bien empez6 la gene-
racién fundadora a manejar el gobierno que habia creado. En cambio,
el éxito se ha debido a la habilidad de dirigentes politicos que encon-
traron la manera, como lo ha descrito James MacGregor Burns, de “ser
mas listos que los constituyentes” —es decir, de desviarse en la practica
de su teoria y entretejer los elementos de gobierno que los fundadores
habian puesto tanto cuidado en disgregar—. Eso se logré por medio de
las dos instituciones que abarcan el titulo de este trabajo. Una es la pre-
sidencia de los Estados Unidos. La otra es el sistema de partidos. Exa-
minémoslas en orden inverso.

2. LA NUEVA TEORIA: GOBIERNO POR PARTIDO

Volviendo a 1787, los constituyentes, como es bien sabido, eran enemi-
gos encarnizados de los partidos politicos —o facciones o cibalas,
como solian llamarlos—. Hablaban de facciones o partidos s6lo en los
términos mas desdefiosos y los tenian por corruptos, por promotores
de estrechos intereses de grupo contra el amplio interés publico, por
instrumentos con los que las mayorias oprimian a las minorias. La sepa-
racién de poderes fue el deliberado designio de proteger al pais de la
posibilidad de que cualquier faccion obtuviera para si sola el control
unificado de todas las palancas del poder. Todo mundo recuerda que
el hombre conocido como Padre de la patria, George Washington,
aprovecho su alocucion de despedida de primer presidente para adver-
tir contra “los daninos efectos del espiritu de partido”.

Lo hizo porque ya se estaban inventando partidos como medio para
reunir las mismas instituciones de gobierno que la teoria constitucional
habia separado con tanta premeditacién. Una generacion después, los
partidos nacionales estaban bien organizados y se daba por supuesta la
necesidad de que existieran —tal como ha sucedido mis temprano o
mds tarde en cada una de las democracias del mundo. El sistema elec-
toral de los Estados Unidos ha tendido a dar al pais s6lo dos grandes
partidos en un momento cualquiera, en lugar de los varios o de los
muchos que los paises europeos conocen; pero en todas las elecciones
cada uno de los partidos ha dicho: “Dadnos el control del gobierno
entero—Ia presidencia, el Senado y la Cimara— para que podamos rea-
lizar nuestro programa”. Ninguno dijo jamis: “S6lo pretendemos una



164 EL PRESIDENTE DE LOS ESTADOS UNIDOS Y EL SISTEMA DE PARTIDOS

parte del gobierno; en realidad éste debe dividirse entre los partidos,
de modo que a la oposicion le corresponda el resto”.

Y el pueblo respondié en consonancia. Durante toda la historia del
sistema de. partidos, hasta mediados de este siglo, los votantes confia-
ron con regularidad al mismo partido las tres instituciones electas del
gobierno, en los decenios recientes ya fuese a los democratas o a los re-
publicanos. En un lapso de diecisiete elecciones presidenciales conse-
cutivas, de 1888 a 1952, ningin presidente tuvo que hacer frente en su
toma de protesta a un Congreso en el que alguna de las camaras estu-
viera dominada por el otro partido. De tal suerte, el partido vencedor
tenia ocasién de ejecutar las politicas y los programas que habia pro-
metido al pais en su campafia —con la Gnica cortapisa de la peculiar
institucion del “filibusterismo” u obstruccionismo en el Senado, tema
sobre el que volveré después—.

Conforme la disciplina de la ciencia politica evolucioné en los Esta-
dos Unidos desde alrededor de 1900, su portavoz mas destacado tuvo
que idear una nueva teoria que desbancara la filosofia contraria a los
partidos encarnada originalmente en la Constitucion y apoyara la prac-
tica de gobernar por partido que, para entonces, llevaba mucho tiempo
de ser aceptada tanto por los politicos como por el puiblico en general.
En la nueva doctrina, los partidos politicos no sélo eran inevitables en
una democracia; ademds eran utiles, benéficos y de hecho muy nece-
sarios. En los Estados Unidos eran el medio de vencer los impedimen-
tos del sistema constitucional. Se utilizaron diversas metéforas: el par-
tido politico era el tejido que ataba los elementos del gobierno para el
logro de una finalidad comiin; era el puente para salvar el abismo entre
las ramas, era el eslaboén, el amarre, el aglutinante, la necesaria fuerza
unificadora. Los expertos en ciencias politicas s6lo censuraban a los par-
tidos por ser demasiado débiles para su finalidad vital, y buscaban
medios para fortalecerlos —sefialadamente en el histérico informe emi-
tido en 1950 por la Comisién sobre Partidos Politicos de la Asociacién
Norteamericana de Ciencias Politicas—.

Los creyentes en un gobierno de partido tenian buenas razones para
preocuparse, pues en la época misma en que los estudiosos ensalzaban
las virtudes de partidos fuertes y unificados, avanzaba en sentido total-
mente opuesto una tendencia a largo plazo hacia el debilitamiento de
las organizaciones de partido. Esa tendencia, que atin no ha sido frena-
da por completo, naci6é de un clamor publico contra la corrupciéon y el
clientelismo que habian invadido a las organizaciones de partido a fi-
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nes del siglo xix. Partidos que se habian iniciado como grupos ideologi-
cos organizados en torno a metas politicas habian degenerado en ban-
das de buitres que luchaban sobre todo por el premio pecuniario que
se derivaba del desempeno de un puesto publico. Los receptores de
esos premios —que consistian en empleos piblicos y contratos— se
aglutinaban en organizaciones egoistas llamadas “maquinas politicas”
controladas por “caciques” politicos que solian actuar entre bastidores,
manipulando a los funcionarios electores que habian colocado en el
puesto. Las maquinas eran estrechamente controladas sélo a nivel lo-
cal, pero se fundian en federaciones para dominar la politica estatal y
dar la pauta de la politica nacional.

Cuando la afrenta al publico por la corrupcién de las miquinas de
partido alcanzd el punto de inflamacién, exploté en un movimiento
de reforma tan potente que le dio su nombre a una época: la Era Pro-
gresista, los tiempos de Theodore Roosevelt y Woodrow Wilson, que se
inici6 a fines del siglo xix y durd hasta el estallido de la primera Guerra
Mundial. Con el apoyo de peri6dicos politicamente independientes, los
reformadores progresistas se las arreglaron para elegir alcaldes y legis-
ladores estatales y combinaron sus fuerzas a nivel estatal para elegir
también gobernadores progresistas. Luego se lanzaron a purgar al go-
bierno de corrupcién y a crear medios institucionales para impedir que
esta se repitiera y s6lo podian hacerlo debilitando a propésito el poder
de las maquinas de partido —en otras palabras, debilitando el sistema
mismo de partidos—.

Al implantar sistemas de servicio pablico de carrera, los reformado-
res eliminaron casi todo el padrinazgo en el otorgamiento de empleos
publicos que alimentaba a las maquinarias politicas. Al dar un tono pro-
fesional a la administracién, y mediante leyes que exigian licitaciones
competitivas, también quitaron el padrinazgo del otorgamiento de con-
tratos de gobierno. Al adoptar el sistema de elecciones primarias direc-
tas para escoger al candidato de un partido, arrebataron de las manos
de los caciques de partido el poder de postulacién. Al establecer elec-
ciones no partidistas para alcaldes, concejales municipales y ciertos
funcionarios estatales, sacaron incluso a las organizaciones de partido
de la participacién abierta en la campana.

Hoy, al cabo de un siglo de ese sistematico y deliberado proceso de
debilitamiento las viejas maquinarias politicas han desaparecido casi
por completo. En algunos lugares han dejado sencillamente un vacio;
alguien tiene el titulo de presidente o presidenta del partido para
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desempenar cualquier funcion juridica que el partido deba desempe-
fiar, pero por lo demis, para fines pricticos, apenas si existe la organi-
zacion de partido. En otros sitios las organizaciones de viejo cuiio le-
vantadas sobre un padrinazgo han cedido su lugara partidos de nuevo
cufio cuya motivacién y fuerza cohesiva es la ideologia. Conservadores
aplicados en el lado republicano y liberales en el demécrata han revi-
talizado uno o los dos partidos en muchas poblaciones y aun en esta-
dos enteros, y les han dado un caricter y una imagen muy diferentes
de las de hace un siglo, o incluso de las de hace apenas 20 o 30 afios.
Aun asi, las actitudes de la Era Progresista (que reanimaron las de los
constituyentes de mis de un siglo atris) tienen profundo arraigo en la
mente estadunidense: en opinioén del pablico, los partidos politicos es-
tin aln integrados por gente egoista y sujetos a intereses especiales
que sirven a metas egoistas, a veces en forma corrupta, y el Gnico pro-
ceder adecuado para la gente de sana motivacion es el de ser un inde-
pendiente politico que vota, como decian los reformadores, “no por el
partido sino por la persona”. Si ocurre que el elector o la electora se
inclina hacia uno de los dos partidos por simpatia ideologica, de todos
modos debe sentirse en libertad de apoyar al candidato de la oposicién
para cualquier puesto en cualquier ocasién. La boleta dividida —es
decir, la emisidon del voto en favor de distintos partidos para distintos
puestos— es objeto de algo mais que simple aceptacion; es aprobada vy,
a los ojos de muchos, en cierto modo es moralmente superior.

La decadencia de las organizaciones de partido a nivel municipal se
ha reflejado, por supuesto, a nivel nacional. Los hombres y mujeres que
llegan al Congreso les deben poco, o a menudo no les deben nada en
absoluto, a las organizaciones de partido; pueden incluso haber gana-
do derrotando al favorito de la organizacién, si lo habia. Tomaron su pro-
pia decision de postularse, formaron su propia organizacién personal,
reunieron sus propios fondos, dirigieron y manejaron su propia cam-
pana. Hasta es posible que ni siquiera mencionaran su filiacion politica,
salvo en mitines estrictamente partidistas, y lo mas frecuente era que la
omitieran por completo en su literatura de campafia. De modo que sus
victorias no son de partido, sino triunfos personales, en ocasiones casi
en contra del partido. Como nunca han vivido bajo la disciplina de par-
tido en su camino hacia el Congreso, los nuevos miembros se resistirdn
a ella por instinto siempre que puedan. Sabrin que si muestran cierto
grado de lealtad a las organizaciones partidistas de la Camara o del Se-
nado obtendrin nombramientos para mejores comisiones, y sabrin
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que su partido ha de unirse en cierto modo para promulgar las leyes
que el pais espera de ellos. Pero su primera lealtad no sera hacia arriba,
para con los dirigentes del partido, sino hacia abajo para con sus elec-
tores locales. Y ser vistos como independientes al desafiar a la jefatura
del partido en interés de alguna preocupacion del electorado local es
un medio mis seguro de captar la atencién y el apoyo de la gente del
terrufio que ser vistos como subordinados al partido nacional y a su
jefatura en la Cimara y en el Senado.

Los expertos en ciencias politicas que llamaban al partido politico el
tejido o atadura que une las ramas ejecutiva y legislativa, el puente que
se extiende sobre el abismo entre ellas, el necesario correctivo a la se-
paracién de poderes, siguen teniendo tanta razén como la han tenido
en todo este tiempo. Pero el tejido se ha roto, la atadura esti raida, el
puente esta socavado. Con no poca frecuencia se desploma del todo, y
requiere de una trabajosa reconstruccion

3. GOBERNAR MEDIANTE LIDERAZGO PRESIDENCIAL

Esto conduce al segundo instrumento institucional creado para evadir
la intencién de los Constituyentes: la presidencia. Si el partido ha de ser la
institucion que unifique las ramas del gobierno, habri de tener un diri-
gente, y ese dirigente s6lo puede ser el presidente o la presidenta. Es la
persona que fue escogida por la totalidad del partido, primero en sus
elecciones primarias y concilidbulos locales y luego en su convencioén,
para llevarla a la victoria. No s6lo el partido, sino el pais entero busca
en el presidente un liderazgo. Por otra parte, todos los recursos de la ra-
ma ejecutiva estan a disposicion del presidente. Asi, reconociendo la
necesidad de un liderazgo, en este siglo el Congreso ha dado, ya sea
inicio, o bien su aquiescencia, a un formidable incremento de la autori-
dad, tanto formal como informal, del presidente. Este ha sido aceptado
por el Congreso no sélo como Ejecutivo en jefe sino también como le-
gislador en jefe, responsable de fijar el orden del dia del propio Congre-
so; se le ha hecho responsable de recomendar el presupuesto, del ma-
nejo general de la administraciéon gubernativa, de crear y mantener un
programa que garantice la salud y el crecimiento de la economia de la
nacién, de proponer una legislacién que aborde los males sociales del
pais, de poner en marcha grandiosas empresas de politica exterior
como las Naciones Unidas, la Alianza del Tratado del Atlintico del
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Norte, el Plan Marshall y el Tratado de Libre Comercio de Norteamé-
rica, y de servir de principal estratega y comandante en jefe al librar lo
que ha sido la guerra fria mundial.

Resumiendo, pues, la teoria que ha sido sostén del sistema de los
Estados Unidos, el partido, como fuerza unificadora en el gobierno,
busca liderazgo en el presidente, y éste a su vez espera del partido que
lleve a la rama legislativa a colaborar con él. Los dos principios —go-
bierno mediante un partido y gobierno a través de un liderazgo presi-
dencial— estin entretejidos, formando en realidad un solo tema.

Eso es lo que ha dado tan extraordinaria importancia en los Gltimos
afios al problema del gobierno dividido. Cuando el gobierno queda
hendido entre los partidos, se destruyen los dos elementos de la doctri-
na aceptada. El partido no puede enlazar las ramas ejecutiva y legisla-
tiva cuando ata al presidente sélo a la minoria del Congreso y no a la
mayoria. Y el presidente no puede ejercer su imprescindible liderazgo
—exigido publicamente— si el Congreso esta dominado por sus adver-
sarios politicos. El liderazgo no sera fructifero sin un cuerpo de segui-
dores, y no es algo natural que una mayoria de legisladores sigan como
su dirigente al jefe del partido de la oposicion. Después de todo, en las
ultimas elecciones pusieron todo de su parte por derrotar a ese indivi-
duo, y han jurado esforzarse una vez mas por derrotarlo —a él o0 a
cualquiera otro que su partido postule— en las préximas.

Conviene recalcar que el gobierno dividido es un fen6meno relativa-
mente nuevo, si se le ve en la perspectiva de la larga historia del pais.
Como dije antes, desde 1888 hasta 1952, en diecisiete elecciones presi-
denciales consecutivas, al presidente recién electo siempre se le hizo
entrega de un Congreso cuyas dos Ciamaras eran controladas por su
propio partido. Si bien las elecciones a medio periodo dividian a veces
el gobierno en los dos ltimos afios del periodo presidencial, el gobier-
no unificado de partido se restauraba siempre en la siguiente insacu-
lacién presidencial. Pero todo eso cambio en la década de 1950, en lo
que a mi juicio ha significado nada menos que una revolucién en todo
el sistema de gobierno. Los democratas, a quienes se les habia entrega-
do el control del Congreso en las elecciones de medio periodo de 1954,
retuvieron sus mayorias cuando, dos afios después, el presidente repu-
blicano Dwight Eisenhower fue electo para su segundo periodo.

Ese modelo de gobierno dividido se asent6 como estado normal de
los asuntos politicos. Durante los 38 afos transcurridos desde 1954 has-
ta el ano pasado, el gobierno estuvo dividido casi todo el tiempo —pa-



EL PRESIDENTE DE LOS ESTADOS UNIDOS Y EL SISTEMA DE PARTIDOS 169

ra ser exactos, 68 % de las veces y, después de 1968, 83 %—. Todo pre-
sidente republicano —Eisenhower durante seis afios, Nixon y Ford en
sus ocho anos, Reagan en sus ocho afos y Bush en sus cuatro— hubo
de lidiar con una Ciamara de Representantes dominada por los demé-
cratas todo ese tiempo, y con un Senado que, salvo en seis de esos
anos, fue también demécrata. El resultado fue una especie de gobierno
de coalicién no deseado ni buscado, una unién obligada de antago-
nistas politicos. Europa esta familiarizada con los gobiernos de coali-
cién, pero por lo comin éstos estin compuestos por partidos vecinos
en lo ideolégico, no por dos partidos que entrambos abarquen el es-
pectro completo de la izquierda a la derecha. La situacion de los Esta-
dos Unidos sélo podria compararse con lo que habria sido la Gran Bre-
tafia si se hubiera obligado a los partidos Conservador y Laborista a
gobernar en equipo, o de Francia si la “cohabitacién” de un presidente
socialista con una Cimara de Diputados derechista hubiera sido la con-
figuracién normal en vez de excepcional, o de Italia si en la mayor par-
te de la época de la posguerra los cristiano-democratas y los comunis-
tas se hubieran visto compelidos a mantener un gobierno de coalicién.
El resultado habria sido con seguridad lo que comentadores y politicos
de los Estados Unidos han venido llamando candado.

Ahora ciertos estudiosos escriben que el gobierno dividido, después
de todo, no ha resultado ser tan malo, que algunos de nuestros logros
mas notables —como la o1aN y el Plan Marshall— fueron realizados
por un gobierno dividido, y que en ciertas circunstancias la divisién
habia sido incluso ventajosa, pues el presidente republicano y el Con-
greso democrata podrian hallarse en competencia para proponer la
mejor solucién a un problema publico y llevarse las palmas por ella.
Pero, en fin de cuentas, se me antoja que a los votantes estadunidenses
les asisti6 toda la razén en su dictamen de noviembre Gltimo cuando
pidieron el fin del candado y el regreso a una responsabilidad unifica-
da de partido. Cuando el gobierno esti dividido, la saludable compe-
tencia normal entre los partidos —tan necesaria para una democracia
esencial— se transmuta en conflicto entre los elementos del propio
gobierno. Asi como siempre es natural que los partidos se combatan y
traten de desacreditarse mutuamente, la rama ejecutiva republicana y el
Congreso demécrata se han combatido, se han desacreditado y har
tratado de minarse mutuamente. Cuando el presidente Bush, por ejem-
plo, enviaba una propuesta al Congreso, los demécratas de éste sen-
cillamente no podian aceptarla tal como estaba escrita; de haberlo
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hecho, estarian diciendo que Bush era un estadista sabio y prudente, y
le estarian haciendo atmoésfera para su campana de reeleccién. Y si
ponian en marcha sus propias propuestas, €l estaba obligado, a su vez,
a rechazarlas —por la misma razén—. Asi, durante las administraciones
de todos los presidentes republicanos de la posguerra —Eisenhower,
Nixon, Ford, Reagan y Bush— sus propuestas, incluyendo el presu-
puesto, eran declaradas “difuntas a su llegada” a la Colina del Capitolio;
las iniciativas del Congreso eran recibidas con un veto presidencial tras
otro; seguian inacabables demoras y candados, mientras recriminacio-
nes e improperios volaban de uno y otro lado entre la Casa Blanca y el
Capitolio. Nadie admitia la responsabilidad por los fracasos del gobier-
no —porque en realidad nadie era responsable—. Cada parte acusaba
a la otra de incompetencia o algo peor, y al final parece que el publico
llegd a creerles a las dos partes. Eso explica en gran parte, segin creo,
la escasa estimacién en que el publico estadunidense ha tenido a los
dos partidos, al gobierno en su conjunto y a los politicos como clase.

El gobierno dividido ha tenido ademas otros efectos. Es sin duda una
razbén para la enorme expansion de miles de auxiliares que sirven al
Congreso. Cuando las mayorias del Congreso consideraron que no po-
dian confiar en que el Ejecutivo pusiera en marcha las leyes en la forma
deseada, o ni siquiera en que diera informes veraces, se sintieron obli-
gadas a crear fuentes independientes de informacién y consejo, como
una oficina de presupuestos en el Congreso y comisiones presupues-
tarias, para discutir de nuevo y reformular los programas del presi-
dente. Destinaron personal a supervisar —a menudo hasta en el mas
minimo detalle— las dependencias del Ejecutivo supuestamente so-
metidas a las 6rdenes del presidente, y esas dependencias se encuen-
tran con dos amos a quienes servir (0 a veces con mas de dos amos,
porque el Congreso tiene dos Cimaras e innumerables comisiones y
subcomisiones) que jalan de ellas en distintas direcciones. El enorme
personal del Congreso sélo puede justificar su existencia poniendo obs-
ticulos a la rama ejecutiva. Algo de ello puede ser altamente constructi-
Vo, por supuesto, pero en el extremo opuesto puede provocar un con-
flicto extenuante y lo que se conoce como “microadministracién” de
dependencias del Ejecutivo por los legisladores y sus auxiliares.

Si un pais establece una presidencia que tenga un Poder Ejecutivo de
importancia y sea independiente de la rama legislativa, necesita, por lo
tanto; incluir resguardos contra el dominio de las diversas ramas por
parte de los partidos antagbnicos. La manera mas sencilla y directa de
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lograrlo en los Estados Unidos seria exigir que los candidatos de cada
partido a la presidencia, a la vicepresidencia, al Senado y a la Camara
se presentaran como equipo en una sola boleta, de modo que el elec-
tor no tuviera mas remedio que votar por una planilla uniforme de par-
tido (como ocurre ahora al votar para presidente y vicepresidente). En
los Estados Unidos, por supuesto, eso no es sino una idea académica,
pues todo miembro del Congreso se opondria con ufias y dientes a per-
der su independencia —y en la prictica las enmiendas a la Constitu-
cion deben ser aprobadas por dos terceras partes de los miembros de
cada Camara—. O se podria investir al presidente, a la legislatura o a
alguna combinacién de ambos, de poder para disolver un gobierno
preso por el candado y poder convocar a nuevas elecciones, como la
estipulacién a la que se puede recurrir en Francia en épocas de “coha-
bitacion”. Pero el solo artilugio de la disolucién no basta para impedir
la divisién del gobierno si los votantes siguen en libertad de dividir la
planilla, porque en unas nuevas elecciones podrin votar —y tal vez
hasta se puede esperar que vayan a hacerlo— exactamente igual que lo
hicieron en las anteriores, restableciendo asi el candado.

En todo caso, los Estados Unidos han votado ahora en forma decisi-
va contra el candado y en favor de un gobierno partidista unificado.
¢Sera posible que haya concluido por fin la era de un gobierno normal-
mente dividido, que dur6 cerca de cuatro decenios, y que el electorado
por fin haya despertado? Eso, por desgracia, es probablemente mis de
lo que cabe esperar. Los republicanos, segin se ha visto, no han tenido
sobre la presidencia el “agarre” que se les suponia, pero cuando estén
rejuvenecidos bajo una nueva jefatura, mis joven, tendrin sin duda
una probabilidad de 50% de elegir a su candidato en cualquier afio pre-
sidencial. Sin embargo, el “agarre” demécrata sobre la Cimara de Re-
presentantes, y casi todo el tiempo sobre el Senado también, parece
casi tan firme como siempre. Eso significa que, bien entrado el si-
glo xxq, el gobierno de los Estados Unidos estara dividido cada vez que
los votantes se pronuncien por tener un presidente republicano —en
otras palabras, probablemente la mitad de las veces—. El inveterado
problema constitucional del gobierno dividido no queda resuelto, de
ninguna manera, por una sola eleccion. )
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4. LAS PERSPECTIVAS DE UN GOBIERNO UNIFICADO

Pero mirando al futuro, s6lo a los cuatro afios de la administracion de
Clinton, que termina en 1997: ;Hasta qué punto funcionari bien el go-
bierno partidista unificado? Quienes han juzgado con benevolencia
las dificultades del gobierno dividido gozan sefialando que los gobier-
nos partidistas unificados del pasado han estado muy lejos de tener
plena eficacia, que todos los modernos presidentes democratas, desde
Franklin Roosevelt hasta Jimmy Carter, han padecido graves frus-
traciones a manos de sus propios partidarios demoécratas que contro-
laban el Congreso. Pero hay dos razones para que el gobierno unifica-
do logre funcionar algo mejor —quiza hasta mucho mejor— en esta
ocasion.

La primera es el caricter del mismo presidente Clinton. Gran parte
de la aptitud de un presidente para dirigir depende de su propio con-
junto peculiar de rasgos de personalidad —energia, visidn, juicio, fir-
meza, tealento retérico, destreza en las relaciones interpersonales,
etc.—. Nuestros grandes presidentes son los que han descollado en
todo eso, como Franklin Roosevelt. Y un presidente que no dé la medi-
da podri fallar sin importar que sea su propio partido o la oposicion
quien controle el Congreso. El ejemplo mais reciente estid en el Gnico
presidente demodcrata en los 24 anos anteriores a Clinton: Jimmy Carter.
Mucho puede decirse en favor de Carter —sus intenciones fueron siem-
pre del mis alto orden de moralidad (y él es el modelo mismo de cémo
debe comportarse un ex presidente)—, pero fue excepcionalmente tor-
pe en sus tratos con los democratas del Congreso y tuvo el mal tino de
rodearse de un cuerpo de asesores de la Casa Blanca que le agrandaba
sus propias flaquezas en lugar de neutralizarlas.

Por desgracia, el presidente Clinton tuvo un mal arranque. Propuso
nombramientos que tuvieron que ser retirados, provocé un intenso
antagonismo tempranero por el torpe manejo de una gestién para obli-
gar a los servicios castrenses a aceptar homosexuales, parecié cambiar
de rumbo de lo liberal a lo moderado y volver de nuevo sobre sus
pasos sin dar clara idea de lo que pretendia; su cuerpo de asesores de
la Casa Blanca parecia desorganizado y en ocasiones incompetente.
Por todas esas razones fue acribillado por los medios de comunicacién
y, llegado el verano, su popularidad estaba en el punto mas bajo al que
jamas presidente alguno hubiera caido en una etapa tan temprana de
su administraciéon desde que se empezaron a realizar encuestas.
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Pero también tuvo algunos éxitos, y en su campana habia demostra-
do aptitud para aprender de los errores. Asi, pues, tuvo tiempo de reco-
brar su reputacion y su capacidad para dirigir. Y posee ciertos atributos
alentadores. Desde luego tiene una juvenil energia. Le encanta el juego
de Ia politica y gusta de pasar el tiempo con otros politicos. A diferen-
cia de Carter, empezd su periodo estableciendo cuidadosamente una
armonia personal con los lideres demécratas en el Congreso. Domina
la miga de los problemas a los que se enfrenta el gobierno, al menos en
asuntos internos. El hecho de que haya sido elegido seis veces gober-
nador de su estado, asi como la forma en que realiz6 su campana presi-
dencial, atestiguan su destreza en relaciones interpersonales y publicas.
Desde luego todavia estin por probarse en plenitud su prudencia es-
tratégica como lider del mundo libre y su firmeza como comandante en
jefe y como principal administrador del gobierno; y saber si puede ge-
nerar y transmitir al pablico un sentido de finalidad y una congruencia
en la persecucién de sus metas, interrogante que no fue dilucidado al
cabo de su primer semestre en el cargo.

Puede ser oportuno divagar aqui con unas palabras sobre la forma
en que los Estados Unidos escogen a sus presidentes. En todo sistema
se halla presente un elemento de suerte en la seleccion de dirigentes,
pero el proceso en los Estados Unidos es con seguridad mds arriesgado
que la mayoria de los demas.

En casi todos los paises el dirigente de un partido es escogido por un
pequeiio circulo interior de la jefatura colectiva del partido; en otras
palabras, por los pares de él o de ella que mejor conocen tanto a la per-
sona como las exigencias del puesto. Ese método tiene sus propios
defectos, por supuesto. Si bien es seguro que la persona escogida con-
tard con experiencia y logros, la opcion suele estar limitada a un dm-
bito muy estrecho de dignatarios del partido y descarta la seleccion de
gente de fuera o incluso de jévenes de dentro cuyas nuevas ideas y
fresco vigor pueden hacer enorme falta.

El sistema de los Estados Unidos es todo lo contrario. Los candidatos,
son juzgados y los propuestos por el partido son escogidos no por sus
pares sino por el piblico en general: por algo asi como diez millones
de votantes en cada partido, quienes participan en las eleccciones pri-
marias y conciliabulos locales, abiertos a todo el que aparezca en los
registros de votantes como miembro del partido, y abiertos en algunos
lugares a votantes independientes o incluso a personas pertenecientes
al partido de la oposicion. Y ¢como es posible que diez millones de
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votantes disciernan con conocimiento de causa sobre la competencia
real de los candidatos contendientes? Sélo tienen datos fragmentarios,
obtenidos sobre todo en la fugaz apariciéon de los candidatos en tele-
visidn, en encabezados periodisticos 0 —lo que es peor ain— en los
anuncios politicos de 30 segundos que en los ultimos tiempos han
venido a dominar las campanas. Si el presidente Clinton llega a resultar
un dirigente eficaz, se debera mis a la suerte que a cualquier salva-
guardia incorporada al sistema de seleccién.

Y, a diferencia de casi todos los demais paises, los Estados Unidos no
tienen modo de reemplazar antes de la conclusién de su periodo de
cuatro afos a un presidente que resulte ser un fracaso, salvo en el raro
caso —y el unico ejemplo en la historia es el de Richard Nixon— en
que lo sorprendan en una actividad francamente delictuosa.

La segunda razén para el optin ismo ante los préximos cuatro afios
esta en lo que ha venido ocurriendo en el seno del partido encargado
ahora de la plena responsabilidad de gobernar —los demécratas—. En
el pasado, cuando los democratas tuvieron esa responsabilidad, su par-
tido estaba tan escindido en lo filosofico que al gobierno se le podia
tildar mas correctamente de dividido que de unificado. Los presidentes
democratas elegidos por la corriente liberal dominante del partido
fueron derrotados por coaliciones de republicanos y democratas del ala
conservadora del partido, concentrada en el Sur. Como la presidencia
de las comisiones se adjudicaba por antigiiedad y sus presidentes po-
seian un poder autocritico si decidian hacer uso de él, los demoécratas
conservadores tenian la posibilidad de obstruir medidas apoyadas por
los presidentes demécratas y el partido en su conjunto.

Pero ahora todo eso ha cambiado. Lo que una vez fue llamado el
s6lido Sur, porque era virtualmente una regiéon democrata de un solo
partido, ha sufrido una profunda realineacion. El Partido Republicano,
estigmatizado durante casi todo un siglo en esa regién como su conquis-
tador en la Guerra Civil, ha acabado por volverse respetable y acep-
table alli.

Los democratas y los independientes que son ideolégicamente con-
servadores han venido afluyendo en un torrente cada vez mayor hacia
el partido republicano, donde siempre debieron estar. Conforme han
salido del partido democrata, éste ha caido cada vez mis bajo el do-
minio de los liberales y moderados, fuertemente comprometidos con la
igualdad racial, y con una alta proporcion de negros en sus filas y en su
jefatura; y cuanto mas ha adquirido el Partido Demécrata una identidad
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liberal, negra y en pro de los derechos civiles, tanto mas ripido ha sido
el éxodo de los conservadores —hasta que el patrén politico se ha in-
vertido—. El Sur, hasta hace poco tan sélidamente democrata, se ha
convertido en el baluarte mas confiable del partido republicano en la
politica presidencial.

La consecuencia trascendental que esta realineacién ha tenido para
el sistema de gobierno es la de haber transformado al partido demécra-
ta en el Congreso. Para estas fechas, muy pocos senadores y represen-
tantes democratas del Sur vienen de la vieja ala conservadora del par-
tido que solia alinearse con los republicanos para rechazar las politicas
de los presidentes demodcratas. Los democratas que el Sur envia ahora
al Congreso encajan comodamente en el partido demoécrata nacional, y
ése debera ser el caso especialmente mientras dos democratas surefios
que son, ellos mismos, de la nueva camada —Bill Clinton y Al Gore—-
estén instalados como presidente y vicepresidente. Si un ocasional con-
servador gana la presidencia de una comisién, eso ya no es de impor-
tancia decisiva, porque las presidencias han sido despojadas de poder
arbitrario. En algunas de las primeras pruebas a que fue sometido el
liderazgo del presidente Clinton, el partido estuvo mas unido de lo que
jamas se recuerda; en los elementos bisicos de su programa econo-
mico, Clinton fue apoyado por todos los senadores democratas me-
nos uno, y en la Cimara por todos los demdcratas menos veintidos
—desempeiio fenomenal para cualquiera que haya observado en las
recientes décadas al partido demodcrata—. Los demdcratas congresis-
tas parecen tener un sentido de responsabilidad compartida con el
presidente, del cual carecieron en los dias de anteriores presidentes
democratas, desde Truman hasta Carter. En ambos extremos de la
Avenida de Pennsylvania, los demoécratas se dan cuenta de que su
partido, al haber pedido y obtenido la responsabilidad, debe cumplir
sus promesas en temas tan vitales como poner coto a los déficit pre-
supuestarios y establecer un sistema nacional de salud. Los legisla-
dores saben que no pueden permitir que el presidente Clinton falle,
porque en 1994 y en 1996 tanto él como ellos subsistirin o se hun-
dirdn juntos.

Asi, pues, hay buenas razones para esperar que en los inmediatos
afos por venir la teoria de gobernar en los Estados Unidos —gobierno
por un partido responsable y unificado bajo la jefatura presidencial—
tendri su aplicacion mas efectiva por lo menos desde el apogeo del
periodo de la Gran Sociedad de Lyndon Johnson en 1964-1965.
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Aqui, sin embargo, es pertinente formular una advertencia que ame-
naza rebatir esa logica. Se refiere a la anacronica regla del Senado que
permite la accioén de “filibusteros”, es decir, un debate ilimitado. En el
curso de los afos se ha modificado la regla, pero en su forma actual
sigue exigiendo que 60 de los 100 senadores den su voto afirmativo
para cerrar el debate y dejar que el Senado tome una decision, tanto
sobre si se estudia un proyecto de ley como sobre toda enmienda pre-
sentada y, por supuesto, sobre la aprobacion definitiva. Por desgracia
para los demdcratas, en el Senado son sélo 56. Y asi como esos 56 se
han vuelto un bloque mas homogéneo y cohesivo a consecuencia de la
realineacion del partido, lo mismo han hecho los 44 republicanos. Por
una ironia, los reformadores que por tanto tiempo han propugnado el
fotalecimiento de los partidos como fuerza unificadora capaz de pro-
ducir un gobierno responsable que rinda cuentas, y que ahora aplau-
den el incremento de unidad y fuerza de la mayoria democrata en el
Senado, descubren que una minoria republicana igualmente fortalecida
y mais unificada estd en una posicién mas poderosa para obstruir a la
mayoria del Senado por accién “filibustera” e imponer asi el mando de
la minoria cada vez que se les antoje hacer valer su fuerza. Hay un li-
mite para la frecuencia con que pueden obstruir la accién del Senado
sin que el piblico los vea como simplemente negativos y obstruccio-
nistas, y desde luego habrin de permitir que las disposiciones de im-
portancia lleguen a ser sometidas a votacién. Pero los reformadores que
han acabado por lograr su ansiada meta de un gobierno partidista unifi-
cado tienen en la mira de su celo reformista otro blanco (no nuevo,
pero que se ha vuelto nuevamente importante) para garantizar que el
partido al cual se le ha otorgado en forma ostensible el pleno control
del gobierno pueda en verdad controlar uno de los elementos de la
triada gobernante: el Senado.

Salvo ese Unico recelo, ésas son mis razones para sentir un prudente
optimismo acerca del sistema estadunidense de gobernar cuando es-
cribo esto a mediados de 1993. A menos que el presidente Clinton de-
muestre incapacidad personal como dirigente, el control unificado del
gobierno por un solo partido y la nueva cohesiéon y homogeneidad de
ese partido podrian muy bien dar a los Estados Unidos en los préximos
cuatro afios el gobierno mais eficaz que hayan tenido por lo menos en
tres decenios. Pero mi optimismo ha de ser sélo a corto plazo, porque a
la larga nada de lo existente en el sistema de los Estados Unidos ofre-
ce la menor salvaguardia para impedir que la loteria de la selecciéon
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presidencial produzca un dirigente que resulte incapaz —pero que
entonces no podra ser sustituido en cuatro afios— y, por ello, el proce-
so electoral permitira la vuelta a un gobierno dividido y a su resultante
candado en cualquier momento en que los votantes vuelvan a preferir
presidentes republicanos.
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sus comparneros, historias narrativas de presidencias y unos cuantos estudios
de casos —en extension de todo un libro— de toma de decisiones del presn-
dente, solo o en conjunto con el Congreso.

Sobre la organizacion del cargo presidencial se puede consultar la obra de
Bradley H. Patterson, The Ring of Power: The White House Staff and its Ex-
panding Role in Government (Basic Books, 1988); la de Stephen Hess, Orga-
nizing the Presidency, edicion corregida (Brookings, 1988); y un informe de
un panel de la National Academy of Public Administration titulado The Execu-
tive Presidency: Federal Management for the 1990s (NAPA, 1988).

Para estudiar el proceso de postulacion presidencial, las camparias y las
elecciones, tal vez son los mis idéneos los estudios de casos que salen a la luz
después de cada eleccion en particular y, como el sistema ha venido experi-
mentando continuos cambios, s6lo las elecciones mis recientes tienen algo
mis que interés histérico. Dos volimenes sobre 1992 han llegado a publicarse:
un simposio titulado The Election of 1992: Reports and Interpretations (Cha-
tham House, 1993), compilado por Gerald M. Pomper; y Upside Down and
Inside Out: The 1992 Elections and American Politics (Chatham House, 1993),
de James Ceaser y Andrew Busch. La transformacién del proceso de postu-
lacién presidencial a partir de 1968 mediante la proliferacion de elecciones
primarias directas y otros cambios en las reglas de los partidos también es ob-
jeto de andlisis y de critica en la obra de Austin Ranney, Curing the Mischiefs
of Faction (University of California Press, 1975); la de William Crotty, Party Re-
Jform (Longman, 1983); y la del Representante David E. Price, Bringing Back
the Parties (CQ Press, 1984).

La importantisima relacién entre el poder del presidente y el del Congreso
ha sido preocupacion central de expertos en ciencias politicas desde los tiem-
pos en que el joven Woodrow Wilson publicé su libro Congressional Govern-
ment: A Study in American Politics (1885; World, 1956), y Lord James Bryce el
suyo, The American Commonwealth, 2a. edicion (MacMillan, 1889). La histo-
ria del equilibrio de poder entre las dos ramas en este siglo —la continua ele-
vacion de la presidencia a costa del Congreso antes de los afios 1970 y la re-
version de esa tendencia, tal vez en forma pasajera, después de esas fechas—
es relatada y analizada en mi obra The Decline and Resurgence of Congress
(Brookings, 1981). Las relaciones operantes entre las ramas, con ejemplos tan-
to de colaboraciéon como de conflicto politico en fechas recientes, estn trata-
das en The Politics of Shared Power: Congress and the Executive (Congressional
Quarterly Press, 1981), de Louis Fisher; The lllusion of Presidential Gover-
nment (Westview, 1981), de Hugh Heclo y Lester M. Salamon (comps.); Presi-
dents, Politics, and Policy (Knopf, 1984), de Erwin C. Hargrove y Michael Nel-
son; Legislating Together: The White House and Capitol Hill from Eisenbower
to Reagan (Harvard University Press, 1990), de Mark A. Peterson; y Beyond
Distrust: Building Bridges between Congress and the Executive, informe rendi-
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do por un panel de la National Academy of Public Administration (NaPa, Wash-
ington, 1988).

El desarrollo de la teoria de que los partidos politicos son la institucién
extraconstitucional indispensable para unificar las ramas separadas de gobier-
no es rastreado por Austin Ranney en The Doctrine of Responsible Party Go-
vernment (University of Illinois Press, 1954). La teoria aparece expuesta con
gran autoridad en el verdadero hito (aunque muy menospreciado en aifios
recientes) que-es el informe de 1950 de la Comision sobre Partidos Politicos de
la Asociacién Norteamericana de Ciencias Politicas, Toward a More Responsi-
ble Two-Party System (suplemento de la American Political Science Review,
1950; también Rinehart, 1950), y ha sido expresada desde entonces en practi-
camente todos los libros de texto sobre los partidos politicos. Una de las mas
recientes obras de esa clase que vale la pena destacar es Party Renewal in
America: Theory and Practice (Praeger, 1980), de Gerald Pomper (comp.).

Para el decenio de 1990, cuando la responsabilidad partidista dividida —un
presidente republicano que se enfrenta a un Congreso controlado por los de-
mbcratas— parecia haberse convertido en el estado de cosas normal, se publi-
c6 una andanada de libros en los que se analizaban las consecuencias de esta
transformacion del sistema. Al explorar las constancias de todos los Congresos
de la posguerra hasta 1990, David Mayhew llegb en Divided We Govern: Party
Control, Lawmaking, and Investigation, 1946-1990 (Yale University Press,
1991) a la conclusién de que los periodos de gobierno dividido habian sido
tan productores de destacada legislacion y de importantes investigaciones
como los de gobierno partidista unificado. Morris Fiorina, en Divided Govern-
ment (MacMillan, 1992) llegb a una conclusién muy parecida. James MacGre-
gor Burns, en el mis reciente de una larga serie de libros que tratan del sis-
tema de partidos y de la estructura de separacién de poderes, Cobblestone
Leadership: Majority Rule, Minority Power (University of Oklahoma Press,
1990), llega al dictamen opuesto. Colaboradores de varios simposios dedica-
dos en todo o en parte al tema del gobierno dividido fluctuaron del uno al otro
extremo. Los simposios comprendieron The Bush Presidency: First Appraisals
(Chatham House, 1991), Colin Campbell y Bert A. Rockman, (comps.); Divided
Democracy: Cooperation and Conflict Between the President and Congress
(Congressional Quarterly, 1991), James A. Thurber (comp.); Congress Reconsi-
dered, 3a. edicién (Congressional Quarterly, 1985), Lawrence C. Dodd y Bruce
I. Oppenheimer, (comps.); y The Politics of Divided Government (Westview,
1991), Gary W. Cox y Samuel Kernell (comps.). Mi propia aportacién al deba-
te, resumida en el capitulo 4 de Constitutional Reform and Effective Govern-
ment (edic. corregida, Brookings, 1992), impugna el parecer de Mayhew y
concuerda con Burns.

Después de que las elecciones de 1992 restauraron el gobierno partidista
unificado bajo auspicios democratas, el primer intento de “trabajo ocasional”
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por evaluar las perspectivas para la nueva administracion de Clinton fue una
version corregida de una conferencia celebrada el 24 de febrero de 1993, cin-
co semanas después de la toma de posesién de Clinton, titulada Beyond Grid-
lock: Prospects for Governance in the Clinton Years-and After (Brookings,
1993). Trataba diversas propuestas para la reforma institucional —en los par-
tidos politicos, en el seno del Congreso y mediante cambios a la Consti-
tucion—.

Si bien todos los reformadores de las instituciones de los Estados Unidos
han utilizado en forma implicita o explicita las estructuras del gobierno parla-
mentario como modelo, o por lo menos como fuente de ideas, hay un nuevo
libro digno de particular mencién por intentar una comparacion sistemitica de
la competencia del gobierno de los Estados Unidos y diversos sistemas parla-
mentarios en diez zonas de politica del gobierno. Se trata de Do Institutions
Matter? Governmental Capabilities in the United States and Abroad (Brook-
ings, 1993), de R. Kent Weaver y Bert A. Rockman (comps.). (;Importan las
instituciones? Aptitudes para gobernar en los Estados Unidos y en el extran-
jero. Respuesta: Si, importan, pero al problema de saber si el sistema presiden-
cial de los Estados Unidos funciona mejor o peor que los sistemas parlamenta-
rios no se le puede dar una respuesta categdrica aplicable a todas las zonas del
programa.) Matthew Soberg Shugart y John M. Carey, en Presidents and
Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics (Cambridge Uni-
versity Press, 1992), presentan una ambiciosa comparacién enciclopédica de
disposiciones contenidas en constituciones de paises de todo el mundo, y se-
nalan sus propias preferencias en diversos lugares. Menos directamente com-
parativas al analizar la eficacia de las instituciones de los Estados Unidos y pro-
poner reformas son las obras Government for the Third American Century, de
Donald L. Robinson, preparada como “libro de debates” para la Comision so-
bre el Sistema Constitucional (csG), y Can The Government Govern? (Brook-
ings, 1989), de John E. Chubb y Paul E. Peterson (comps.). El breve informe de
1987 de la csG titulado A Bicentennial Analysis of the American Political
Structure presenta un diagndstico mas bien pesimista del sistema estaduni-
dense por un eminente grupo de ex funcionarios del gobierno y observadores
politicos, seguido por el respaldo a ciertas propuestas (sobre todo la de pro-
longar los periodos de los miembros de la Cimara de dos a cuatro afios, y de
los senadores de cuatro a ocho afios) y la recomendacién de otras para su
ulterior estudio. Escritos que defendian o atacaban las medidas en estudio fue-
ron compilados para la csG por Robinson y publicados bajo el titulo Reforming
American Government (CsG, 1985).
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