La democracia mexicana
después del 6 de julio

*

JAIME CARDENAS

lobjetivo del presente ensayo consiste en plantear el de-
sarrollode lademocraciay de la transformacion politicaque

vive México desde antes y después del 6 de juliode 1997.
Lamejor manera de lograrlo es ubicar todas las alteraciones
politicas en un contexto mucho més general y con ayuda del
instrumental tedrico de las transiciones a la democracia.

RQuéson las transiciones? ;QQué efecto tienen? ;En Méxi-
copuede hablarse de transicién a lademocraciasin que haya
una vision homogénea, de conjunto o consensada sobre
el tema?

Hay quienes desde la oposicién insisten demasiado en
latransicién a la democracia. En contrapartida, hay algunos
sectores —por ejemplo, dentro del régimen— a los que no
les gusta o prefieren no explicar la realidad politica del pafs
en funcién de la transicién a la democracia. Por ello con-
sidero oportuno explicar de manera esquemdtica los proce-
sos correspondientes a ella.

La transicion es el proceso de cambio de un régimen que
se supone no democrético a otro que s lo es, y durante él los
paises experimentan cambios de acuerdo con las reglas e
instituciones que preparan el camino de la democraciao la
consolidan.

El término transicién tiene un fondo; para conocerlo
es preciso efectuar un andlisis cientifico. En Estados Unidos,
desde hace muchos afios, se viene estudiando la transicion,
término muy difundido y concepto muy desarrollado en el
plano cientifico después de lo acaecido en Europa del sura
finales de los afios setentas (las transiciones portuguesa, grie-
gay espanola). Posteriormente, en los afios ochentas, cuando
muchas dictaduras militares de América del sur —Brasil,
Argentina, Chile, Uruguay— dejaron de serlo y se transfor-

maron en regimenes democraticos, el término tuvo mayor
difusién y desarrollo en la ciencia politica. Por dltimo, des-
pués de la caida del Muro de Berlin y el derrumbamiento de
la Unién Soviética, de nueva cuenta se insiste en la transi-
cién a la democracia.

Si decimos que la transicién es el proceso de cambio de
un régimen no democrético a otro democréticoy que duran-
te él se modifican las reglas e instituciones, conviene aclarar
conceptos, empezando por el de régimen democritico. De
acuerdo con la caracterizacién de Robert Dahl —fundada
en siete u ocho factores— podemos decir que un régimen
democrtico es aquel que al menos retine los siguientes ele-
mentos: 1) existencia de distintos partidos en competencia
por el poder en igualdad aproximada de condiciones; 2) lu-
cha por el poder entre los partidos, en elecciones limpias,
transparentes y equitativas; 3) respeto y garanta de los dere-
chos humanos, principalmente los vinculados con practicas
electorales.

En cuanto a los regimenes no democriticos, hay una ex-
tensa tipologfa, pues no todos ellos presentan las mismas carac-
teristicas. Hay regfmenes totalitarios en donde noexiste ningtin
mecanismo de democracia, es decir, no hay partidos politicos,
oposicion, elecciones ni prensa libre y el derecho de reunién
y de manifestacién no estin reconocidos en ellos. Son ejem-
plos de regimenes totalitarios el gobiernode Adolfo Hitleren
la Alemania nazi y el de Stalin en la Unién Soviética.

Después de la muerte de Stalin, hubo en laUnién So-
viética y en los paises de Europa del Este una cierta flexibi-
lizaci6n, lo cual llevé a los politélogos a hablar de regimenes
postotalitarios, esdeciraquellosen donde se permite algtin tipo
de disidencia, aunque sea en las universidades, se tolera
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cierta critica en los medios de comunicacién y la existencia
de partidos politicos opositores—siempre en condiciones de
inferioridad en relacién con el partido en el poder—. Serfan
regimenes postotalitarios los de los paises de Europadel Este
después de la muerte de Stalin.

Existe, ademas, el régimen sultanista. Son ejemplos la Ni-
caragua de Somoza, el Haitf de la época de Duvalier o Ir4n
durante el gobierno del sha. En estos casos, la figuradel dicta-
dorse confunde con ladel régimen; se tratade gobiemos patri-

monialistas —los bienes personales del dictador se confun-
den con losdel Estado— y las reglas juridicas descansan en la
voluntad del dictador.
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Finalmente, tenemos regimenes autoritarios (la versién
més benigna de uno no democritico). Pueden ser de cardcter
militar, como los del Cono Sur en los afios setentas. Permi-
ten la existencia de partidos politicos y tutelan ciertos dere-
chos constitucionales, pero, a diferencia de los regimenes

democriticos, no tienen elecciones y si las admiten no son
limpias, transparentesy equitativas; evitan la igualdad aproxi-
mada entre los partidos politicos que compiten por el poder
y no garantizan ciertos derechos. Cabe sefialar que también
hay regimenes autoritarios que pueden ser de cardcter civil y
no exclusivamente de corte militar.

Visto lo anterior, surge una pregunta: (qué tipo de régi-
men ha sido el mexicano? A partir de 1929, a nuestro pais
loha conducido un gobierno muy peculiar, que hasufridouna
evolucién lenta y que no en todas sus etapas ha presentado las
mismas caracteristicas.
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En efecto, el sistema politico mexicano registra cuatro
etapas de 1929 a nuestros dias. La primera es la de la forma-
cion del régimen, que dura de aquel afio a 1935-1936, aproxi-
madamente. Durante este periodo se fundé el Partido Nacio-
nal Revolucionario, que fue capaz de asegurar estabilidad
politicay social durante muchos afios; el régimen no era pre-
sidencialista y atin no aparecfan las grandes corporaciones
que nacieron en el sexenio del general Ldzaro Cdrdenas. Fra
un régimen en formacion; no era inclusivo ni cohesivo, carac-
teristicas que posteriormente sf presentarfa. Eraun régimen,
como algunos historiadores lo han llamado, en especial Jean
Meyer, de diarqufa: habfa un jefe maximo y un presidente
de la Repuiblica.

Con la expulsién de Plutarco Elfas Ca-
lles del pais, a mediados de los afios treintas,
se inicia la segunda etapa. El régimen politico
mexicano empieza a adquirir rasgos institucio-
nales y politicos muy claros. En el plano institu-
cional tenemos, por ejemplo, el fortalecimien-
tode la figura presidencial, el debilitamiento
de losotros dos poderes federales y de los esta-
dos y municipios, la consolidacion del corpo-
rativismo y la afiliacién colectivaal partido del
régimen. Esta etapadel régimen, lade la con-
solidacién, la etapadorada, terminaen los afios
sesentas a consecuencia de su propio creci-
miento, de los nivelesde movilidad social per-
mitidos y de los indices de coopracion social.
Meéxico dejé de ser primordialmente rural y
se transformé en un pafs urbano. De unana-
cién de analfabetas, se convirtié en otra de
poblacién mas o menos alfabetizada, donde las clases me-
dias comenzaron a ser importantes y acuestionar al régimen.
Ya a finales de los afios cincuentas y principios de los sesentas
surgieron en ella movimientos importantes de cardcter so-
cial en protesta por las caracteristicas monoliticas del go-
bierno.

Anteestas presiones de cardctersocial y politico, el régi-
men se vio obligado a realizar determinadas concesiones a
la oposicién, lo cual provocé el inicio de una tercera etapa,
que pbdriamos denominar de apertura dirigida, donde se ini-
ciaron algunas importantes reformas de cardcter electoral
que abrieron, de manera ain restringida y siempre contro-
lada, espacios a la oposicién. Asf, en 1963 se incorporaa la
legislacién electoral y a la Constitucién la figura del dipu-
tado de partido. En ese mismo afio, aunque fracasé, se pro-
puso la reeleccién de legisladores. Mds tarde, con la reforma
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electoral de 1977, se incorpora a la lucha politica electoral a
lospartidos de izquierda, antes condenados a la clandestini-
dad, la marginacién politica o la persecucién. Sin embargo,
todas las reformas electorales instituidas en los afios sesentas
ysetentas, yaun en los ochentas, se decidieron desde el poder
conel animo de eliminar o abrir, segiin conviniera, los espacios
de presién politica que sectores importantes de la poblacién,
desde la derecha, las clases medias y la izquierda, pedian.
Con las elecciones de 1988 se inaugura una cuarta etapa
enel régimen politico mexicano. Yano es de apertura dirigi-
da, sino de apertura negociada. A partir de entonces, el parti-
doen el poder tiene que pactar, particularmente en el sexenio
de Salinas de Gortari, con un partido politico
opositor importantes reformas de cardctercons-
titucional: relaciones Iglesia-Estado, artfculos 3
y 27y reglas electorales.
En el gobierno de Salinas de Gortari
hubo tres reformas electorales, todas con el
dnimo de continuar abriendo los espacios a
laoposicion, en este caso al Partido Accién
Nacional —que avanzé en el plano local y
municipal—. Sin embargo, a diferencia de
las anteriores, estas reformas ya no se impu-
sieron desde arriba, pues se convinieron con
el PAN. La actual etapa que vivimos, marcada
por la reforma electoral de 1996, incorpora
aun actor adicional en la reforma: el Partido

de la Revolucién Democritica, al que tam-

bién se abren los espacios en la arena politico- "

electoral.

Es asi como, a grandes rasgos, ha evo-
lucionado nuestro régimen politico.

;Cuadl es su naturaleza? ;Es democratico o autoritario?
Estas preguntas provocan serios debates. Giovani Sartori, en
su tipologfa de sistema de partidos, caracterizaba al mexica-
no, hasta 1988, como un sistema de partido hegeménico,
no de partido de Estado como lo definen algunos medios de
comunicacion o lideres opositores. Un sistema de partido
hegeménico no permite la libre competencia ni igualdad de
condiciones en la liza electoral, caracterfsticas fundamen-
tales de un sistema democratico.

Para otros autores, se tratarfa, sobre todo a partir de los
tltimos afos, de un régimen protodemocratico o semiauto-
ritario con rasgos democrdticos, pero también autoritarios.
Autores como Linz han insistido mucho en el papel de las
elecciones mexicanas y surazonamiento parte de la premisa
de que si una caracteristica fundamental de un régimen
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democritico es que cuente con elecciones libres, transparen-
tesy equitativas, habria que ver hasta cudndo comienzan los
sufragios mexicanos a adquirir tal cardcter. Para el presiden-
te Ernesto Zedillo, en 1994 las elecciones fueron limpias y
transparentes. Otros sectores de la oposicién siguen tenien-
do dudas fundadas acerca de si los comicios hoy en dfa son
plenamente equitativos.

En cuanto a la proteccién de los derechos humanos de
caracter politico-electoral —todo régimen que se precie de ser
democritico ha de velar por ellos—, hasta hace muy pocos
meses no estaban tutelados debidamente por el ordenamien-
to juridico nacional. De hecho, el juicio de amparo sigue

siendo improcedente en materia politico-electoral ynoessino
hasta lareformade 1996 cuandose incorporan algunos meca-
nismos de salvaguarda de tales derechos. En efecto, dos de
los grandes activos de la reforma electoral de ese afio consistie-
ron en incorporar laaccién de inconstitucionalidad en con-
trade leyesfederalesy estatales de caricterelectoral yendotar
al Tribunal Federal Electoral de competencia para proteger de-
terminadas prerrogativas de cardcter politico-electoral: de reu-
nién, manifestacién y participacién politica.

Por los anteriores motivos, un observador objetivo afir-
marfa que nuestro régimen politico ain no retne las carac-
teristicasdemocraticas que deberfa tenery consideraria per-
tinente hablar de transicién a la democracia.

{Y cudlesserfan, entonces, losderroteros de la transicion
a la democracia en nuestro pafs? Varios te6ricos han dise-
fiado vias para ello, algunas cercanas a la realidad, otras pro-
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ducto de la especulacién. Entre las primeras encontramos
el escenario de laevolucion, que implicaun cambio lento hacia
la democratizacién del pais.

Otra perspectiva realista de transicion a la democracia
en México es la del gradualismo, como se 1o denominé en el
sexenio pasado, la cual implica un cambio politico paulati-
no—permitira la oposicién avances electorales en los esta-
dos y municipios—, sin afectar o poner en riesgo el nicleo
fundamental del régimen.

Hay un planteamiento hipotético que hasta el momen-
to no se ha hecho realidad en el pais: el de la ruptura pacta-
da, al estilo de la transicién espafiola. Hasta el momento los
presidentes mexicanos no han tomado en sus manos, en su
control, las modificaciones de las reglas juridicas e institu-
cionales m4s importantes a efecto de transformar al régimen,
tal como ocurrié en Espania.

Otro esquema tiene que ver con el pacto opositor, donde
los partidos politicos de oposicién son capaces de imponer
modificaciones a las reglas del juego. Sin embargo, tales orga-
nismos atin no tienen aqui la fuerza suficiente para obligar
a los sectores del régimen a aceptar cambios en las reglas juri-
dico-institucionales suficientemente importantes para hablar
de una transformacién democrética.

Un concepto més es el del triunfo opositor. Algunos
autores estiman que si algiin partido opositor gana la Presiden-
ciade la Republica, en el afio 2000 0 en el 2006, se produci-
ria un cambio de régimen. Lo anterior podria llegar a ser
cierto. Sin embargo, la transicién a lademocracia no impli-
cael triunfo de un partido o de una persona sobre otros, sino
la modificacién de las reglas del juego politico, de las nor-
mas institucionales.

Otro contexto es el de la detonacién. Después de la in-
surreccién armada de Chiapas, surgida en enero de 1994, se
llegé a pensar que el movimiento armado iba a catalizar un
proceso de cambio politico en el pais. La reforma de 1994,
productode la insurgencia zapatista, alimentabadicha tesis.
Sin embargo, las transiciones a la democracia no son pro-
ducto de movimientos violentos o armados; al contrario, se
derivan de pactos, consensos s6lo alcanzados mediante la
negociacién politica entre los actores sociales. Por lo tanto,
no puede sostenerse validamente que una situacién como
la detonacion sea capaz de consolidar el cambio de régimen
en nuestro pais.

Otro posible esquema es el del colapso o del derrumba-
miento, al estilo del que se presenté en Europa del Este con la
cafda del Muro de Berlin. Al igual que el anterior, este con-
texto implica riesgos importantes, ya que los espacios de
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poder vacantes, abandonados por los miembros y las estruc-
turas del régimen politico en tumo, podrian ser llenados por
actores no muy convenientes.

Lo cierto es que las elecciones del 6 de julio han abier-
to importantes canales o posibilidades para la transforma-
cién democriticadel pais. Sin embargo, aiin no sabemos cual
ser4 la conclusién de este proceso de cambio. Por desgracia,
no todas las transiciones concluyen de manera afortunada;
ellodepende, en ciertaforma, de quién logre tenerel control
del proceso. Si los reformadores, tanto del régimen comode
la oposicion, toman el poder o el control del proceso de cam-
bio, es muy probable que la transicién sea exitosa; en cambio,
si un sector duro, ya sea del interior del régimen o de la oposi-
cion, se hace del poder, las posibilidades de transformacion
democritica son muy escasas.

Si nos situamos en el terreno electoral, resulta obvio,
por una parte, que la reforma electoral de 1996, contra todo
lo que se hadicho, no fue definitivay, por la otra, que no to-
das las reformas de cambio de régimen se agotan con mudan-
zas en las normas electorales. La ransformacion democritica
de un régimen implica mds que reformas electorales —siem-
pre necesarias, pero nunca suficientes—, pues demanda,
ademas, modificaciones a los poderes de la federacion y del
municipio, a los medios de comunicacion, y la incorporacion
de los mecanismos de democracia directa, entre otros cam-
bios. Loque se ha llamado en México reforma del Estado no
lo es propiamente; lo que estamos viviendo es una reforma
del régimen, una modificacion de las reglas institucionales
para que tengamos democracia.

Parafinalizar, me referiré, de manera sucinta, a las refor-
mas electorales de 1996, inscritas en el marco del proceso
de cambio escenificado en nuestro pafs desde los anos sesentas:
a efecto de romper con la afiliacién colectiva a los partidos
politicos, impusieron a éstos la obligacion, con los articulos 35
y 41 constitucionales, de incorporar a sus militantes tinica y
exclusivamente de manera individual, lo cual ha significado
un importante avance en la lucha contra el corporativismo.

Por otra parte, fortalecieron la autonomia del Instituto
Federal Electoral. Hasta 1996, el presidente del Instituto Fe-
deral Electoral erael secretario de Gobemacién, lo cual gene-
raba unarelaciéndirecta, por nodecirde dependencia, entre
uno y otro 6rganos. Merced a las modificaciones electora-
les de 1996, el encargado del antiguo palacio de Covidn salié
dela Presidenciadel instituto. Noobstante loanterior, lamen-
tablemente éste sigue siendoobjeodeunagran influencia tan-
to por parte del gobiemo federal como de los regimenes esta-
tales en los 4mbitos financiero y administrativo.
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Otroaspecto importante de la reforma electoral de aquel
afio radica en la manera como dispuso que se integrara el
érganoelectoral. El Poder Ejecutivoyano interviene, como
enel pasado, cuando proponfaa la Cdmara de Diputados los
nombramientos de los titulares del 6rgano maximo del IFg,
en la designacion de esos funcionarios. En la actualidad, los
miembros del Consejo General con derechoavoto, losocho
consejeros elecrorales y el consejero presidente son propues-
tos por los grupos parlamentarios y aprobados por la Cdmara
de Diputados mediante una mayorfa calificada de las dos
terceras partes.

Lareforma electoral también produjo importantes cam-
bios en la composicion de la Cdmara de Diputados y de Se-
nadores. La primera presenta como novedad una cldusula
de sobrerrepresentacicn del ocho por ciento. De esta forma,
la representacién del partido mayoritario puede llegar a sig-
nificar un ocho por ciento més en relacién al porcentaje de
votos por €l conquistado. Esto es una reminiscencia, com-
batida por algunos de los partidos de oposicién, de la llamada
cldusula de gobernabilidad que por primera vez se estable-
cié con la reforma de Miguel de la Madrid y que la legislacién
aprobada durante la gestién de Salinas de Gortari mantu-
vo. En la Cdmara de Senadores también hubo un impor-
tante cambio gracias al cual existen dos senadores de mayorfa

por cada estado, uno de primera minorfay 32 de representa-

cién proporcional. Esta dltima figura hasido cuestionada. Se
dice que los senadores deben representar a las entidades fede-
rativas y que la férmula de 32 senadores de representacion
proporcional en una circunscripeién plurinominal nacional
no es respetuosa del pacto federal. Tal esquema provoca que
algunos senadores no representen a ningtin estadoy que, en al-
gunos casos, ciertas entidades estén mds representadas que
otras. Esta critica resulta fundada y habria que evaluaren un
futuro la composicién del Senado.

Sin embargo, ninguna de las modificaciones electora-
les de 1996 fue tan importante como la reforma al Tribunal
Electoral del Poder Judicial Federal, antes llamado Tribunal Fe-
deral Electoral, ya que éste pasé a formar parte del Poder
Judicial Federal como un érgano jurisdiccional especializado
poseedor de importantes atribuciones. Ahora, puede revisar
los actos electorales no tinicamente provenientes de los 6r-
ganos federales, como serfa el caso del IFE, sino ademés de los
emitidos por las autoridades estatales. Es decir que el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial Federal puede interveniren
eleccionesestatalesy municipales. Otra importante atribucién
de dicho érganoes la posibilidad que tiene o que tendré para
elafio 2000 de calificar las elecciones presidenciales, prerro-
gativa reservada, hasta antes de la reformade 1996, a laCama-
ra de Diputados.

Entre las reformas electorales importantes del afio se-
falado se encuentra lo concemiente al Distrito Federal. Las
modificaciones del articulo 122 permitieron que, por prime-
ra vez en la historia, el jefe de gobierno del Distrito Federal
fuera electo mediante el voto directo de los ciudadanos. No
obstante este avance, la reforma del 122 fue incompleta, ya
que el presidente de la Republica mantiene importantes
atribuciones en el &mbito del Distrito Federal.

Este es el esquema general de la reforma constitucio-
nal en materia electoral de 1996. Otras novedades, ya en
la legislacién secundaria, tienen que ver, por ejemplo, con
los mecanismos de fiscalizacién a los partidos politicos. La
reforma del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales (COFIPE) establece que habrd una comisién
para tal efecto, formada por Consejeros Electorales, que re-
visard permanentemente las cuentas de los partidos y de las
agrupaciones politicas y podr4 recurrir a cualquier método
de inspeccién fiscal a su alcance con el fin de lograr que los
partidos politicos tengan un funcionamiento financiero
transparente y equitativo. Por desgracia, en la prctica este
método de fiscalizacién ha resultado insuficiente y serd ne-
cesario perfeccionar los mecanismos de control de las agru-

paciones politicas nacionales.
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Esta es la sintesis de la reforma electoral de 1996 aplicada
por primera vezen 1997. Desde que se puso en practicahemos
visto distintas insuficiencias vinculadas, por ejemplo, con las
atribucionesdel Consejo General. Observamos cémo el Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial Federal revocé importantes
decisiones del Consejo General que persegufan una mayor
equidad en la contienda comicial. Segtin el 6rgano jurisdic-

cional, éste tltimo no tenfa la competencia legal correspon-
diente. Por ende, es indispensable reforzar las facultades del
6rganode direccién del IFg, sobre todo en aspectos tan impor-
tantes como los relativos a la prevencién y erradicacién de la
comprade votos o la obtencién de ellos mediante coaccién.

El fraude en las elecciones federales se realizaba antes en
muchas de las etapas o pasos de la organizacién comicial.
Después, los partidos politicos insistieron en que la bolsa del
fraude estaba en el Registro Federal de Electores. Hoy en dfa
lasagrupaciones politicas opositoras sostienen que nose halla
ni en laorganizacién electoral, aunque ahf se siguen presen-
tandoalgunos problemas, nien el Registro Federal Electoral,
aunque el padrén correspondiente todavfa presenta inconsis-
tencias, sino en algunas practicas conocidas como de compra
y coaccién del voto. Desgraciadamente, el Consejo General
NO cuenta con mecanismos preventivos para evitar estas dos
Gltimas précticas y las sanciones previstas al respecto en el
Cadigo Penal han sido incapaces de inhibirlas.

Como se desprende de esta explicacién sucinta de las
reformas electorales de 1996, alin resta mucho por hacer
para consolidar la autonomia del 6rgano electoral, fortalecer
sus atribuciones, evitar practicas de fraude electoral y mejorar
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algunos aspectos sobrerregulados en
el Cofipe, como el de las coaliciones.

Pero no solamente en esto hay
que detenernos: todavia falta un tre-
cho muy largo por recorrer en materia
de la mal llamada reforma del Estado.
En tanto no tengamos una divisién
de poderes, no exista un verdadero
checks and balance, carezcamos de mu-
nicipios auténomos y el federalismo
nosea auténtico, muy dificilmente po-
dremos decir que nuestra transiciéna
la democracia ha concluido.

El 6 de julio de 1997 es una etapa
mids en el largo y sinuoso camino de
la transicién politica mexicanaala
democracia, proceso éste que deman-
da nuestra atencion, nuestra capaci-
dad de presi6n social y, sobre todo, nuestra voluntad politica
para propiciar cambios mds drésticos en la vida nacional.
Moral y profesionalmente, este proceso de cambio politico
nos exige una actitud mas comprometida.

Se hadicho que nuestra Ley Fundamental, nuestra Car-
taMagnade 1917, esunaobra supremade la ingenieria cons-
titucional. Lo anterior es totalmente falso. Nuestras insti-
tuciones constitucionales requieren un cambio profundo
para que estén en concordancia con los nuevos tiempos que
se avecinan en México.

Si en el pasado nuestro andamiaje constitucional no tuvo
problemas fue gracias a que tenfamos un sistema de partido
hegeménicodonde daba igual quién estuviera en la Cdmara
de Diputados, quiénes fueran los ministros de la Suprema
Corte o quiénes administraban los estados. Todos eran del
mismo partido o se hallaban bajo la égida del mismo grupo
gobernante.

Hoy, cuandonuestrosistema politico ha dejado de carac-
terizarse por un partido hegeménico; hoy, cuando la Camara
de Diputados registra un mayor niimero de diputados oposi-
tores que de legisladores del partido en el poder; hoy, cuando
muchos estados de la Repiblica y municipios son gobernados
por la oposicién, es momento de someter a prueba las insti-
tuciones constitucionales mexicanas, que no estdn hechas
para la democracia.

Nuestrademanda patri6tica es propiciar las condiciones
de cambio, luchar por ély preparar las instituciones juridicas
que nos permitan arribar a una normalidad democratica,
ahora muy lejana. ¢
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