LA HERENCIA DEL CAMBIO GRADUAL.
REGLAS E INSTITUCIONES BAJO SALINAS

MONICA SERRANO CARRETO

Liberalised authoritatianism is not a stable equili-
brium; the halfway house does not stand
S. HUNTINGTON

DURANTE LA ULTIMA DECADA, LAS ESTRUCTURAS y las instituciones politi-
cas mexicanas han experimentado importantes transformaciones. En
efecto, el funcionamiento habitual de las practicas, normas e institu-
ciones sobre las cuales hasta hace poco descansé la singular estabilidad
del sistema politico mexicano, se ha visto profundamente alterado du-
rante los Gltimos anos. Si bien el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) mostr6é una notable vitalidad en las elecciones presidenciales de
1994, no sélo la vispera de la eleccién estuvo caracterizada por sinto-
mas de inestabilidad, sino que la vieja tensién entre el control politico
del PRI y la eficiencia administrativa en las tareas de gobierno se hizo
evidente en forma dramatica al culminar el afo.

El ajuste econémico, la liberalizacién politica y la mas reciente in-
ternacionalizacién de la vida politica mexicana afectaron de manera
importante las reglas e instituciones que tradicionalmente regularon
las practicas y los procesos politicos en México.! Estos procesos no sélo
dieron lugar a cambios en el ntimero y el peso relativo de los diferen-
tes actores politicos, sino también en las actividades e interacciones

! Las normas son estindares de comportamiento comiinmente definidos en térmi-
nos de derechos y obligaciones. Las descripciones de reglas suelen distinguir entre re-
glas formales e informales; estas tiltimas se refieren a habitos o practicas que influyen y
estructuran la conducta. Hedley Bull, The Anarchical Society, Londres, McMillan, 1977,
pp. 53-57, y Stephen D. Krasner, “Structural Causes and Regime Consequences: Regi-
mes as Intervening Variables”, International Organization, vol. 36, nim. 2, 1982,
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susceptibles de regulacién.? La escena politica mexicana estuvo domi-
nada por la gradual consolidacion de los partidos de oposicion y el sur-
gimiento de organizaciones no gubernamentales. A su vez, estos cam-
bios dieron lugar a importantes variaciones en la distribucién del
poder entre los diferentes actores y a la ampliacién del espacio para la
competencia politica.

La capacidad del sistema politico para metabolizar estos cambios,
enfrentar los conflictos y ordenar de manera pacifica las relaciones so-
ciales ha sido cada vez mas cuestionada. A pesar de que estas transfor-
maciones socioecondémicas y politicas hicieron necesaria la introducciéon
de pequenos ajustes, dicha evolucién no llevé a cambios profundos en
las practicas regulatorias del sistema que fueran mas afines con la nue-
va distribucion del poder. La incapacidad de los actores politicos para
disenar y poner en practica nuevos mecanismos regulatorios que gocen
de una amplia legitimidad podria tener consecuencias decisivas para la
futura estabilizacion de sus relaciones. El problema inmediato es que,
a pesar de la aparente resistencia de los procedimientos y practicas tradi-
cionales, conviene dejar claro su posible vinculacién con la inestabilidad
que hoy aqueja al sistema politico mexicano. Parece, pues, que existe
disparidad entre las reglas e instituciones tradicionales y la estabilidad
politica.

El papel de éstos tanto en la construccién del orden como en la
prevencion de conflictos ha sido ampliamente aceptado. En la mayor
parte de las sociedades, el orden puede estar asociado o bien a la pre-
sencia de intereses comunes en la prevencién del desorden, o bien ala
existencia de normas que indican “comportamientos ordenados”. Las
instituciones, por su parte, contribuyen a imponer el cumplimiento de
estas reglas y, en consecuencia, a estructurar las relaciones de los acto-
res. Sin duda, la influencia que ejercen los arreglos institucionales so-
bre las estrategias y objetivos de los actores desempena un papel im-
portante en la conformacién del comportamiento politico.?

2 La regulaci6n es el instrumento que permite coordinar las actividades e interac-
ciones entre los actores politicos, asignar los recursos correspondientes y prevenir el
conflicto. Véase Peter Lange y Marino Regini, “Introduction: Interests and Institutions.
Forms of Social Regulation and Public Policy Making”, en P. Lange y Marino (comps.),
State, Markets and Social Regulations. New Perspectives on Italy, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1989, p. 4.

% Las instituciones suelen definirse como “reglas formales, procedimientos de aca-
tamiento y practicas operativas estindar” que estructuran las relaciones de los indivi-
duos en varios segmentos de la sociedad organizada. K. Sven Steinmo y Thelen F.
Longsthreth (comps.), Structuring Politics. Historical Institutionalism in Comparative Analy-
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El proposito de este articulo es analizar los principales cambios ob-
servados durante la década pasada en la estructura institucional del
sistema politico mexicano. La primera seccion describe en forma bre-
ve las principales reglas e instituciones que tradicionalmente regula-
ron la competencia politica en México. Aunque los sectores obrero y
campesino fueron sin duda objeto de regulacion, no se consideran
aqui como actores independientes debido a su insercién en el partido
oficial.

Un segundo apartado examina el impacto que han tenido la refor-
ma econdmica, la apertura politica y la internacionalizacion de la vida
politica mexicana en dichas reglas e instituciones. También se analizan
las estrategias de los viejos y nuevos actores, asi como las instituciones
creadas o reformadas durante este periodo.

La tercera y tltima parte se centra en la relacion que existe entre
las normativas e instituciones formales e informales, a fin de identifi-
car las estrategias institucionales desplegadas por los diferentes actores
politicos. El objetivo fundamental es evaluar la capacidad institucional
para “filtrar y mediar” las relaciones politicas y, por consiguiente, pro-
ducir comportamientos “ordenados”. Debe senalarse que este ensayo
no pretende responder las innumerables interrogantes que rodean el
tema del cambio de régimen, sino dar cuenta del actual periodo de
inestabilidad institucional.*

Aunque sin duda importante, esta fuera del alcance de este trabajo
la discusién sobre los cambios en las reglas y los procedimientos que
puedan dar lugar a nuevas normas y principios sobre los cuales sea po-
sible apoyar la reorganizacion politica del pais.

tuciones como reglas y rutinas de comportamiento que se observan en organizaciones.

* Los cambios en los principiosy en las normas estin asociados a un cambio de ré-
gimen, mientras que los cambios en las reglas y los procedimientos ocurren en el mar-
co de un régimen y dan lugar a cambios sistémicos. Estos altimos tienen que ver con
ajustes en la forma de gobernar el sistema. Whitehead ha mostrado un gran escepticis-
mo con respecto a la posibilidad de una transicién arménica de un orden basado en el
actual principio de operacién priista a uno organizado alrededor de la soberania popu-
lar. Véase L. Whitehead, “The Peculiarities of “Transition’ a la Mexicana”, en N. Havery
y M. Serrano (comps.), Party Politics in “An Uncommon Democracy”, Londres, 1148, 1994; y
Robert Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University
Press, 1981.
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REGLAS E INSTITUCIONES DURANTE EL PERIODO DE LA HEGEMONIA PRIISTA

El conjunto de las reglas e instituciones que tradicionalmente goberna-
ron el comportamiento politico en México ya se ha analizado extensa-
mente.® Dos fueron sin duda las principales fuentes que dieron origen a
las mismas: la Constitucién de 1917 y el pacto politico de 1928-1929. Si
bien ambos marcos produjeron normas e instituciones formales, con el
tiempo se desarrollaron también numerosas reglas no escritas. Como
era de esperarse, con el paso de los anos fueron surgiendo diferentes
formas de interaccion entre las reglas e instituciones formales e infor-
males. La Constitucion de 1917 estableci6 una republica federal basada
en la division tradicional de poderes. Sin embargo, razones historicas lle-
varon al constituyente a dotar de amplias facultades al Poder Ejecutivo,
con lo que lo situaron por encima del Legislativo y el-Judicial.®

; Como resultado de ello, la presidencia no sélo se ubicé en el cen-
tro del Poder Ejecutivo, sino del sistema politico en su conjunto. Por
otro lado, el significado normativo del pacto politico de 1928-1929 se-
ria igualmente decisivo. El proceso de desmilitarizacion y pacificacién
de la competencia politica se apoyd en un conjunto de normas no es-

> Dos son quiza las principales posiciones con respecto al grado de institucionaliza-
cién del sistema politico mexicano. Segiin Kaufman y Purcell, el sistema no descansa
sobre instituciones, sino que depende de practicas politicas y de negociacién presentes
en sistemas “pretorianos” que incluyen el clientelismo, la circulacién de las élites y for-
mas reguladas de corrupcién y patronazgo. Segovia coincide con esta posicién al sefa-
lar que uno de los principales problemas que enfrenta el pais no se refiere a la manera
en que funcionan las instituciones, sino sencillamente a la carencia de éstas. Otros au-
tores reconocen el caracter sui generis de esas reglas, pero subrayan el grado de institu-
cionalizacién como uno de los principales rasgos del régimen mexicano S. Kaufman
Purcell, y J.F.H. Purcell, “State and Society in Mexico: Must a Stable Polity be Institutio-
nalised?”, World Politics, vol. XXX11, num. 2, enero de 1980; Rafael Segovia, “Las fuentes
de la estabilidad del sistema politico mexicano”, ponencia presentada en el seminario
“México ante el desafio del cambio politico”, El Colegio de México,junio de 1994; White-
head, “The peculiarities of ‘Transition’”, op. cit.; Manuel Camacho, “Los nudos histéri-
cos del sistema politico mexicano”, Foro Internacional, vol. Xvil, nim. 4, abril-junio de
1977, y Marcelo Cavarozzi, “Mexico’s political formula, past and present”, en M. Cook,
K. Middlebrook y ]. Molinar (comps.), The Politics of Economic Restructuring. State-sociely
Relations and Regime Change in Mexico, San Diego, Center for US-Mexican Studies, 1994.

® Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, In the Shadow of the Mexican Revolution,
Austin, University of Texas Press, p. 253; Carlos Elizondo, “Constituonalism and State
Reform in Mexico”, en M. Serrano y V. Bulmer-Thomas (comps.), Rebuilding the State:
Mexico after Salinas; en el mismo volumen, Gonzalez Oropeza, “The Administration of
Justice and the Rule of Law”.
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critas, que al gozar de un amplio grado de aceptacion hicieron posible
la division de trabajo entre civiles y militares. Asimismo, dicho consen-
so permitid establecer las bases para llevar a cabo ambiciosos progra-
mas de profesionalizacion de las fuerzas armadas, facilitando el des-
pliegue de tacticas de control por parte de la élite civil. Es importante
resaltar como, con el paso del tiempo, las reglas que dieron forma al
principio de supremacia civil contribuyeron a la institucionalizacién
de las relaciones entre civiles y militares, pero también a la regulacion de
las relaciones entre las fuerzas armadas y una nueva institucion: el Par-
tido Nacional Revolucionario (PNR}.?

De manera similar, un conjunto de normas informales desempend
un papel de suma importancia en la delimitacion de fronteras de la
competencia politica, una vez que fue creado el nuevo partido. Dichas
reglas resultarian decisivas no sélo para la consolidacion del partido
oficial, sino también para la aceptacion de su estatus como la esfera
mas importante deljjuego politico. La presencia de estas normas, desti-
nadas a ordenar el comportamiento de los actores politicos de manera
que fuera consistente con la preeminencia del partido, contribuy6 a
estabilizar al régimen en torno a la hegemonia del partido gobernan-
te,® y también dictaron los términos del nuevo orden, a la vez que guia-
ron el comportamiento de los actores politicos para adecuarlo a los fi-
nes del régimen. Aunque sin duda el propdésito de buena parte de las
reglas no escritas fue regular las relaciones entre los miembros de la
clase gobernante, un conjunto de normas similares permitié ordenary
estructurar las relaciones con otros actores politicos.

Se ha reconocido ampliamente que la disciplina es la regla de oro
del sistema politico, y un rasgo distintivo de la clase politica mexicana.
Su manifestacion fue, como veremos, polifacética, pero en esencia
consistio en la capacidad de los principales actores politicos para com-
partir y distribuir el poder en funcién de una serie de reglas. Si bien
dicha disciplina ha sido mucho mas visible en el plano nacional que en
el ambito local o regional, en general ha sido resultado de la combina-
cion de incentivos, presiones y penalizaciones. La lealtad al partido fue
siempre ohjeto de compensacion, como lo fue también el cumplimien-

7Véase M. Serrano, “The Armed Branch of the State. Civil-military Relations in
Mexico”, Journal of Latin American Studies, vol. 27, parte 2, mayo de 1995,

8 Véase Kaufman y Purcell, “State and society in Mexico...”, op. cit., y Alan Knight,
“Mexico’s Elite Settlement: Conjuncture and Consequences”, en J. Higley and R. Gun-
ther (eds.), Elites and Democratic Consolidation in Latin American and Southern Europe,
Cambridge, Cambridge University Press, 1992.
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to de la norma que hacia del partido oficial el principal campo politi-
co. Los incentivos alentaron a los actores a participar dentro de las
fronteras del partido e inhibieron la redistribucién del poder mas alla
de estos limites y, por consiguiente, el surgimiento de polos alternati-
vos de poder.®

Como se senalaba arriba, las manifestaciones de esta disciplina
fueron miltiples. Pero quizas una de sus mas sorprendentes expresio-
nes fue la tradicional disposicién de los actores politicos a aceptar sa-
crificios de corto plazo y posponer sus demandas con la expectativa de
compensaciones futuras. Este tipo de comportamiento hizo posible la
circulacién y renovacioén de la clase politica dentro de limites preesta-
blecidos.!® En segundo lugar, un sistema de corrupcién y patronazgo
considerablemente institucionalizado y regulado, pero igualmente ex-
tendido, no s6lo aceité las relaciones entre los miembros de la élite po-
litica, sino que contribuy6 a mantener la unidad de la clase politica.!!
Finalmente, el “potencial hobbesiano” presente en la sociedad mexica-
na, el fantasma de la revolucién y el profundo temor a la posible ex-
plosién de las tensiones sociales alentaron el surgimiento de formas
reguladas de participacién social que exigieron un alto grado de disci-
plina por parte de la élite politica. Ciertamente, formas reguladas de
movilizacién popular que buscaron la incorporacion de sectores mar-
ginados fueron toleradas bajo el supuesto de que serian contenidas y
que no atentarian en contra del sistema. Aunque la capacidad de mo-
vilizaciéon popular fue sin duda una de las principales cartas de nego-
ciacion de los miembros de la élite politica, en general las movilizacio-
nes se mantuvieron dentro de limites aceptables. Paradgjicamente, y

9 Alan Knight, “State Power and Political Stability in Mexico”, en N. Harvey (ed.),
Mexico: Dilemmas of Transition, Londres, Institute of Latin American Studies-Britsh Aca-
demic Press, 1993, p. 37.

10Kl principio de no reeleccién y el ejercicio del “dedazo” en la seleccion del can-
didato presidencial y de los gobernadores han sido mecanismos reguladores en el pro-
ceso de circulacién de las élites. Kaufman y Purcell, “State and society in Mexico...”, op.
cit., y L. Whitehead, “On ‘Governability, in Mexico”, Bulletin of Latin American Research,
vol. 1, ntim. 1, octubre de 1981, p. 28.

" Aunque altamente costoso en el largo plazo, este sistema de corrupcién autorre-
gulado cumplia al menos dos funciones importantes. Por un lado, reducia el costo del
retiro y servia para compensar los bajos salarios de algunos funcionarios, por el otro,
como suele ser el caso en muchos paises en desarrollo, permitia cerrar la brecha entre
~ “marcos legales inflados™ y la realidad social. Véanse Kaufman y Purcell, “State and So-
ciety in Mexico...”, op. cit., y F. Escalante, “La corrupcién politica: apuntes para un mo-
delo tedrico”, Foro Internacional, octubre-diciembre de 1989,
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no obstante su potencial disruptivo, este mecanismo desempend una
importante funcion en la estabilizacion del régimen.!2

La distribucién de poder también tuvo lugar en funcion de nor-
mas preestablecidas que con frecuencia regularon las negociaciones
sobre el acceso y control de los puestos publicos y de los recursos del
Estado. El compromiso con un proceso de toma de decisiones cuyo ob-
jetivo dltimo era la preservacion del statu guo no se oponia en princi-
pio ala existencia de mecanismos distributivos, siempre y cuando éstos
no pusieran enjaque al sistema. Esta logica ofrecia dos ventajas claras
por lo menos: por un lado, permitia evitar la polarizacion entre perde-
dores y ganadores a la vez que hacia posible la expansiéon de la clase
politica y, por el otro, permitia al sistema, especialmente durante pe-
riodos de crecimiento econémico, satisfacer las demandas populares
por la via de una “alianza redistributiva”.13

Si bien es cierto que la disciplina, en sus multiples manifestacio-
nes, buscé en primer lugar regular el comportamiento de los miem-
bros del partido oficial, diversos acuerdos tacitos permitieron también
la regulacion de las relaciones entre la élite gobernante y por lo menos
tres actores fundamentales: la Iglesia, el sector empresarial y el vecino
del norte. La primera disfruté de una amplia libertad en areas especi-
ficas bajo el supuesto de que se mantendria en silencio y subordinada.
De manera similar, la élite gobernante se comprometi6 a ofrecer al
empresariado un ambiente econémico favorable a cambio de que éste
renunciara a toda participacién politica abierta y directa.*

Por otro lado, durante un largo periodo las relaciones entre los go-
biernos mexicano y estadunidense se apoyaron en un acuerdo tacito
que permitié al primero disentir en asuntos de politica exterior y man-
tenerse aislado de las presiones internacionales en favor de la demo-
craciay el respeto a los derechos humanos.

12 Las organizaciones de masas y la participacién popular fueron un rasgo impor-
tante de la sociedad mexicana. Su contencién fue posible gracias a la relacién paradéji-
ca entre dos ejes del sistema politico: el de la politica de masas'y el de las élites. Como
sefiala Knight, la relacién estructural entre la élite y las masas ha estado presente desde
el pacto de 1928-1929. Kaufman y Purcell, “State and Society in Mexico...”, op. cit., pp.
200-201 y Knight, “Mexico’s Elite Settlement...”, op. cit., pp. 126-127.

18 Kaufman y Purcell, “State and Society in Mexico...”, op. cit., p. 220.

4 Véase Yemile Mizrahi, “La nueva oposicién conservadora en México: la radicali-
zacién politica de los empresarios nortenios”, Foro Internacional, vol. XXxi1, num. 5 (130),
octubre-diciembre de 1992, y Sylvia Maxfield, “International Economic Opening and
Government-business Relations”, en J. Gentlemman y P. Smith (comps.), Mexico’s Alter-
native Political Futures, San Diego, California University, 1989.
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La presidencia dominé, sin duda, la escena institucional convir-
tiéndose en la “parte fundamental del sistema politico”. Ademas de los
amplios poderes concedidos por la Constitucién de 1917, con el paso
del tiempo, y particularmente durante la década de los anos ochenta,
la institucion presidencial acumulé nuevas y mas amplias prerrogati-
vas. Es cierto que desde entonces el Ejecutivo detent6 un poder sin
precedentes, sin embargo este poder dist6 de ser absoluto ya que la
institucion presidencial también se mantuvo sujeta a un mecanismo re-
gulatorio: el principio de no reeleccién. Por otro lado, el poder presi-
dencial se ha visto con frecuencia afectado por el peso y los intereses
divergentes de las principales agencias del propio Poder Ejecutivo. Si
bien en principio el presidente cuenta con ¢l poder para controlar, li-
mitar y regular las actividades de estas agencias, bajo ciertas condicio-
nes, dichas entidades han mostrado capacidad para defender sus inte-
reses y gjercer cierta independencia en la toma de decisiones.!®

Alo largo de varias décadas, el presidente, en su papel de lider ma-
ximo de la clase politica, desempendé una funcién clave: la de arbitro y
mediador en el frente politico dominante. El presidente también ha
mantenido el control sobre la “alianza redistributiva” en la que el pro-
ceso de nombramientos y promociones, incluida la selecciéon de su su-
cesor, ha sido sumamente importante.!®

Como senalaba, el Ejecutivo, dominado a su vez por la presiden-
cia, erosiono el poder de las ramas legislativa y:judicial del gobierno.
Ambas instituciones no solo se vieron sometidas al poder presiden-
cial, sino que en mas de una instancia terminaron dominadas por la
légica de las reglas priistas. El Poder Legislativo ha dado a las decisio-
nes presidenciales un tinte democratico, mientras que el Poder Judi-
cial rara vez ha impuesto salvaguardas efectivas a los abusos de auto-
ridad.”

» Como en otros regimenes, el poder del presidente para controlar el aparato bu-
rocratico y su responsabilidad con respecto a errores y desaciertos de politica ha sido un
tema de debate en México. No obstante, es posible suponer que la ausencia de controles
legislativos amplié considerablemente el margen de maniobra del poder presidencial.
Como seitala Krasner, la capacidad de las burocracias para dictar politicas independien-
tes es también una funcién de la “atencién presidencial”. Stephen D. Krasner, “Are Bu-
reaucracies Important (or Alice in Wonderland)?”, Foreign Policy, nim. 7, 1972.

16 Camacho, “Los nudos histéricos del sistema politico”, op. cit., Aguilar Camin y
Meyer, In the Shadow, op. cit., p. 254; y Whitehead, “The Pecularities of ‘Transition...” ”
op. at., pp. 115y 120.

17 Whitehead, ibid.; Gonzalez Oropeza, “The Administration of Justice and the Ru-
le of Law”, ap. cit.

B
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En cambio, durante anos el peso del partido oficial en la definicion
de los intereses de los actores politicos, asi como en el ordenamiento y
estructuracion de las relaciones de poder, fue un factor indiscutible.
Desde su creacion en 1929, el partido gobernante reivindicé su “dere-
cho especial a gobernar”, derivado de su origen revolucionario.!®

Esa reivindicacion resulté sumamente Gtil para el predominio priis-
ta: por un lado, permiti6 al partido disfrutar de una posicion privilegia-
da en la conciencia popular, a la vez que, como apuntabamos antes, con-
tribuy6 a deslegitimar toda forma de oposicién externa y a limitar, en
cambio, el;juego politico a las fronteras del partido hegemoénico.?

A medida que estas convenciones afianzaron la posicién del partido
como ambito privilegiado para la competencia politica, hicieron posible
el surgimiento de un proceso paralelo que convirti6 al partido oficial en
uno de los principales instrumentos de la consolidacion de la suprema-
cia civil. El partido contribuy6, sin duda, a estabilizar las relaciones entre
civiles y militares. La creacién del sector militar en 1940 permiti6 diluir
la influencia del mismo entre el voto de otros cuatro sectores. La poste-
rior disolucién del sector del ejército conjuré el riesgo de un posible
control militar del partido. De igual manera, las estrechas relaciones cla-
ramente reguladas, entre el partido y las fuerzas armadas cumplieron
una funcién de suma importancia en la estabilidad del sistema.?

18 El PNR fue disuelto y reorganizado como Partido de la Revolucién Mexicana en
1938. El mismo fue de nuevo transformado en 1946, poco después de que el sector mi-
litar fue disuelto, para resurgir como el PRI. Aguilar Camin y Meyer, In the Shadow..., op.
cit., pp. 148-149, y L.J. Garrido, El Partido de la Revolucién Institucional: la formacion del
nuevo Estado en México, 1928-1945, México, 1982,

¥ La ley electoral desempenié un papel importante en este proceso. Dicha legisla-
cién alentd la formacién de partidos nacionales y reforzé la centralizacién del poder
politico. Si bien estas medidas evitaron el faccionalismo, también inhibieron el desarro-
llo de una oposicién externa. Mas aiin, la Secretaria de Gobernacién ejercié un poder
discrecional considerable en el otorgamiento o rechazo de registro a los partidos. L.J.
Garrido, “Un partido sin militantes”, en S. Loaeza Tovar y R. Segovia (comps.), La vida
politica mexicana en la crisis, México, El Colegio de México, 1987, y del mismo autor “Re-
form of the prI: Rhetoric or Reality”, en N. Harvey y M. Serrano (comps.), Party Poli-
tics..., op. ¢it.” 'T. J. Pempel, “Conclusion. One Party-dominance and the Creation of Re-
gimes”, en T.J. Pempel (comp.), Uncommon Democracies, The One Party Dominant Regimes,
Ithacd y Londres, Cornell University Press, 1990.

20 Si bien es cierto que la profesionalizacién y las tacticas civiles de control desem-
penaron un papel importante en la estabilizacién de la supremacia ciudadana, es im-
portante considerar que estos procesos ocurrieron en el contexto de un régimen auto-
ritario. De hecho, algunas de las tacticas de control civil, como la participacién politica
limitada y regulada, fueron parte integral de la mecanica del régimen de partido hege-
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A'lo largo de cinco décadas, el partido oficial constituyd el princi-
pal espacio para la negociacion y representacion de los diversos intere-
ses politicos. A pesar de que su fortaleza nunca dependié de su membre-
sia, la distancia en el niimero de participantes posibles entre el partido
dominante y sus principales contendientes era una muestra mas de la
distribucién de poder entre estos actores. Hacia 1968, cuando el pPrI
alegaba tener cerca de 8 millones de integrantes, los partidos de oposi-
cioén apenas rebasaban la barrera de los 100 mil miembros. Igualmente
importante es el hecho de que en la practica su poder relativo ha de-
pendido en buena medida de un amplio margen de libertad y control
sobre el aparato y los recursos del Estado.?!

Entre las principales funciones que tradicionalmente ha desempena-
do el partido se encuentran: el reclutamiento de los cuadros politicos, el
control de las organizaciones de masa, la administraciéon de las demandas
sociales y de la “alianza redistributiva” y la legitimacion electoral.

El PRI consolidé6 su posicién como maquinaria de concertacién, co-
mo aparato de distribucién de cuotas de poder y como agencia de dis-
tribucion de diversos servicios que incluyeron prebendas, compensa-
ciones materiales e incluso la proteccién frente a ciertas autoridades.
Un partido suz generis, sin una verdadera militanciay en el que la ausencia
de una participacion real fue una de las condiciones que hicieron po-
sible la construccion de un pacto corporativo y el desplazamiento de la
competencia electoral a un segundo plano.??

EL DECLIVE DE LA HEGEMONIA PRIISTA Y SU IMPACTO
EN LAS REGLAS E INSTITUCIONES

Durante décadas, estas reglas e instituciones funcionaron como las pie-
zas de un reloj, uniforme y coordinadamente, manteniendo en pie el

ménico. Para un analisis de las relaciones civico-militares en México, véase Serrano,
“The Armed Branch of the State...”, op. cit.

% La dependencia del PRI respecto de los recursos pablicos se hizo particularmen-
te evidente hacia la década de los setenta, cuando el conflicto entre el sector empresa-
rial y el gobierno puso fin al financiamiento privado de las campafas. A partir de 1991
el PRI retorna a este tipo de practicas. L.J. Garrido, “Reform of: the PRI” yJ. Peschard, “El
PRI: una descentralizacién dirigida”, Estudios Politicos, octubre-diciembre de 1991.

22 Rafael Segovia, “El fastidio electoral”, en Loaeza y Segovia (comps.), La vida politica
mexicana. .., op. cit; A. Martinez y M. Merino, “México en busca de la democracia”, separata,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales; Peter Ward, “Social Welfare Policy and Poli-
tical Opening in Mexico”, Journal of Latin American Studies, vol. 25, parte 3, octubre de 1993.
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sistema politico. Sin embargo, el avance de la reforma econémica y del
proceso de liberalizacién politica afecté de forma importante su fun-
cionamiento. Si bien los primeros sintomas del debilitamiento de las
bases de apoyo del régimen, y de la posibilidad de conflicto entre el
gobierno y una sociedad cada vez mas compleja, surgen con el movi-
miento estudiantil de 1968, la reforma politica iniciada durante la ad-
ministracion lopezportillista (1976-1982) permiti6 contener este pro-
ceso. No obstante que la explosién politica de las clases medias puso al
descubierto uno de los flancos vulnerables del régimen, la liberaliza-
cién politica prosiguié en forma flexible y ordenada.?

Con De la Madrid (1982-1988) no s6lo la liberalizacién politica en-
tr6é en un impasse, sino que fue desplazada por el programa de “renova-
cién moral de la sociedad”, destinado a restablecer la confianza pibli-
ca. Pero, el impacto de la reforma economica y el avance del Partido
Accién Nacional (PAN) en el norte del pais obligaron al gobierno a
considerar una nueva reforma electoral .

La eleccion presidencial de 1988 mostr6 nuevamente los limites
de una estrategia de cambio gradual y de apertura politica limitada, en
un contexto dominado por programas de ajuste y estabilizacion. Aun-

2 La Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE), de 1977, buscd
confinar y contener los conflictos politicos mediante la apertura de nuevos canales de
participacion; véase K. Middlebrook, “Political Liberalisation in an Authoritarian Regi-
me”, en G. O’Donell, P. Schmitter y L. Whitehead (comps.), Transitions from Authoritarian
Rule. Prospects for Democracy, Ultimore y Londres, The Johiis Hopkins University Press,
1986; R. Segovia, ““Modernization and Political Restoration”, en E.W. Butther y J.A. Bus-
tamente (eds.), Sucesion Presidencial. The 1988 Presidential Election, Boulder, Westview Press,
1991; J. Woldenberg, “El proceso electoral en México en 1988 y su secuela”, en M. Alcan-
tara y A. Martinez (eds.), México frente al umbral del siglo xx1, Madrid, Siglo XXI.

24 Los cambios introducidos en 1982 privilegiaron la contencion de la protesta
electoral y el reforzamiento del régimen, relegando a un segundo plano el encauza-
miento ordenado de la creciente competencia politica. La aparente manipulacién de
las elecciones en varios estados del norte despertd sospechas sobre la vocacién demo-
cratica del presidente. La posterior reforma de 1986 sigui6 la misma logica al tratar de
apuntalar la hegemonia priista mediante la introduccion de la férmula de representa-
cién proporcional en la Comision Federal Electoral. Buena parte de dichas reformas,
destinadas a la conduccién del cambio gradual, con frecuencia fueron justificadas so-
bre la base de la estabilidad. Véase J. Molinar, “Las vicisitudes de una reforma electo-
ral”, en Loaeza y Segovia (eds.), La vida politica mexicana en la crisis, op. cit., pp. 34-5; J.
Cardenas, Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos, México, FCE, 1992, pp.
168-170; J.A. Crespo, “Crisis econémica, crisis de legitimidad”, en Bazdresch, S. Loaeza
y N. Lustig (comps.), México, auge, crisis y ajuste, México, FCE, p. 30, y en el mismo volu-
men S. Loaeza, “Delamadridismo: la segunda modernizaciéon mexicana”.
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que la recuperacion electoral del PRI en 1991 parecia augurar el retor-
no del partido hegemoénico, en la practica no pudo eclipsar la vitalidad
y el avance de la oposicion y los consecuentes cambios en el poder rela-
tivo de los principales actores politicos. Estos fueron cambios estructu-
rales de una enorme importancia para la escena politica. En efecto, en
la medida que la apertura se convirtié en el principal objeto de disputa
entre el régimen y los partidos de oposicion, el control de la élite politi-
ca sobre el proceso de liberalizacion fue cada vez mas cuestionado.?

A partir de 1990, la administracién de Salinas de Gortari (1988-
1994) desplego su estrategia de cambio politico gradual explicitamen-
te subordinada a los requerimientos de la reforma econ6émica.?

Esa estrategia tendi6 a apoyarse en politicas de “administracion de
la crisis”, al igual que en decisiones ad hocy de corto plazo, cuyo pro-
posito principal fue la preservacion del stafu quo.?” Aunque la recupe-
racién del PRI durante las elecciones de 1991 y, sobre todo, el resultado
de las elecciones de 1994 reflojaron el éxito de la estrategia salinista, la
consolidacion de los partidos de oposicion, especialmente el PAN, al
igual que el surgimiento de nuevos actores como Alianza Civica fueron
un hecho palpable.?® Como habia ocurrido en elecciones previas, la

% El principal objetivo de los procesos de liberalizacién ha sido reforzar el régi-
men autoritario dotdndolo de una “cara humana”. Sin embargo, no siguen una secuen-
cia logica, suelen verse acompanados de inestabilidad y pueden incluso ser revertidos.
Aunque la distincién entre una “liberalizacién acelerada” y la transicién democratica es
tenue, en la segunda las instituciones suelen ser objeto de negociacién, lo que indica la
dificultad del régimen para relegitimarse mediante la propia liberalizacién. Véase S.
Mainwaring, O’Donnell y S.J. Valenzuela (comps.), Issues in Democratic Consolidation, No-
tre Dame, University of Notre Dame Press, 1992; G. O’Donell, P. Schmitter y L. White-
head (comps.), Transitions from Authoritarian Rule. Prospects for Democracy, Ultimore y
Londres, The Johns Hopkins University Press, 1986; Orme John, “Dismounting the
Tiger: Lesson from Four Liberalizations”, Political Science Quarterly, vol. 103, ntm. 2, ve-
rano de 1988; S. Huntington, “How Countries Democratise”, Political Science Quarterly,
vol. 106, nam. 4, 1991-1992.

% M.A. Centeno, Democracy within Reason. Technocratic Revolution in Mexico, Pennsyl-
vania, Pennsylvania State University, 1994, p. 224.

%7 Si bien es cierto que el Cédigo Federal de Instituciones y Procesos Electorales
ofrecié una respuesta parcial a las demandas de la oposicion, dicho documento también
puso nuevos obsticulos a la competencia politica. De particular importancia fue la nueva
férmula para la integracién de la Camara de Diputados y las restricciones a la nomina-
cién de candidatos comunes. Cardenas, Crisis de legitimidad y democracia, op. cit; Peschard,
“E1PRI...", op. cit;y J. Molinar, “Renegotiating the Rules of the Game”. Mimeo.

% Sobre Alianza Civica véase la contribucion de Sergio Aguayo en Journal of Demo-
cracy, vol. 6, nim. 2, abril de 1995.
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oposicion dio muestras de su capacidad para sortear las restricciones
electorales. Mas atn, el impacto de la reforma econémica y de la aper-
tura politica no sélo alent6 el desarrollo de una oposicién vigorosa, si-
no que reforzo la competencia partidista ensanchando de esta manera
las fronteras de la competencia politica. La combinacién de estos tres
procesos terminé por abrir fisuras en el monopolio de poder del régi-
men. Pero ademas, los costos de la estrategia gradualista en términos
de viabilidad de las reglas e instituciones disenadas durante el periodo
de la hegemonia priista y, en consecuencia, de la estabilidad del régi-
men, fueron apareciendo en forma dramatica a medida que el sexenio
llegaba a su fin.

La apertura de negociaciones para un acuerdo de libre comercio
entre México, Estados Unidos y Canada complic6 atin mas el panora-
ma, ya que incorporé nuevos actores y vinculos externos a la vida poli-
tica mexicana poniendo fin al periodo del “aislamiento espléndido” de
la hegemonia priista. Si bien es cierto que el TLC no introdujo compro-
misos formales respecto a estandares democraticos y de respeto a los
derechos humanos, el proceso de negociacion —incluidos los acuerdos
paralelos—y de ratificacion del tratado dio lugar a cambios importan-
tes en las practicas y estrategias de los principales actores politicos.?
En efecto, estos actores recurrieron con una frecuencia inusitada al
Congreso estadunidense, y a foros académicos en Estados Unidos, Ca-
nada y Europa con el fin de hacer publicos sus ohjetivos y establecer
nuevas alianzas. A la vez que el gobierno mexicano concentraba sus
baterias en el cabildeo en Washington, los partidos de oposicion de-

2 En 1962 el reporte Birkelbach introdujo como requisito indispensable para la
adhesién a la hoy Unién Europea el compromiso formal con la democracia. La tenden-
cia que apunta hacia una transferencia de la soberania del territorio a la poblacién co-
menzé conla exclusién de Espafia de la Organizacién de Naciones Unidas y llegd a su
apogeo con Sudifrica. Aunque el apoyo internacional a la democracia puede ser facil
presa de manipulaciones y dobles estandares, el derecho internacional moderno ha bus-
cado reconciliar el principio de soberania con los derechos humanos. Véase L. White-
head, “International Aspects of Democratization”, en O’Donnell, Schmitter y Whitehe-
ad (comps.), Transitions from Authoritarian Rule, op. cit ; del mismo autor, “Democracy by
Convergence in Southern Europe: A Comparative Politics Perspective”, en G. Pridham
(comp.), Encouranging Democracy: The International Context of Regime Transition in Southern
Europe, Leicester, Leicester University Press, 1991; A. Roberts, “Humanitarian War: Mili-
tary Interventiion and Human Rights”, International Affairs, vol. 69, nam. 29, 1993;y J.
Chipman, “The Future of Strategic Studies: Beyond Ever Grand Strategy”, Survival, vol.
34, ntim. 1, primavera de 1992.
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nunciaban las practicas autoritarias del régimen en el Congreso, las
universidades y los medios de comunicacién estadunidenses.® Sin du-
da, esto constituyé un cambio fundamental en favor de la democracia
y el respeto a los derechos humanos, y en relacién al aislamiento que
tradicionalmente habia gozado el régimen priista ante las presiones in-
ternacionales.

No obstante los esfuerzos de Salinas por graduar y controlar el
cambio politico, la apertura y la internacionalizacién de la politica in-
terna minaron la capacidad del sistema para responder, simultanea-
mente, tanto a las demandas de los nuevos actores como a las de aque-
llos miembros de la familia priista que habian sido afectados por la
nueva dinamica. Esta situacién dio lugar a un proceso sumamente
complejo, mediante el cual el régimen buscé apaciguar a la oposicién
sin amenazar ni erosionar con ello sus propias bases de apoyo. Sin du-
da, el TLC se convirtié en una pieza importante en este proceso, ya que
entr6 en los célculos del gobierno e influyé en su decisién de conce-
der algunas victorias a la oposicion, con el fin de allanar el camino de
las negociaciones.

La herencia fundamental de este proceso fue, por un lado, la ero-
sion de las reglas y el debilitamiento de las instituciones que en el pa-
sado encauzaron y ordenaron el comportamiento politico de los diver-
sos actores, por el otro, el surgimiento y consolidacién de nuevos
participantes politicos con claras connotaciones para la distribucién
existente del poder. La combinacién e interaccién entre el TLC y el
conflicto en Chiapas hizo evidente la internacionalizacién de la politi-
ca mexicana. Esta coyuntura modifico el peso relativo de los diferentes
actores, situacién que rapidamente aprovecharon los partidos politi-
cos de oposicién para reabrir la agenda de reforma electoral e intro-
ducir cambios importantes en la autoridad electoral federal. Sin em-
bargo, y pese a los acuerdos alcanzados en este terreno, la negociaciéon
de tres diferentes paquetes de reformas electorales durante el periodo

¥ Esta tendencia se inicié en 1986 con las denuncias panistas en contra del fraude

electoral y prosiguié con la gira de Cardenas por Estados Unidos en 1988. Si bien el fac-
tor estadunidense habia influido en anteriores sucesiones presidenciales, el peso alcan-
zado por este factor en 1993 no tenia precedentes. Bulmer-Thomas et al., Mexico and the
North American Free-Trade Area, Londres, n.as-McMillan, 1994; D. Douglas “Internationa-
lised Domestic Politics in Latin America”, 1993, mimeo.; S.P. Weingarten, “Observa-
tions of'a US Labour Unionist and Former US Reporter in Mexico”, US-Mexico Law Jour-
nal, vol. 1, ntiim. 1, 1993; L.J. Garrido, “Three Sad Tigers”, La Jornada, 15 de diciembre
de 1993.



454 MONICA SERRANO CARRETO FIXXXVI-1-2

de Salinas puso en evidencia la carencia de reglas legitimas que pudie-
ran llegar a sustituir el viejo armazoén.?!

REGLAS E INSTITUCIONES EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

La disciplina en el interior de la élite gobernante, y mas especifica-
mente en el interior del PRI, fue una de las primeras victimas del pro-
ceso de reforma econémica y de la liberalizacién politica. Desde déca-
das anteriores, el impacto negativo de la “alianza distributiva” sobre la
disciplina se habia hecho patente en la expansion irracional de la ad-
ministracion publica y el surgimiento de feudos en el aparato del Esta-
do. Pero la logica de la eficiencia administrativa que impero a partir de
la década de los setenta terminé por abrir dos fisuras en los cuadros
priistas.?? La acelerada expansion del sector piiblico con la creacion de
la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la puesta en marcha de la
politica social, por medio de la red de agencias federales, complico de
manera importante las tareas del partido y su control sobre los recursos
publicos. Ademas, el proceso de liberalizacién politica, iniciado hacia
mediados de los anos setenta, representé una amenaza adicional para
los privilegios de los que tradicionalmente habia disfrutado el partido.
Las diferencias entre la vieja guardia priista y la nueva élite tecnocrati-
ca, y entre los cuadros federales y estatales, pronto salieron a la super-
ficie. Como resultado, aquellos que vieron amenazadas sus posiciones
y el predominio sobre la seleccion de candidatos, buscaron entorpecer
el proceso de reformas. Sintomas de resistencia fueron particularmen-
te claros tanto en el sector obrero como entre algunos gobernadoresy

% Aunque el peso de algunos de estos actores (como las organizaciones no guber-
namentales) y la viabilidad de alianzas trasnacionales dependa de contingencias como
el TLC o el conflicto en Chiapas, la consolidacién de los partidos de oposicién, en parti-
cular el PAN, es hoy un hecho indiscutible. Véase Molinar, “Renegotiating the Rules of
the Game”, op. cit.

% Las politicas derivadas de la “alianza distributiva” no s6lo contribuyeron a la po-
litizacién del aparato del Estado, sino que también fueron responsables de algunas de
las inconsistencias de la politica econémica. Entre 1956 y 1972 el total dejefes de de-
partamento se incrementé 144%. Incluso durante el periodo de ajuste, si bien los sala-
rios publicos disminuyeron, el empleo en este sector, de hecho, aumenté de 1 884 800
personas, en 1982, a 2 160 200 en 1987. Kaufman y Purcell, “State and Society”, op. cit.,
y M.V. Murillo, “The End of Pactism and Labour Quiescence? Continuity and Change
in Mexican Labour Politics”, mimeo., 1995.
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caciques locales,® y si bien estas muestras de indisciplina fueron pron-
to acalladas con los recursos liberados por el boom petrolero, la calma
resultaria efimera.

El ajuste econémico que siguio a la crisis de la deuda de 1982 ejer-
ci6 nuevas presiones sobre la capacidad del PRI para desempenar en
forma eficiente sus principales funciones. La crisis fiscal del Estado no
s6lo amenazo a la burocracia, sino también los recursos disponibles
para la “alianza distributiva”3* A medida que la competencia electoral
se fortalecio y las restricciones financieras fueron entorpeciendo y obs-
truyendo las viejas practicas clientelares, las tensiones dentro del parti-
do se agudizaron. El principio de negociacion resulté marginado, y el
control del Ejecutivo sobre el partido aumenté en forma considerable,
y la competencia dentro del PRI tendi6 a ajustarse. El partido gober-
nante habia experimentado escisiones en el pasado pero, en la practi-
ca, éstas habian sido contenidas o cooptadas. La division de 1987 y su
posterior reagrupacion en un nuevo partido no tenia precedente. Fue
inusitado el impacto de la recesion econémica y de las frustradas ex-
pectativas de las clases medias en la escena electoral, factores que con-
tribuyeron al desarrollo y posterior consolidacién de la oposicion.?

El desempeno insatisfactorio del PRI en las elecciones deyjulio de
1988 llev6 a Salinas a declarar el fin del partido Ginico.?® Dicha declara-

¥ Middlebrook, “Political Liberalisation”, op. cit.; Segovia, “Modernisation and Po-
litical Restoration”, op. ¢it.; Peschard, “El PRI”, op. cit.; Ward, “Social Welfare y J. Klesner,
“Realignment or Dealignment? Consequences of Economic Crisis and Restructuring
for the Mexican Party System”, en Cook, Middlebrook y Molinar (comps.), The Politics of
Economic Restructuring, op. cit.

# El ajuste econémico tuvo un impacto negativo sobre el gasto publico, el cual ex-
perimentd una caida de cerca de 6.8% entre 1983 y 1988. La tinica excepcidn fue el ser-
vicio de la deuda interna y externa. En ese periodo el gasto social se contrajo en cerca
de 33% vy el gasto social per cépita se mantuvo relativamente estable hasta la puesta en
marcha de Solidaridad. Por tiltimo, el ntiimero total de paraestatales pasé de mil 155 a
750 en 1988 y a cerca de 200 en 1993. Ward, “Social Welfare Policy”, op. cit.; y Nora
Claudia Lustig, Mexico: the Remaking of an Economy, Washington, The Brookings Institu-
tion, 1992, p. 79.

% Desde 1982 estos sectores han desempefiado un papel clave en el proceso de
cambio politico. Soledad Loaeza Tovar, “El comportamiento politico de las clases me-
dias en la crisis”, en S. Loaeza y C. Stern (comps.), Las clases medias en la coyuntura ac-
tual, México, El Colegio de México, 1990.

% Las elecciones de 1988 fueron sin duda las mas disputadas en la historia recien-
te. Tradicionalmente el PRI habia obtenido cémodas mayorias. En las elecciones federa-
les para diputados entre 1960 y 1985 éstas se ubicaron entre 90% v 68.2%. En 1988 la
caida en el voto en favor del PRI, de alrededor de 50.4%, parecia anunciar el fin de su
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cién no soélo enfurecié a mas de un priista, sino que fue el preludio de
un periodo particularmente dificil y confuso en el interior del partido.
Durante la X1v asamblea, el presidente del PRI anuncié la reforma de-
mocratica del partido cuya plataforma incluia el retorno a elecciones
directas de candidatos. Esta decisiéon desaté una competencia feroz
por los 1 996 puestos de eleccion popular que serian disputados en
1991. Aunque el Comité Ejecutivo Nacional partidario intenté mante-
ner el control bajo la férmula, segiin lo expresara su presidente Luis
D. Colosio, de “una democracia sin excesos” reduciendo el niimero de
elecciones directas a s6lo dos gubernaturas, la indisciplina fue la nota
dominante en las elecciones de Guanajuato, Campeche, Colima y Nue-
vo Leon. Estos procesos electorales estuvieron caracterizados por pola-
rizacién, division y creciente confrontacién entre las élites locales y fe-
derales, produciéndose también defecciones e incluso la migracién
manifiesta hacia otros partidos, en algunos casos.?”

Si bien Salinas intenté debilitar los sectores partidarios internos al
reemplazar el Consejo Nacional, fragmentando su representacién en
el nuevo Consejo Politico Nacional, el retorno a la formula de candi-
datos de unidad para el Poder Legislativo y la Asamblea de Represen-
tantes de la capital en 1991 llevd a los sectores a demandar de nuevo
sus respectivas cuotas de poder.® Sin duda, el presidente logré mante-
ner el control en este proceso que, sin embargo, tuvo altos costos en
términos de unidad y disciplina. Si el anuncio del fin del partido tinico
habia sido interpretado como una violacién de las reglas del:juego, la
puesta en marcha del programa de Solidaridad profundizé la confu-

hegemonia. Aunque este declive fue particularmente claro en las zonas urbanas, y ten-
di6 a agudizarse con la crisis, no dio lugar a un verdadero realineamiento electoral.
Klesner, “Realignment of Dealignment?”, op. cit.

% Entre 1937 y 1950 la practica de elecciones directas se mantuvo vigente. Para un
recuento detallado de las elecciones de 1991 véanse Garrido, “Reform of the PRI?, op. cit.;
R. Herndndez, “Inestabilidad politica y presidencialismo en México”, Mexican Studies/Es-
tudios Mexicanos, vol. 10, nim. 1, invierno de 1994 y J. Molinar, “Political Perspectives on
Mexico: Are Salinas and Democracy Compatible?”, en E.W. Butler y J.A. Bustamante
(comps.), Sucesion Presidencial. The 1988 Presidential Election, Boulder, Westview, 1991.

% Las relaciones entre Salinas y la CTM estuvieron marcadas por el conflicto desde
el destape. La participacién de este sector en el total de las candidaturas priistas se re-
dujo de 24% en 1984 a 15% en 1991. En ese afio la cT™M demandé 50 diputaciones y 9
senadurias. Aunque el CPN buscé en teoria una representacién mis equitativa de los
sectores, en realidad propicié su fragmentacién en cinco centrales obreras, cuatro sin-
dicatos nacionales y siete centrales campesinas. Garrido, “The Reform of the PRI”; op.
cit; Hernandez, “Inestabilidad politica”; op. cit.
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sion entre las filas partidarias. A pesar de que en la plataforma priista
para las elecciones de 1991 se habia reivindicado el vinculo entre dicho
programa y el partido de gobierno, el potencial desestabilizador del pro-
yecto se convirtié en una nueva fuente de tension en el interior del PrI. La
flamante politica de asignacién social, con su destacada importancia en la
restauracion del equilibrio entre autoridades y comunidades, fue vi-
sualizada como una amenaza mas para el “populismo distributivo”.?
Los rumores acerca de los planes de Salinas de crear un nuevo partido
con base en los 100 mil comités de Solidaridad despertaron sospechas
y el temor de numerosos priistas.*’ Los cambios iniciados por el régi-
men de De la Madrid, en favor de un mayor control del aparato priis-
ta, se exacerbaron durante el nuevo sexenio. Esta tendencia se mostro
con mayor claridad en 1993, una vez que Salinas hizo publica su deci-
sion en pro del retorno a la estructura sectorial y de poner punto final
a la reforma del partido. Los cambios efectuados pusieron en jaque la
practica ancestral de la negociacién y, en consecuencia, la disciplina.
De este modo, la tensién, la divisién y el desorden no sélo afectaron el
aparato del partido, sino también se manifestaron en las relaciones en-
tre el partido oficial y la élite gobernante.*!

Es necesario aclarar, sin embargo, que la indisciplina no se redujo
al ambito de las relaciones entre la élite priista. Los acuerdos ticitos
que en el pasado habian ordenado las relaciones entre el Estado y dos
actores claves, la Iglesia y los empresarios, también experimentaron
cambios importantes durante estos anos. La expansion de la “econo-
mia puiblica” y la mayor movilidad del capital erosionaron en forma

% No obstante las limitaciones impuestas a la politica social a lo largo de la década,
el PRIy las organizaciones obreras vinculadas al partido continuaron administrando y
otorgando los beneficios sociales. Esto fue particularmente claro en la asignacién de vi-
viendas. J. Fox, “The Difficult Transition from Clientelism to Citizenship: Lessons from
Mexico”, World Politics, vol. 46, ntim. 2, 1994, pp. 162-163; Ward, “Welfare Policy”, pp.
623-625; Murillo, “The End of Pactism...”, op. cit. y A. Guevara, “Poverty Alleviation in
Mexico: The Socioeconomic Aspects of Pronasol”, en Serrano y Bulmer-Thomas
(comps.), Rebuilding the State, op. cil.

* La estrategia de Solidaridad resulté particularmente valiosa para identificar nue-
vos lideres. Sin embargo, el partido de ciudadanos nunca se materializd, en parte debi-
do alos altos costos y la aparente volatilidad de la estructura de Solidaridad. Como ocu-
rri6 en los setenta, la afiliacién individual fue reconocida formalmente, pero en la
practica dominé la afiliacién colectiva. Véase Garrido, “Un partido sin militantes”, op.
cit.; Peschard, “E1 PRI, op. cit., y Guevara, “Poverty Alleviation...”, op. cit.

# Sobre las relaciones entre el partido y la élite tecnocratica véase Centeno, Demo-
cracy within Reason, op. cil.
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gradual el pacto entre el Estado y el sector empresarial; pacto que ter-
miné de resquebrajarse con la nacionalizacién de la banca de 1982.
Los empresarios violentaron las reglas deljuego, participaron directa-
mente en politica y ofrecieron un apoyo sumamente valioso al PAN,*2
aunque los esfuerzos de De la Madrid en favor de un reacercamiento a
los empresarios, aunque lentos y costosos, finalmente cristalizaron con
la firma del pacto de estabilizacion de 1987. No obstante, el impacto
del ajuste econémico produjo importantes cambios en la élite empresa-
rial lo que hizo imposible la restructuracion del viejo acuerdo. Ahora,
una nueva élite financiera vinculada a las casas de bolsa fue consoli-
dando su posicion, y el giro hacia una acelerada liberalizacion comer-
cial terminé por fragmentar y polarizar a la comunidad empresarial.
La anterior alianza, caracterizada por ser ampliamente inclusiva, fue
abandonada y en su lugar surgié un nuevo convenio que beneficié es-
pecialmente a los grandes empresarios y excluy6, en cambio, a los pe-
quenosy medianos. Entre las principales consecuencias del nuevo pac-
to cabe mencionar dos: la creciente dependencia del Estado respecto
a los propietarios del capital financiero moévil y el surgimiento de nue-
vas alianzas y coaliciones entre los perdedores y la oposicion, en espe-
cial el PAN. %

De manera similar, el acuerdo tacito que durante décadas regul6
las relaciones entre la Iglesia y el Estado fue oficialmente cancelado.
No obstante el acento puesto en una supuesta reforma liberal, que
otorg6 a las asociaciones religiosas tanto derechos como obligaciones,
las consecuencias de la reforma resultaron suficientemente claras. Sin
duda, la regulacion explicita de ciertas actividades que hasta hace al-
gunos anos sucedian en la clandestinidad, contribuyé a acrecentar el
poder jurisdiccional del Estado,* aunque subsisten serias dudas acerca

42 Blanca Heredia, “State-business Relations in Contemporary Mexico”, en Serrano
y Bulmer-Thomas (comps.), Rebuilding the Stale, op. cit., Loaeza, “Partido Accién Nacio-
nal and the Paradoxes of Opposition”, en Harvery y Serrano (comps.), Party Politics, op.
cit.; Sylvia Maxfield, “International Economic Opening and Government-business Rela-
tions”, en Gentleman y Smith (comps.), Mexico’s Alternative Political Futures, San Diego,
Centre for US-Mexican Studies, 1989.

43 Si bien el pacto logré sortear la debacle de diciembre, a principios de enero de
1995 los pequenos y medianos empresarios vinculados a la Coparmex amenazaban con
salir a las calles y echar a andar ticticas de resistencia civil. Véase Heredia “State-busi-
ness Relations”, op. cit.; y Oxford Analytica. Latin America Daily Brief, 28 de marzo, 1995.

4t Para un analisis de esta reforma véase R. Blancarte, “Church-state Relations:
From Debate to Disarray”, en Serrano y Bulmer-Thomas (comps.), Rebuilding the State,

op. cil.
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de la voluntad o capacidad de éste para hacer cumplir la ley en este
ambito. No sélo la reciente experiencia en Chiapas parece haber con-
firmado estos interrogantes, también resulta dificil suponer, por ejem-
plo, que la nueva legislacion contribuira a mantener en pie la alianza
entre la Iglesia y el Estado cuando ambos se vean obligados a discutir
viejos y espinosos asuntos como el control de la natalidad.

Las reglas no escritas que en el pasado ordenaron y regularon las
relaciones entre México y Estados Unidos también fueron objeto de
considerable influencia que, a su vez, dieron lugar a importantes cam-
bios. La vieja practica del disentimiento fue abandonada en medio de
tensiones cada vez mayores, para dar paso a la subordinacién y el ali-
neamiento en asuntos de politica exterior en funcién de los objetivos
del TLC. No obstante la ausencia de una “clausula democratica”, el TLC
dio lugar a una mayor interaccion entre los sistemas politicos de am-
bos paises como lo demostrarian primero Chiapas y la eleccién presi-
dencial de agosto de 1994, y posteriormente el rescate financiero de
1995. Seria dificil negar que el diseno, la negociacién y la posterior
asignacion de dicho paquete reforzé la atencion y vigilancia del go-
bierno estadunidense sobre México. De modo semejante, el compro-
miso mostrado por la administracién del presidente Clinton con res-
pecto al rescate de México fue, en buena medida, resultado del grado
de interdependecia que hoy subyace en ambas economias.*

Uno de los rasgos distintivos del presidencialismo mexicano ha sido,
sin duda, la relacion paradoéjica entre el inmenso poder depositado en la
figura del presidente y su enorme fragilidad hacia el final del ciclo sexe-
nal. Salinas, sin embargo, llevo el poder presidencial a niveles inusita-
dos, forjando su liderazgo y legitimando su gobierno a partir de las am-
plias prerrogativas del presidencialismo mexicano. Su proclividad a

% Aunque la divisién de los costos fue claramente asimétrica y México se vio obli-
gado a pagar un alto precio politico y econémico, el paquete también implicé sacrifi-
cios para el gobierno estadunidense. En febrero de 1995, Clinton se vio forzado a elu-
dir al congreso, en virtud de la paralisis provocada por el debate sobre el rescate y el
resurgimiento de sentimientos antimexicanos. Si bien la tensién disté mucho de los ni-
veles que dominaron la relacién bilateral en los ochenta, diversos factores —como la
propuesta 187 de California, el aumento en el nimero de personas a las que se les negd
la entrada (26% entre junio y octubre de 1995} y el narcotrafico— son indicadores del
potencial del conflicto. Véase Oxford Analytica. Latin America Daily Brief, 1 y 6 de febrero,
21 de julio y 9 de agosto de 1995. Para un andlisis de la crisis y la respuesta de la admi-
nistracién de Zedillo ante la misma, véase Agustin Carstens y Moisés Schwartz, “Mexico’s
Economic Programme Achievements and Challenges”, en Serrano y Bulmer-Thomas
(comps.), Rebuilding the State: Mexico after Salinas, op. cit.
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concentrar y monopolizar el poder no sélo lo distancié de sus predece-
sores, sino que lo llevé a desafiar constantemente las reglas y convencio-
nes de la clase politica. De esta manera, tras iniciar su periodo con un al-
to déficit de legitimidad, Salinas logré legitimar su gobierno, aunque
mediante una serie de practicas que pronto se convirtieron en un “ata-
que frontal al propio sistema que lo habia llevado al poder”.# Si bien la
remocion de gobernadores siempre habia sido una prerrogativa del
presidente de turno, la preferencia de Salinas por las soluciones de “ad-
ministracién de la crisis” condujeron a una situacién sin precedentes.
Para el final del sexenio, 17 de un total de 32 gubernaturas estaban en
manos de gobiernos interinos.*” Algunos de estos procesos se vieron
acompanados por negociaciones discrecionales que cedieron el gobier-
no interino a miembros de la oposicion, especificamente al PAN. Estos
procesos apuntaban hacia una transformacion radical en el papel tradi-
cional del presidente. Si hasta entonces sus funciones de mediacién se
habian limitado a la clase priista, en donde era considerado arbitro su-
premo, luego, éstas se ampliaron. El presidente se vio obligado cada vez
mas a mediar entre las relaciones de tres actores bien diferenciados: la
oposicion, el gobierno y el partido oficial. Las transformaciones realiza-
das provocaron el descontento priista, alentando el uso de tacticas de-
sestabilizadoras encaminadas a reforzar el poder de los diferentes acto-
res en la mesa de negociacion. Las movilizaciones reguladas del pasado
fueron sustituidas por ofensivas populares cuvo obietivo Gltimo era o
bien privar a la oposicion de una victoria electoral, o forzar al gobierno y
a su partido a aceptar supuestos triunfos en determinadas elecciones.*
El estilo personal de Salinas desafio las reglas y convenciones tradi-
cionales, exacerbando las tendencias que habian erosionado su capaci-
dad y, en consecuencia, minado uno de los pilares del régimen: la disci-
plina de la clase politica.** A medida que las movilizaciones populares se

4 Knight, “State Power and Political Stability”, op. cit., p. 45; Centeno, Democracy
within Reason, op. cit., p. 25; y Hernandez, “Inestabilidad politica”, op. cit.

4 Hernandez, “Inestabilidad politica”, op. cit., pp. 204-210,y La Jornada, 2 y 6 de di-
ciembre de 1993.

# La relacion entre la protesta popular y las reformas legislativas, aunque relativa-
mente positiva en las democracias avanzadas, no es clara en el caso de los paises en de-
sarrollo. Las movilizaciones no sélo son susceptibles de ataques represivos, sino también
de enfrentar contraprotestas movilizadas por las propias autoridades. Maguire D., “Pro-
testers, Counterprotesters and the Authorities”, Annals, AAPSS, ntum. 528, julio de 1993;
y O’Donell G., “Transitions, Continuities and Paradoxes”, en Mainwairing, O’Donnell y
Valenzuela (comps.}, Issues in Democratic Consolidation, op. cit.

49 Las reformas de los articulos 127 y 130, asi como su aparente coqueteo con la
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intensificaron y la oposicién avanzé, las fracturas y el faccionalismo en
el interior de la familia priista se hicieron evidentes.*® Mas atn, la fluidez
en la circulacion de Ia élite partidaria entorpecida por el ascenso de la eli-
te tecnocratica y el impacto del ajuste econémico, ahora enfrentaba tam-
bién la amenaza electoral de la oposicién ! El avance de ésta, conjunta-
mente con la presencia de una sociedad mas moderna que requiere una
mayor responsabilidad sobre los actos y decisiones de gobierno, ha im-
puesto modestos, si, pero importantes limites al patronazgo priista y al
clientelismo estatal.’ A medida que el PRI ha venido enfrentando obstacu-
los cada vez mayores, tanto en su acceso a puestos de representacion po-
pular como a los recursos piblicos que en el pasado le permitieron man-
tener y ampliar sus bases electorales, ha visto minada su disciplina. En
efecto, la creciente presion de sus opositores en favor de la regulacion
del fimanciamiento de Ias campaifias electorales y su ofensiva en contra del
uso de recursos publicos por parte del PRI, ha propiciado tensiones den-
tro del partido gobernante. El estado de Tabasco ha sido sin duda uno de
los principales escenarios en donde la presion de la oposicién ha provo-
cado disentimiento e indisciplina en las filas priistas.>?

posibilidad de la reeleccién y la posterior “resucitacion” de Camacho, representaron
un claro desafio a las reglas e instituciones.

%0 Esta tendencia es una caracteristica de los procesos de liberalizacién que permi-
te explicar los cambios en la distribucién de poder entre los actores politicos. Al agudi-
zarse el faccionalismo en la clase gobernante, surgen vacios de poder que pueden ser
aprovechados por la oposicién. Véase Przeworski A., “The Cames of Transition”, en
Mainwaring, O’Donnell y Valenzuela (comps.), Issues in Democratic Consolidation, op. cit.;
y Huntington, “How Countries Democratise”, op. cit.

51 Aunque la divisién entre los tecndcratas y la vieja guardia priista se agudizé con
Salinas, ambos permanecieron atrapados en una “interdependencia estratégica”. Mas
aln, el dominio de los tecndcratas no ha permanecido inmune al contagio de viejas
practicas priistas. La singular toma de la Secretaria de Hacienda por Jaime Serra, a fi-
nes de 1994, no se diferencié mucho de los viejos métodos del partido. El despido ma-
sivo, la improvisaciéon y el nombramiento de un nuevo equipo con poca experiencia en
mercados financieros se pagd a un alto precio en diciembre de 1994. Para un analisis
del ascenso de la élite tecnocratica, véase Centeno, Democracy within Reason, op. cit.

52 A estas presiones sobre la responsabilidad publica, hay que afadir las que se de-
rivan de la l6gica de la eficiencia administrativa. Sin embargo, aunque en el pasado se
establecieron formas embrionarias de un servicio civil en el Banco de México y la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores, no sélo no lograron tener un mayor impacto en la
administracién publica, sino que ese proceso ha sufrido una politizacién. Hasta ahora
se ha desaprovechado la oportunidad de crear un servicio civil en sectores modernos
de la administracién publica como Bancomext o el pMIL

% Estas presiones obligaron al procurador general a tomar la decisién de investigar a
miembros del PRI tabasqueno por aparentes violaciones a la legislacion sobre financia-
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La manifestacion mas dramatica de esta “indisciplina” ha sido el
resurgimiento de la violencia en el terreno de la competencia politica.
Mas alla de la discusién sobre la posible implicancia de miembros del
partido oficial en los asesinatos del candidato presidencial, Luis Donal-
do Colosio (en marzo de 1994) y del secretario del partido, José Fran-
cisco Ruiz Massieu (en septiembre del mismo ano), resulta claro que
ambos acontecimientos perturbaron la tradicional fluidez de movili-
dad de las élites. El asesinato del candidato presidencial del PRI gener6
un vacio de poder que no sélo reavivo una feroz competencia politica,
sino que socavo las expectativas de muchos de aquellos que habian ce-
rrado filas en torno a la figura de Colosio. A lo largo del sexenio, los
sintomas de violencia fueron particularmente visibles en el campo de la
oposicion, mas concretamente del PRD, en donde el nimero total de
victimas supero las 200 personas. Por Gltimo, la masacre de Guerrero
enjunio de 1995 ha puesto en evidencia el uso indiscriminado del mo-
nopolio estatal de la violencia para propositos de control politico.>

Si bien es cierto que el principio de supremacia civil se ha mante-
nido intacto, hacia el final del sexenio el potencial de conflicto en las
relaciones entre civiles y militares se manifest6 con toda claridad. El le-
vantamiento en Chiapas en enero de 1994 trajo de nuevo a la superfi-
cie los conflictos habituales que han acompanado la divisién de tareas
y responsabilidades entre civiles y militares. Por otro lado, los efectos
anticipados del TLC sobre la seguridad regional y la politica mexicana
cristalizaron en numerosas criticas internacionales respecto al com-
portamiento de las fuerzas armadas mexicanas en Chiapas. Ademas, y
a pesar de que la institucién militar se ha mantenido relativamente ais-
lada de las vicisitudes del cambio politico, el contexto particularmente
dramatico que acompané la eleccién de 1994 despert6 dudas en torno
a su imparcialidad y neutralidad. Por 1ltimo, aunque el principio de
la supremacia civil permanece vigente, no seria aventurado pensar
que la crisis de la devaluacion de 1994 pudo haber afectado la percep-
cion de los militares sobre la capacidad y competencia de la élite civil.
Si bien es cierto que el resultado de las elecciones de agosto de 1994

miento de campanas durante las elecciones para gobernador de noviembre de 1994.
Oxford Analytica. Latin America Daily Brief, 14y 22 de agosto de 1995; y Molinar, “Rene-
gotiating the rules of the Game”, op. cit.

% De acuerdo con las cifras oficiales del PRD, el ntimero total de miembros del par-
tido asesinados durante el sexenio de Salinas superd los 200. En Guerrero, la Comisién
Nacional de Derechos Humanos ha levantado denuncias en contra de miembros de la
policia judicial del estado por el asesinato de 17 campesinos.
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dio legitimidad al gobierno de Ernesto Zedillo y contribuy6 a estabili-
zar, al menos temporalmente, la regla priista de la supremacia civil, es
importante tener en consideraciéon que en México no existe atn un
control civil “objetivo”. De modo semejante no resulta descabellado
pensar que el proceso de transicion a la democracia podria tener con-
notaciones importantes para el pacto civico-militar.?”

En los altimos anos hemos podido observar algunos cambios insti-
tucionales en la esfera de los poderes Judicial y Legislativo. Si bien la
subordinacién de ambos al Ejecutivo se mantiene, y la penetracion del
PRI en los dos espacios es atn considerable, estas instituciones también
han resultado afectadas por los procesos que hemos analizado en este
ensayo. El Poder Legislativo ha experimentado el impacto de una oposi-
cion mas vigorosa y durante la legislatura 1988-1991, la oposicion mantu-
vo el control sobre 240 de los 500 escanos disputados en la Camara de Di-
putados y, por primera vez, el PRI no pudo contar de antemano con la
mayoria necesaria para llevar a cabo cambios constitucionales. Aunque
después, mediante mecanismos de “ingenieria electoral”, el PRI logra-
ria recuperar su hegemonia en el Congreso en 1991 y de nuevo en
1994, la presiéon mantenida por la oposicién ha reactivado el Congre-
so, también la hegemonia priista en este 6rgano se vio alterada por el
faccionalismo y la divisién dentro del propio partido. De igual manera, el
objetivo panista de obtener la mayoria en el Congreso en las eleccio-
nes de 1997 podria tener importantes repercusiones para el funciona-
miento del Poder Legislativo, y en el equilibrio y distribucién del poder
entre las tres ramas de gobierno.%

Por otro lado, las repercusiones que han tenido mas de seis déca-
das de dominio priista en la vigencia del estado de derecho en México
han sido ampliamente reconocidas. Aunque el Poder Judicial ha mos-
trado autonomia en ciertas areas, la administracién de:justicia en Mé-

% Serrano, “The Armed Branch of the State”, op. cit.

% Una de las explicaciones sobre la decisién de dar marcha atrés a la reforma del
PRI durante la XIV Asamblea fue justamente el temor a perder el control sobre el Poder
Legislativo. De la Madrid en algunas ocasiones enfrenté resistencias en este ambito, si-
tuacién que Salinas buscé evitar mediante mayorias artificiales, que a su vez fueron jus-
tificadas en funcién de las necesidades de la “gobernabilidad”. Pero la sobrecarga de de-
mandas no es la inica acepcién de este concepto en México. Para Whitehead la
gobernabilidad remite a crisis politicas de vastas € inmanejables dimensiones, Véase Whi-
tehead, “On ‘Governability’m Mexico”, Bulletin of Latin American Research, vol. 1, ntim. 1.
octubre de 1981; Woldenberg, “El proceso electoral en México en 1988 y su secuela”;
Hernandez, “Inestabilidad politica”, op. cit.; y Moiinar, “Renegotiating the Rules of the
Game”, op. cit.
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xico ha dependido en forma significativa de las decisiones presidencia-
les, situacién que nos ayuda a explicar la brecha que existe entre el “es-
tado legal” y el estado de derecho.”” La administracion de Salinas estu-
vo caracterizada por un alto grado de movilidad en la esfera del Poder
Judicial y por un acelerado ritmo de reformas constitucionales (64 ar-
ticulos de la carta magna). Ademads, la politizacién del Poder Judicial
se vio acrecentada con el nombramiento de priistas retirados o “en
transito” en la Suprema Corte de Justicia. La aparente ineficiencia del
Poder Judicial en el manejo de los asesinatos de dirigentes politicos
permitié manifestar un alto grado de descontento publico no sélo por
los abusos de poder, sino también con respecto a la corrupcién y la
ineficiencia que tradicionalmente han venido entorpeciendo el proce-
so de administracion de:justicia.’® En respuesta a esta situacion, desde
su campana Ernesto Zedillo se comprometié de manera explicita con
la recuperacion del estado de derecho. Pero no obstante la adopcion
de ciertas medidas positivas, sobre todo en lo que se refiere al nombra-
miento y seleccién dejueces idéneos, la decision de la presidencia de
“empacar” el Poder Judicial no hizo sino confirmar una vez ms la pre-
ponderancia del ejecutivo sobre éste. No sorprende, pues, que la inde-
pendencia del Poder Judicial, aquejado por viejos sintomas de politiza-
cion, permanezca en duda. A pesar de las demandas de la oposicién, la
abstencion de la Suprema Corte de Justicia con respecto a la legisla-
cion electoral que rigi6 los comicios en la capital de la repuablica en
noviembre de 1995 desperté nuevamente las sospechas sobre la inde-
pendencia del recién reformado Poder Judicial .

57 De acuerdo con Elizondo, el “estado legal” se refiere a aquellos djustes en la ley
cuyo propésito es adecuarla a actos y decisiones del Ejecutivo. Elizondo, “Constitutio-
nalism and State Reform in Mexico”. Véase también Gonzalez Oropeza, “The Adminis-
tration of Justice”, op. cit.

% El afto 1994 estuvo también caracterizado por una serie de reacciones esponta-
neas por parte de la sociedad civil, particularmente en el Distrito Federal, en contra de
los abusos cometidos por miembros de los cuerpos policiacos. Un segmento importan-
te de la poblacién tendié a establecer vinculos entre las violaciones a la ley y la crecien-
te inestabilidad. Véase Elizondo, “Constitutionalism and State Reform”, op. cit.; y Gon-
zélez Oropeza, “I'he Administration of Justice”, ibid.

5 Esta legislacion fue resultado de decisiones que pueden definirse facilmente co-
mo abuso de autoridad y que obstruyeron la participacién directa de los partidos de
oposicién en dichas elecciones. Oxford Analytica. Latin America Daily Brief, 13 de julioy 1
de agosto de 1995. Véase también Reforma, 6 de noviembre de 1996.
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LA CONSTRUCCION DE LA POLITICA: RELACION ENTRE LAS REGLAS
E INSTITUCIONES FORMALES E INFORMALES

La relacion entre normas e instituciones de caracter formal o informal
fue sin duda estable y funcional durante un largo periodo, sin embar-
go, en los Gltimos anos esta relacién se ha vuelto cada vez mas comple-
ja.® Durante la etapa de hegemonia priista, la distribucién del poder
privilegio a la élite gobernante, e hizo posible la relacién funcional en-
tre reglas e instituciones-formales e informales. La aparente armonia
que acompano la distribucién de poder en aquel momento y las nor-
mas e instituciones entonces vigentes, tuvo por lo menos tres conse-
cuencias importantes: en primer lugar, proveyé al régimen de un mar-
co normativo; después, propicié-la relaciéon funcional mencionada, y
finalmente alent6 a los actores politicos a actuar de conformidad con
este marco institucional 6!

En anos mas recientes, estas reglas e instituciones se vieron sujetas
a innumerables influencias y las metas y objetivos, frecuentemente
contrapuestos, de los actores y grupos que han participado en el pro-
ceso de apertura e internacionalizacién de la vida politica, se han con-
vertido en una fuente importante de tensiones. A lo largo de toda la
ultima década, la creciente competencia electoral y la dura lucha poli-
tica que ha caracterizado tanto las relaciones dentro de la élite gober-
nante, como entre éstay la oposicién, han repercutido sobre la estruc-
tura institucional del régimen. Dando como resultado que en los afnos
mas recientes, las reglas e instituciones que durante tanto tiempo de-
mostraron un alto grado de compatibilidad han derivado en cada vez
mas disfuncionales. Como apuntara Segovia, las aparentes inconsisten-
cias y contradicciones entre las reglas formales e informales respondian
a una distribucién de poder que, pese a todo, hacia posible su armonia
y aseguraba su compatibilidad. Pero, a medida que la distribuciéon del
poder se fue modificando, se produjo un desfase entre estas dos for-
mas de regulacién, y los nuevos actores politicos han venido a activar
las reglas formales, que simple y llanamente eran ignoradas en el pasa-
do, observandose un aumento de tensiones en otros mecanismos de
regulacién de naturaleza informal. En consecuencia, muchos de las
normativas que en el pasado demostraron un grado importante de via-
bilidad, hoy resultan costosas e ineficientes.

% Véase Segovia, “Tendencias politicas”, op. cit., p. 422.
81 Whitehead, “The Peculiarities of ‘Transition’”, op. cil.
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Basten unos cuantos ejemplos para ilustrar la mayor complejidad
en las relaciones entre reglas e instituciones formales e informales. La
llegada de la oposicién a las gubernaturas desde 1989 puso en eviden-
cia la fragilidad de los mecanismos que hasta entonces habian regido
las relaciones entre el centro y los estados. Particularmente sorpren-
dente resulta el hecho de que las demandas de autonomia estatal no
han sido, en modo alguno, privativas de los miembros de la oposicion,
por el contrario, la retérica de la autonomia de los estados también ha
sido utilizada por gobernadores priistas en sus esfuerzos por contener,
anular o revertir decisiones que les resultaban desfavorables, prove-
nientes del centro.? De manera similar, la mayor insistencia ejercida
por la oposicién en favor del cabal cumplimiento de la nueva legisla-
cién que rige el financiamiento de los partidos, ha producido fuertes
tensiones en el interior de las filas priistas. Por otra parte, las situacio-
nes criticas que han aquejado al pais en los Gltimos afnos han compli-
cado de manera considerable el cumplimiento de reglas informales, a
la vez que también parecen haber incrementado sus costos. Si bien es
cierto que la capacidad de Salinas para nombrar a un segundo sucesor
demostré de nueva cuenta el enorme poder del presidente, el uso de
esta prerrogativa resulté sumamente complicado. En un contexto ca-
racterizado por el declive del poder presidencial y el desencadena-
miento de la competencia por la sucesion, la retérica de los principios
priistas fue uno de los instrumentos en manos de miembros del parti-
do que vieron revivir sus ambiciones politicas ante el inesperado vacio
de poder.

Con el aceleramiento de la apertura econémica y el proceso de in-
tegracion internacional de la politica del pais, se produjo el surgimien-
to de nuevos actores politicos que fueron consolidando su posicién y
paralelamente, se agudizaron las fracturas y divisiones en el interior
del régimen gobernante. A pesar de que el partido en el poder ha lo-
grado mantener un control relativo sobre el proceso de cambio politi-
co, las modificaciones en la distribucién del poder entre el PRI y los
partidos de oposicion, han otorgado a estos Gltimos una capacidad de
veto que les permite obstruir, boicotear o incluso detener acciones po-
liticas tanto del PRI como del propio gobierno. Sin duda la oposicion
goza hoy de un poder de censura que, aunque limitado, es significativo

% Tabasco fue de nuevo uno de los estados en donde esta tendencia fue mostran-
dose con toda claridad, a medida que se extendieron los rumores sobre negociaciones
con el PRD que podian llevar a la remocion del gobernador.
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y ha puesto en riesgo muchas de las reglas e instituciones que hemos
analizado.%® Una de las principales areas en las que este poder de veto
se ha venido ejerciendo concierne al control y uso por parte del PRI de
los recursos del Estado. Por lo tanto, no seria sorprendente que los
cambios producidos pudieran afectar atin mas la distribucién del poder
entre los principales actores politicos.

No obstante su manifiesta inoperancia para reestablecer el equili-
brio en el sistema, las viejas reglas e instituciones permanecen en pie, y
es cuestionada su capacidad de mantener la estabilidad, por parte de
los diversos actores politicos.

Los esfuerzos de la liberalizacion politica para adecuar y ajustar el
comportamiento de los actores politicos a las reglas e instituciones vi-
gentes no parecen haber tenido el éxito deseado. A pesar de que las
reglas del:juego fueron sometidas a reformas cuidadosamente calcula-
das, las relaciones entre la élite gobernante y los nuevos actores politi-
cos no han podido estabilizarse, y estos ajustes tampoco lograron rees-
tablecer el orden en el interior de la coalicién gobernante.®

Puede alegarse que las elecciones de agosto de 1994 fueron la evi-
dencia mas palpable de la vitalidad del PR1, pero es necesario senalar que
el partido dominante no ha demostrado atin su capacidad para desem-
penar el papel de “garante de un juego politico abierto y ordenado”
siendo incluso considerado como uno de los principales obstaculos.5>
Desde la perspectiva de las nuevas reglas e instituciones, el escenario
parece igualmente impredecible. Sin duda, la principal herencia insti-
tucional de una década de liberalizacién politica se puede advertir en

% Originalmente el PAN derivé este poder de veto de su alianza con el gobierno de
Salinas y de la legitimacién de la reforma electoral. Sin embargo, su desempefio duran-
te la eleccién presidencial de 1994 y su victoria en las contiendas para la gubernatura
en Jalisco, Guanajuato y Baja California, asi como su avance en ciudades importantes
como Aguascalientes, Veracruz y Puebla, han dotado de una base real a ese poder de
veto. Para un analisis de estas elecciones, véase Oxford Analytica. Latin America Daily
Brief, 13 de mayo y 14 de agosto de 1995.

¢ A pesar de que, durante buena parte del periodo de ajuste, la élite tecnocritica
mantuvo una cierta auténomia con respecto a las presiones sociales y de algunos gru-
pos de interés, este aislamiento no logré inmunizar la politica econdmica de los efectos
del faccionalismo “moderno” del PR1. Sobre las determinantes del ajuste econémico
véase Nelson [.M., Economic Crisis and Policy Choice. The Politics of Adjustment in the Third
World, Princeton University Press, 1990.

% Giuseppe di Palma, “Establishing Party Dominance: It ain’t Easy”, en T.J. Pempel
(comp.), Uncommon Democracies. The One-party Dominant Regimes, Ithaca y Londres, Cor-
nell University Press, 1990.
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el terreno de las autoridades electorales. Aunque el avance del PAN en
los Giltimos dos anos ha sido de magnitud, todavia no queda claro si sus
victorias electorales daran paso a nuevas y mas normativas politicas
que puedan influenciar para consolidar los cambios institucionales que
se requleren en el camino de garantizar el orden y la estabilidac , Du—
rante anos, la opcién del cambio gradual tuvo gran aceptacién er A
xico debido a sus supuestas ventajas de certidumbre y bajos costo.
términos de inestabilidad y violencia. Empero, como este ensayo ..
deseado demostrar, dicha opcién no estuvo exenta de pagar un precic
De igual manera, muchos de los rasgos normalmente asociados con un
ritmo de cambio politico acelerado, como el que suele acompanar a
los procesos de transicién a la democracia, han venido apareciendo en
la escena politica mexicana. En cuanto a las supuestas ventajas de la es-
trategia gradualista, los acontecimientos que desembocaron en la de-
bacle de diciembre de 1995 no hicieron sino cuestionar una de sus
principalesjustificaciones. Como hemos visto mas arriba, el cambio
gradual no logré aislar la politica econémica de la turbulencia asocia-
da a la 16gica priista de la sucesion presidencial. En resumen, lo que la
experiencia mexicana sugiere es que los costos de una “transicion de-
mocratica” no necesariamente exceden a aquellos cominmente aso-
ciados con el cambio gradual.



