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RESUMEN

El Pacto por México es considerado una coalicion legislativa que fue integrada con el objetivo de
aprobar un paquete de reformas constitucionales denominadas “estructurales” en la que participaron
las principales fuerzas politicas del pais. La investigacidn supone relevancia no solamente en el sentido
de inquirir sobre el proceso legislativo de este paquete de reformas trascendentes para México, sino
también para explorar el futuro de las coaliciones en contextos de sistemas democraticos, pero con
gobiernos divididos, como es el caso del sexenio del gobierno de Enrique Pefa Nieto de 2012 a 2018. La
investigacion se considera mixta (aunque tiene fuertes elementos cuantitativos), sincrénica vy
documental. Los principales resultados obtenidos en la investigacidn tienen que ver con el tamafio que
necesita una coalicién para ser exitosa en el sistema politico mexicano («coalicién ganadora minima»
versus «coalicidon sobredimensionada»); el nivel de disciplina legislativa de los partidos politicos que
participaron en la coalicion; la capacidad de maniobra en la negociacién de acuerdos del Presidente de
la Republica y del partido mayoritario en ambos drganos del Congreso; el periodo idéneo para la
formacién y para la disolucién de las coaliciones (preelectoral, electoral o poselectoral); el nUmero de
partidos participantes en la coalicién (a partir del cdlculo del «<Numero Efectivo de Partidos») y la
distancia politico-ideoldgica entre los mismos, para determinar la factibilidad de la coalicidn (distancia
alta, media o baja y si existe polarizacién politico ideolégica o no existe); el rendimiento electoral
(«Incumbency effect») tanto del Presidente como de los partidos coligantes, para saber cudnto gana
cada actor protagonista en el proceso; asimismo, analizaremos las capacidades formales e informales
del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo en la coaliciéon, ademds de la funcidn que cada uno de estos
organos cumple en su conformacion (subordinada o dominante, entre otras); por ultimo, discutiremos
en torno de si habia condiciones de estabilidad politico-econdmica necesarias para la formacion de la

misma.



SUMMARY

The Pact for Mexico is considered a legislative coalition that was integrated with the objective of
approving a package of constitutional reforms called "structural” in the participation of the main political
forces in the country. The investigation supposes relevance not only in the sense of investigation on the
legislative process of this package of transcendent reforms for Mexico, but also to explore the future of
the coalitions in contexts of democratic systems, but with divided governments, as is the case of the six-
year term from the Enrique Pefia Nieto government from 2012 to 2018. The research is considered mixed
(although it has strong quantitative elements), synchronous and documentary. The main results
obtained in the research have to do with the size that a coalition needs to be successful in the mexican
political system («minimum winning coalition» versus «oversized coalition»); the level of legislative
discipline of the political parties that participated in the coalition; the ability to maneuver in the
negotiation of agreements between the President of the Republic and the majority party in both organs
of Congress; the ideal period for the formation and dissolution of coalitions (pre-electoral, electoral or
post-electoral); the number of parties participating in the coalition (from the calculation of the "Effective
Number of Parties") and the political-ideological distance between them, to determine the feasibility of
the coalition (high, medium or low distance and whether there is political polarization ideological or does
not exist); the electoral performance ("Incumbency Effect") of both the president and the surrounding
parties, to know how much each leading actor earns in the process; in addition, we will analyze the
formal and informal capacities of the Executive Power and the Legislative Power in the coalition, in
addition to the role that each of these bodies fulfills in its conformation (subordinate or dominant,
among others); finally, we will discuss whether there were conditions of political-economic stability

necessary for its formation.



INTRODUCCION

Esta investigacion trata el tema del llamado “Pacto por México”, pero desde una dptica harto
diferente. Nosotros la entendemos como una coalicién legislativa, que se construye con el objetivo de
formular y aprobar un paquete de seis iniciativas de reforma a la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos: una en materia laboral, otra en materia educativa, otra en materia de
telecomunicaciones, otra politico-electoral, una quinta en materia energética y una ultima en materia
de competencia econdmica.!

El estudio describe el objetivo de la coaliciéon y su proceso legislativo, pero también teoriza en
torno de los elementos del sistema politico que permiten explicar su resultado politico. En Ia
investigacidon se retoman aspectos importantes tales como la relacién entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, sobre todo en el proceso de formulacidén y aprobacién de iniciativas presidenciales; el papel
particular y la importancia del Presidente en el proceso legislativo; el papel del Poder Legislativo como
contrapeso del Ejecutivo; los elementos institucionales, politicos y juridicos que son importantes para la
construccion de coaliciones legislativas en México, tales como la ideologia de los partidos politicos, la
disciplina parlamentaria, el proceso legislativo y el tratamiento de las iniciativas de la Presidencia; los
incentivos y las ganancias de los partidos para formar la coalicién e incluso los incentivos para poner fin
a la misma.

La investigacién supone relevancia no solamente en el sentido de investigar el proceso legislativo
de este paquete de reformas trascendentes para el pais, sino también para explorar el futuro de las
coaliciones en contextos de sistemas democraticos, pero con gobiernos divididos, como es el caso de

México en el sexenio del gobierno de Enrique Pefia Nieto de 2012 a 2018.

1 El Pacto por México anuncia 11 reformas estructurales, pero sélo 6 de ellas modificaron la Constitucién politica de los
Estados Unidos Mexicanos. En esta investigacion sélo tomamos como insumos las reformas de caracter constitucional. Las
otras reformas que no fueron consideradas en la investigacién son las siguientes: 1) Reforma hacendaria; 2) Reforma
financiera; 3) Nueva Ley de amparo; 4) Nuevo Cédigo de Procedimientos Penales y 5) Reforma en materia de transparencia.
(https://embamex.sre.gob.mx/italia/images/pdf/reformas/REFORMASESTRUCTURALES.pdf).



https://embamex.sre.gob.mx/italia/images/pdf/reformas/REFORMASESTRUCTURALES.pdf

1. Planteamiento del problema

Toda coalicidn politica entrafia dos tipos de problemas: uno de ellos se ubica en la dimensién de
la practica politica y el otro en la dimensidn tedrica. En la dimension de la practica politica, si se quiere
decir asi, la esencia del problema se centra en entender la coalicion como un instrumento necesario
para que el grupo que la impulsaba (ya en el seno del Poder Ejecutivo o en el Legislativo) pudiera
conservar el poder y consistia en disefiar un espacio politico-institucional que permitiera crear las
condiciones politicas para un gobierno eficaz, lo cual implicaba la capacidad politico-institucional para
formular las reformas y un conjunto de incentivos que permitiera a los partidos politicos aprobarlas.

En la dimensidn tedrica, el problema esta ubicado en el entramado institucional existente en el
contexto politico mexicano, que incentiva u obstaculiza la conformacidn de coaliciones legislativas, en
particular el Pacto por México. Se trata de un sistema politico que abreva aun de la tradicidn autoritaria
del sistema de partido hegemodnico, con escasa tradicion en materia de coaliciones entre las fuerzas
politicas a nivel del Poder Ejecutivo Federal; un sistema politico en donde el papel activo en el proceso
de formulacion de las iniciativas de orden politico corresponde al Ejecutivo; del otro lado, un Poder
Legislativo acostumbrado a asumir un papel pasivo y reactivo en el proceso de formulacidon y aprobacién
de iniciativas legislativas.

En este ambito el problema se plantea como sigue: el disefio de la coalicién presupone un sistema
politico autoritario porque los actores sustantivos han aprendido a manejarse en él; sin embargo, por
su propia naturaleza y por la importancia y trascendencia de las reformas, pero sobre todo por la
correlacién de fuerzas presentes en el escenario politico nacional, para el caso de las reformas
procesadas en el seno del Pacto por México, era de fundamental importancia que el escenario en el que
se construyera la coalicién fuera el de formacién de consensos democraticos, el de disputa de los
intereses representados en los érganos parlamentarios, el de una negociacién sustantiva entre los
poderes sobre el contenido de las reformas; el cabildeo de grupos de presién y de interés importantes
sobre puntos especificos de las reformas y el de un presidente negociador y proactivo con todos los
sectores de la sociedad. Todos estos elementos necesitan un entramado institucional adecuado para

poder manifestarse, no surgen por generacién espontanea en ningun sistema politico. Podemos decir
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que, incuso, el propio sistema debe ofrecer incentivos para que estos elementos puedan existir y
manifestarse.

Por ello, se plantea que el disefio institucional y el resultado legislativo que arrojé la coalicién
Pacto por México tiene que ver principalmente con tres elementos:

1. Surgié como una propuesta politica emergente para procesar las reformas estructurales que ya se
habian discutido ampliamente entre las élites politico-partidistas del pais.

2. Tuvo como caracteristica un activismo importante de parte del Poder Ejecutivo en el proceso de
formulacion de las reformas.

3. El Poder Legislativo se repliega a un espacio de negociacién reducido, adoleciendo de una actividad
moderada/baja, propia de los sistemas con predominio del Poder Ejecutivo.

Para dar seguimiento al problema que se plantea, en esta investigacidn se plantea como objetivo
analizar los elementos institucionales de la coalicién Pacto por México en funcién del resultado politico
gue aportd: en primera instancia, determinar los elementos que no fueron eficientes en el contexto del
sistema politico mexicano para la conformacion de la coaliciéon. En segundo lugar, establecer cudles
elementos del sistema politico y legislativo pueden ser reforzados para la conformacién de coaliciones
pluralistas; y, en tercera lugar, cuales elementos funcionan bien y pueden ser conservados en un
contexto de un sistema politico democratico. Todo ello con la finalidad de que la experiencia legislativa
de conformacion de coaliciones que ha derivado del pacto pueda ser replicada en otras experiencias

legislativas en el pais a nivel nacional y local.

2. Preguntas de la investigacion

La pregunta que orientan la investigacion es las siguientes:

¢Cuales son las condiciones politico-institucionales que permitieron que, en el marco de las
relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en México, se formulara y aprobara con éxito
el paquete de ocho reformas “estructurales” que formaron parte la coalicién legislativa Pacto por

México?
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3. Hipotesis

La hipdtesis integra una posicion politica del Ejecutivo y una posicion politica del Legislativo, como
elementos sustantivos del resultado exitoso que tuvo la coalicion fabricada por estos dos poderes. La
enunciamos de la manera siguiente:

La coalicién legislativa Pacto por México se puede considerar una coalicidon exitosa por dos
elementos: a) El papel proactivo del Poder Ejecutivo en la conformacion de la coalicion; b) un Legislativo
reactivo, pero coalicional, producto de la alianza estratégica de los tres partidos politicos mas

importantes.

4. Operacionalizacion de la hipotesis

Nuestra hipotesis sefiala que el producto politico y legislativo del Pacto por México depende de
dos variables: en primera instancia depende de la actividad que para la construccién del mismo desplegd
el Presidente de la Republica en la realizacién de la convocatoria y la conformacién de las mesas de
trabajo que finalmente dieron como producto las reformas legislativas del pacto, y 2) el proceso por
medio del cual se logré sumar a las dos fuerzas politicas principales de la oposicién a la conformacion
de esta gran coalicidn: los motivos, los cdlculos de resultados, las formas y mecanismos de esa
participacion.

La primera variable se compone a su vez de 6 subvariables, la mitad de ellas de caracter
cuantitativo y la otra mitad cualitativas; la segunda variable se integra con 7 subvariables, de las cuales
6 de ellas son cuantitativas y 1 cualitativa. Debemos hacer notar que al denominar a una variable como
cuantitativa sélo estamos hablando de su dimensidn principal, no soslayando que todas las variables

también tienen una dimensién cualitativa. El Cuadro 1 presenta esta relacion:
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Cuadro 1. Pacto por México: variables y subvariables

Variable 1. Ejecutivo Proactivo Variable 2. Alianza PRI, PAN, PRD
Cuantitativas Cualitativas Cuantitativas Cualitativas
1) Trato preferencial a | 1) Gobierno estable 1) Tipo de sistema de | 1)Eleccionesintermedias
iniciativas partidos
2) Tamaiio de la coalicidn 2) Tipo de Ejecutivo 2) Disciplina legislativa
3) Iniciativas alternativas 3) Tipo de Legislativo 3) Discusidn legislativa

4) Partido bisagra

5) «Incumbency effect»

6) Distancia politico-

ideoldgica.

Nota: elaboracién propia.

En el primer grupo de Subvariables, las que corresponden al ambito cuantitativo de la variable
Ejecutivo proactivo, mediremos si el trato que se dio a las iniciativas derivadas del Pacto por México fue
preferencial o no, ello en funcién del tiempo en el que estds iniciativas fueron procesadas en
comparacion con otras iniciativas discutidas en el Legislativo; el tamano de la coalicion, para saber si la
coalicidn buscé sélo los socios que necesitaba para ganar las votaciones en el legislativo o una mayoria
mas amplia y con qué objetivo; y también si se presentaron iniciativas alternativas en el mismo tema de
las del Pacto por México, cuantas, de qué importancia y con qué objetivo.

El segundo grupo de subvariables corresponden al ambito cualitativo de la variable Ejecutivo
proactivo, en la cual el objetivo es verificar la existencia o no de un gobierno estable, ideal para la
formacidn de la coalicidn; asi también el Tipo de Poder Ejecutivo y el Tipo de Poder Legislativo, que
determinan las capacidades y mecanismos de accién reciproca de ambos poderes en el proceso de
formulaciéon y aprobacién de las reformas.

El tercer grupo de subvariables corresponde al ambito cuantitativo de la variable Alianza entre
PRI, PAN y PRD. En ella se trata de determinar el sistema de partidos existente en México durante la
firma del Pacto, sobre todo en funcidén del nimero de partidos participantes en el sistema, esto en
funcién de que el nimero de partidos es un dato importante para calcular su una coalicién tiene
probabilidades de éxito o fracaso; el indice de disciplina legislativa del Congreso en general y de cada

uno de los partidos que participaron en la coalicidn; si existié o no discusion legislativa de las iniciativas
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derivadas de las mesas de negociacién del Pacto y en qué medida; si en funcién de los votos de cada
partido representado en el Congreso, podemos decir que existid un partido bisagra; si se presento el
efecto conocido como «Incumbency effect», y la distancia politico-ideolégica que existia entre los
partidos politicos coligados para determinar la viabilidad de la alianza. Todos estos elementos se
consideran importantes para la coalicién.

El cuarto grupo de subvariables se corresponde con las que pertenecen al dmbito cualitativo de la
variable Alianza PRI, PAN, PRD; siendo sdlo una de ellas, trata sobre la existencia de elecciones
intermedias como elemento importante para determinar la disolucién de la coalicién.

En el Cuadro 2, que se presenta a continuacidén, se presenta la operacionalizacién de cada una de

las Subvariables estudiadas en este caso:
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Cuadro 2. Operacionalizacion de las subvariables de la investigacion

Variable

Definicion operativa

Indicadores

Descripcion

Instrumento

Subvariable 1. Ejecutivo proactivo

1) Trato preferencial
a iniciativas

La iniciativa es
tramitada agilizando
los tiempos de
atencién en el
proceso legislativo,
esto sucede sobre
todo cuando se trata
de iniciativas que son
presentadas por el
Ejecutivo.

Numero de dias en
que la iniciativa es
procesada
legislativamente.

Cuantitativa: dias
que transcurren
entre el dia que la
iniciativa es
presentada y el que
la iniciativa es
dictaminada por el
pleno.

Diario de Debates del
Congreso.

2) Tamaiio de la «Coalicion ganadora | Votos con los que | Cuantitativa: cada | Composicién de los
coalicion minima»  (Lijphart, | cuenta la coalicién | partido tiene un | grupos
(2000): el minimo de | en  funcidn del | nimero de | parlamentarios en
votos necesarios | numero de | legisladores que | documentos del
para ganar las | diputados que | forman parte de su | Congreso.
votaciones, en este | forman parte de los | fraccion; los
caso en el proceso | partidos que | diputados votan las
legislativo. participan en la | iniciativas de
«Coalicion coalicidn. conformidad a cémo
sobredimensionada» el grupo
(Lijphart, 2000): parlamentario ha
coalicion que reune decidido votar la
mas votos de los iniciativa
necesarios para determinada.
ganar, provocando
un reparto de
dividendos no
Optimo.
3) Iniciativas Las iniciativas | Numero de | Las iniciativas son | Diario de Debates del
alternativas derivadas de las | iniciativas presentadas ante el | Congreso.
mesas del Pacto | alternativas pleno para ser
tuvieron propuestas | presentadas. discutidas como
alternativas parte del proceso

presentadas por
otros grupos
parlamentarios o por
diputados o
senadores en lo
particular.

legislativo; en este
caso son alternativas
que cubren el mismo
tema y los mismos
articulos o leyes que
las presentadas en
las mesas del Pacto
por México.

4) Gobierno estable

Gobiernos estables
pueden impulsar
coaliciones con

mayor credibilidad y
confianza para los
partidos aliados
(Albala, 2017b; vy
Sartori, 1994b).

El gobierno es
estable;
El gobierno no es
estable.

La estabilidad es
testada desde cinco

diferentes
vertientes: el
sistema politico-
electoral v la
gobernabilidad
democratica; la

Revision
bibliografica.




ausencia de
acontecimientos de
violencia
generalizada;
gobernabilidad a

través de la
continuidad de las
politicas  publicas;
confianza que los
ciudadanos

manifiestan por las
instituciones de la
democracia y la

confianza que
muestran en  su
bienestar personal,
sobre todo

considerando sus
expectativas

econdmicas (Cfr.
Morlino, Sin afio, p.
533).

5) Tipo de Ejecutivo Posicion del | «Proactivo-reactivo» | Cualitativo Revision biblio-
Ejecutivo respecto | (Garcia, 2007); hemerografica
del Legislativo en | «Formateur»
relacion con las | (Aleman y Tsebelis,
iniciativas. 2012);  «Imperial»,

«Ilmpotente»,
«Dominante» o
«Coalicional» (Cox vy
Morgernstern,
2001a).

6) Tipo de legislativo | Posicion del | Comportamiento del | Cualitativo Revision biblio-
Legislativo respecto | Legislativo en la hemerogréfica
del Ejecutivo en | coalicién: Proactivo-
relaciéon a las | reactivo (Garcia,
reformas. 2007); negociadora,

parroquial o
subordinada (Cox vy
Morgerstern,
2001a).

Variable 2. Alianza PRI, PAN, PRD

1) Tipo de sistema De acuerdo con | Los sistemas de | Cuantitativa. En base | Revisién biblio-

de partidos Sartori (2005), | partidos se definen | a la literatura | hemerogrifica
existen los | en torno al numero | existente,
siguientes: de partidos que | determinar cuantos
«sistemas de partido | participan en el | partidos participan
Unico»;  «sistemas | sistema. Se | en la arena politica
bipartidistas»; considera que un | en México.
«sistemas de | «sistema de partidos
pluralismo con pluralismo
moderado»;

16



«sistemas de
pluralismo
polarizado».

moderado» tiene
entre 3y 4 partidos.

2) Disciplina indice de diputados | El indice de Rice | Cuantitativa Informacién de
legislativa que votan A favor en | (Stevens, 2014) mide votacién de
relacion con los | la disciplina iniciativas en el
diputados que votan | legislativa de los Diario de Debates del
En contra. partidos politicos en Congreso.
los organos
legislativos.
3) Discusion Las iniciativas | Existencia o Ausencia | Cuantitativa: Diario de Debates del
legislativa presentadas en el | de discusion de las | numero de | Congreso.
Congreso son | iniciativas en el | propuestas de
discutidas en el | proceso modificacion
proceso legislativo. parlamentario. presentadas por los
diputados en el
proceso legislativo.
4) Partido bisagra Un «partido pivote» | Existencia o | Cuantitativa: votos | Revision biblio-
o «bisagra» existe | inexistencia del | conlos que cuenta el | hemerografica.

cuando los votos con
los que éste cuenta
en el Congreso son
absolutamente

necesarios para la
conformacion de una
«coalicion ganadora
minima». Si este
partido aporta esos
votos  existe la
coalicién, si no, la
coalicion no puede
formarse (Reniu,
2015; y Nacif, 2000).

partido bisagra en
funcién del numero
de votos que es
necesario para que el
partido mayoritario
pueda ganar las
votaciones en el
Congreso.

«partido bisagra» vy
como  utiliza su
calidad en el proceso
legislativo.

5) «Incumbency
effect»

Calculo de la utilidad
politico-electoral de
la participacion del
Ejecutivo y de los

a) Mucha utilidad;

b) Mediana utilidad;
c) Utilidad marginal;
d) Utilidad negativa;

Cualitativa

Informacion
hemerografica

biblio-

partidos en la | e) Utilidad
coalicion (Reniu, catastrofica.
2008).
6) Distancia politico- Existe distancia | Unaescalaordinalde | Cuantitativa Informacion  biblio-
ideoldgica politico  ideoldgica | 1a 10 en el esquema hemerografica

cuando un partido
no puede coligarse
con otro por estar
distanciado en
aspectos tales como:
programa, principios
y posicidn politica.

de Ia
politica.
Una distancia de 1 se
considera baja; una
distanciadeentrely
3 se considera media
o moderada; una
distancia de masde 3
puntos se considera
alta (Nievas, 2017).

geometria
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1) Elecciones Se denomina al | Presencia/ Ausencia Cualitativa Informacion biblio-
intermedias periodo electoral en hemerografica

el que no se elige

Presidente sino sdlo

representes del

Poder Legislativo.

Fuente: elaboracidn propia.

5. Justificacion del tema

Realmente son pocos los estudios realizados en el ambito de las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo en México y menos relacionados especificamente con procesos parlamentarios particulares
como el del Pacto por México. Ello se debe en parte a la tradicion politica y académica que tiende a
interpretar la relacion desde la perspectiva de las “facultades meta constitucionales del presidente de la
Republica”. Benito Nacif (2003 y 2004), Amparo Casar (1999b y 2000), Laura Escamilla (2005 y 2012) y
Alonso Lujambio (1993) son algunos de los pocos académicos mexicanos que se han aventurado en este
tema. Sin embargo, siendo personajes destacados en el dmbito académico mexicano, sus estudios no
cubren toda la gama de posibilidades y perspectivas necesarias para conocer con amplitud los procesos
legislativos y, en particular, la conformacidon de coaliciones particulares y estudios de caso de procesos
especificos de aprobacidon de reformas importantes o capitulos importantes de la vida legislativa
nacional.

Desde este punto de vista, se hace importante este estudio, sobre todo si consideramos que trata
sobre el paquete de reformas mas importante de varias décadas que planteaban cambiar la cara del pais
en el largo plazo. Todas las reformas que integraron el Pacto por México son consideradas como
“reformas estructurales”, es decir, aquellas que consideran cambios de fondo en la estructura social,
econdmica y politica del pais.

Ademas de ello, el Pacto representa también un mecanismo inédito de conformaciéon de una
alianza politico-legislativa en torno de grandes procesos de formacién e instrumentacién de politicas
publicas en el pais. Tal vez en México experiencias similares sélo podamos referirlas a los grandes “pactos
por la estabilidad y el crecimiento econémico” realizados en el gobierno de Miguel de la Madrid. Desde
esta perspectiva, por su novedad y perspectiva, el Pacto por México representa también un tema que

debe ser estudiado en todas sus facetas.
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Desde el punto de vista cientifico, este tema representa una veta importante para las lineas de
investigacidon que tratan temas relacionados con coaliciones legislativas realizadas en contextos de
sistemas politicos presidencialistas; con la relacién entre los poderes ejecutivo y legislativo en contextos
de gobiernos divididos y en donde se negocian reformas de caracter estructural para la sociedad; con
estudios de procedimientos parlamentarios y votacion de iniciativas importantes en contextos de
gobiernos divididos, entre otros.

El abordaje desde la perspectiva de la teoria de coaliciones es novedoso porque en la tradicidon
tedrica relacionada con el estudio de los gobiernos presidenciales, la conformacién de coaliciones es un
tema discutible, ya que incluso muchos discuten si estas pueden existir, ya que sefialan que las
coaliciones sélo pueden ser posibles en regimenes parlamentarios, en donde las coaliciones tienen la
finalidad sobre todo de sumar los votos necesarios para formar gobierno. Esta seria tal vez una de las
diferencias fundamentales entre las coaliciones en regimenes parlamentarios y las que se realizan en
regimenes presidenciales: éstas ultimas no tienen la intenciéon de formar mayorias para la formacion de
gobiernos, pero si se tejen en torno de la construccidn de mayorias necesarias para dar legitimidad y
viabilidad a politicas publicas trascendentes. Evidentemente cada uno de estos temas seran objetos de

la presente investigacion.

6. Objetivos de la investigacion

El objetivo general de este proyecto es identificar cudles son los factores politico-institucionales
gue permitieron la conformacién del Pacto por México. Asimismo, investigar y explicar los factores que
determinaron su disolucién.

Los objetivos particulares de la investigacidon son los siguientes:

v Caracterizar el contexto institucional que prevalece durante la firma del Pacto por México.

v' A partir de la literatura existente, construir un modelo que permita explicar las relaciones entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo en México.

v' Construir un modelo que permita explicar la naturaleza de la coalicién denominada “Pacto por
México”, en particular las caracteristicas del sistema politico con relacién a las coaliciones de gobierno

y las coaliciones legislativas, y la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
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v' Analizar y determinar cudl de las diversas tipologias que explican el comportamiento y relaciones
entre los poderes ejecutivo y legislativo puede ser mas idénea en el contexto mexicano.

v Establecer el proceso por medio del cual la coalicidn se extingue o termina.

7. Metodologia de la investigacion

Esta investigacidn es predominantemente cuantitativa (aunque mixta), sincrénica y documental.
En lo siguiente desglosaremos cada una de estas dimensiones.

En primer lugar, sobre su dimension documental, Valles (1999) considera que:
(...) la expresion mas caracteristica de esta opcidon metodoldgica se encuentra en los trabajos basados en
documentos recogidos de archivos (oficiales o privados); documentos de todo tipo, cuya elaboracion vy

supervivencia (depdsito) no ha estado presidida, necesariamente, por objetivos de investigacién social (p. 109).

De aqui, la unidad de observacion de este estudio son los diversos documentos de orden
legislativo, que son una de las fuentes mads importantes para la investigacion, porque en ellos se
encuentran los testimonios sobre la posicidon de los grupos parlamentarios, de los diputados en lo
particular, el sentido de las controversias y, muy importante, el resultado de las votaciones de las
iniciativas, ademds del cauce procedimental de cada una de ellas. Entre los multiples y diversos
documentos que fueron consultados se encuentran desde luego el Diario de Debates y las versiones
estenograficas de la Camara de Diputados y Senadores, las versiones estenograficas de las sesiones de
trabajo de las comisiones en donde fueron discutidas las reformas; y los documentos derivados del
proceso parlamentario sobre los debates legislativos y votaciones particulares. Desde luego que los
documentos biblio hemerograficos también serdn una referencia fundamental, sobre todo en lo que se
refiere al debate publico sobre el contenido de las reformas, esta vez considerando fuentes emisoras
tanto las derivadas del Poder Ejecutivo como del legislativo, los partidos politicos y los estudios tedricos
sobre la materia.

En segundo lugar, nuestra investigacion es predominantemente cuantitativa, pero se apoya de
elementos cualitativos para complementar algunas de las variables de la investigacién, por ello es que
formalmente se propone aplicar una metodologia mixta (considerando la diada cuantitativa/cualitativa)

todo ello en una perspectiva sincrénica. Sobre esta ultima dimensidn, en virtud de que se trata de la
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investigacion de una coalicién legislativa realizada en un periodo de tiempo determinado, no se
analizardn los datos de manera sucesiva en el tiempo sino mas bien los elementos que permitieron
aprobar las iniciativas de ley sin considerar los eventos diacrénicamente.

Sobre la dimensién mixta del proyecto, nos adherimos a la posiciéon de Hernandez et. al. (2006),
quien la considera como “(..) un proceso que recolecta, analiza y vincula datos cuantitativos y
cualitativos en un mismo estudio o en una serie de investigaciones para responder a un planteamiento
del problema” (p. 755). En particular, para el caso de nuestro estudio anotamos las siguientes
caracteristicas:

Desde la perspectiva de Castro (1999), las investigaciones cuantitativas tienen como supuesto
central considerar la existencia de la realidad social como un proceso independiente de la existencia de
los individuos, siendo esta “(...) cognoscible mediante procedimientos objetivos, sobre todo mediante
la cuantificacion” (p. 61). Para el caso que aborda esta investigacion, y siguiendo a Sautu (2005), se
considera que el fendmeno de las coaliciones legislativas es parte de la realidad, y se puede estudiar y
analizar en sus caracteristicas propias.

El objeto de estudio de la presente investigacion se puede estudiar mediante la construccién de
una hipodtesis que se formula a partir de la causalidad de ciertas variables; también se parte de una
teoria (la teoria de coaliciones) que tiene un alcance explicativo en este grupo de fendmenos; a tal
efecto, se construye una operacionalizacion de la hipdtesis en variables con poder explicativo propio.

Desde la perspectiva cuantitativa, se realizaran diversas indagaciones sobre los estandares de
aprobacion de las iniciativas que formaron parte del Pacto por México, los indices de disciplina
parlamentaria de los grupos parlamentarios en el proceso de investigacién, ademas de los cdmputos de
votos A favor, votos En contra, Abstenciones y Ausencias de votaciones en cada una de las iniciativas
presentadas en el seno de las Cdmaras de Diputados y Senadores.

Desde la perspectiva cualitativa, podremos observar con mayor profundidad las relaciones entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de la formacién de la coalicién, la posicién de los actores,
los conflictos internos de cada partido e incluso algunos de los debates en torno de las posiciones
politico ideoldgicas de los partidos y de los actores. Cada una de las reformas que se analizan en esta

investigacidon se asume como una arena en la que se disputan intereses politicos e ideoldgicos de los
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actores, por ello la perspectiva cualitativa es fundamental para establecer estas diferencias en la
definicién de las reformas.

Desde la perspectiva cualitativa, podemos observar cudl es el trato que se dio a las iniciativas que
presentd el Ejecutivo, si se agilizaron o no los tiempos de procesamiento legislativo; el tamano de la
coalicién en funcién del nimero de miembros que la forman; si existieron iniciativas alternativas, que
hayan disputado primacia a las iniciativas del Pacto; el tipo de sistema de partidos en funcién de si
nuimero; el indice de disciplina legislativa existente entre los conformantes del Pacto y de sus grupos
parlamentarios; la discusion parlamentaria en funciéon del nimero de propuestas de modificaciéon de
cada una de las reformas; si existié un partido bisagra; el efecto electoral obtenido por la participacion
de cada uno de los partidos que participd en el Pacto y la distancia politico-ideolégica de los partidos.

Por ello, esta investigacion se adhiere a la tesis de Orti (1986), quien sefiala que mas que una
relacidon dicotémica entre las perspectivas cualitativa y cuantitativa, existe complementariedad entre
ambas. Desde su punto de vista, la investigacién cuantitativa permitiria contrastar los hechos
observados con la hipodtesis, pero dificilmente podra alcanzar el nivel de profundidad, coherencia,
asociaciones significativas y matices de la compleja estructuracion semantica del sistema ideoldgico
alcanzado con el empleo de las técnicas cualitativas, lo que permitiria contextualizar los hechos
observados y registrados, ademas de analizar la dialéctica interna de las posiciones ideolégicas de cada
uno de los actores participantes en el proceso.

Asimismo, se tendran en mucha consideracion los datos cualitativos derivados de los modelos de
relaciones entre los poderes Ejecutivo / Legislativo para los casos de América Latina, tomando como
base el método comparativo. Leonardo Morlino (1994) cita a Marradi (1982), quien define el método
comparativo como “(...) La confrontacion de los estados de dos objetos sobre una propiedad” (p. 15).
En el mismo texto sobre el método comparativo, Sartori (1994a), cita a Zelditch (1971), quien sefiala
que:

(...) «la comparabilidad postula un universal I6gico comun a todas las unidades de un universo de comparacion

dado». Expresado en modo mas estricto, «implicitamente comparado» implica el uso de parametros

(perspectiva y proporciones) recabados de casos comparables, y el empleo de categorias de analisis no

ideogréficas, es decir, derivadas de alguna teoria general o de algin esquema conceptual (framework)

generalizante (p. 15).
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El objetivo en este apartado especifico es determinar la naturaleza de la coalicion legislativa que
dio origen al Pacto por México. Al respecto existen diversas propuestas de modelaje este tipo de
relaciones que aplican para el caso de coaliciones legislativas en América Latina de las cuales en las
paginas que vienen se realizara un analisis mas profundo.

De la misma manera, con base en la técnica de analisis del discurso, se realizard un seguimiento
hemerografico de diversos discursos relacionados con la discusién y debate de las iniciativas que
conformaron el Pacto por México. Arriba se sefialé que las fuentes documentales, periddicos, revistas,
los documentos derivados de los drganos legislativos, entre otros documentos, seran las fuentes
principales de esta parte de la investigacion. Ademas, a efectos de lograr un adecuado procesamiento
de la informacion, se realizard una base de datos que pueda concentrar el procesamiento de la
informacidn, sobre todo en lo que se refiere a los aspectos cualitativos

En suma, la combinacién de las perspectivas cuantitativa y cualitativa permitiran encontrar, por
un lado, los elementos que determinaron la coalicion Pacto por México y las caracteristicas de la
coalicién; mientas que la perspectiva cualitativa nos permitird, por el otro, contextualizar los motivos y
significados de la misma en funcidn de los intereses y posiciones politicas de los actores que
construyeron la misma.

El modelo de investigacién también presenta varias limitaciones metodoldgicas en diversos
ambitos:

1) No se realizé una investigacion a fondo del contenido de las reformas, porque ademds de que
no era el objetivo directo de la investigaciéon, eso hubiera desbordado la capacidad de revision,
recoleccidn y clasificacién de documentos; pese a ello, esta informacién hubiera sido en suma valiosa
para determinar las posiciones politico-ideolégicas de cada uno de los actores sobre el contenido de las
reformas, no solo la posicidn institucional de los partidos, sino también de los principales legisladores
participantes en las votaciones de las reformas; el apoyo o rechazo discursivo nos hubiera dado muchos
elementos para valorar por qué un partido apoyaba o no las reformas y en base a qué elementos.

2) La investigacion legislativa en muchos aspectos es un campo subestimado en el ambito del
sistema politico mexicano; mucha informacién sobre procesos legislativos esta poco actualizada, del tal
manera que se tienen que utilizar herramientas o bases de datos cuantitativas no actualizadas; esta

deficiencia puede cubrirse actualizando la informacion, cuando esa actividad no es muy onerosa a los
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fines de la investigacion, o realizando las previsiones e inferencias necesarias para usarla, cuando no es
posible actualizar la misma. Esto sucedid sobre todo en el seguimiento del proceso parlamentario de las
Legislaturas previas a la de la firma del Pacto por México y en la informacién para determinar la posicién
politico-ideoldgica de los partidos politicos.

3) La investigacidn se centra en el ambito politico-Legislativo en el que se procesaron las reformas
y explica sobre todo el resultado politico y las posibles consecuencias politicas para el futuro de la
democracia en México. Pero una limitacion muy concreta es que en la investigacion no hay una discusion
del contexto histdrico, econdmico y social en el que se procesaron las reformas y en el que se desarrolla
la coalicion Pacto por México, siendo una sus limitantes fundamentales. Investigar sobre el contexto en
el que se desarrollaron las reformas hubiera desbordado los alcances de esta investigacion, ya que
habria multiplicado las fuentes a consultar, el nimero de actores participantes y el niUmero de variables
a considerar, de aqui la imposibilidad técnica de abordar una empresa de esa envergadura.

En particular nos parece que la complementariedad de las perspectivas cuantitativa y cualitativa
nos ayudara a complementar los elementos discursivos y reflexivos de la investigaciéon; los nUmeros son
un limite explicativo, por si mismo importantes pero insuficientes sin la reflexién necesaria de por qué
se presentan en esa cantidad y/o dimensidn; asimismo, la parte cualitativa es hueca si no se fortalece

con elementos duros como datos y nimeros resultados de la investigacién.
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CAPITULO 1. MARCO TEOQRICO: SISTEMA POLITICO PRESIDENCIAL Y TEORIA DE COALICIONES

El presente capitulo integra los aspectos tedricos que son mas relevantes para la presente
investigacidon: en un primer apartado, se presenta la discusidn sobre los sistemas de gobierno,
particularmente centrada en la diferencia entre sistemas presidenciales y sistemas parlamentarios; el
debate académico sobre las ventajas y desventajas del sistema presidencial; y las relaciones
determinantes entre el sistema de partidos y el sistema politico en los sistemas presidenciales. En un
segundo apartado se describen los aspectos relevantes de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo en los sistemas presidenciales; los modelos tedricos que existen para interpretar estas
relaciones y algunas particularidades de la operaciéon legislativa del Poder Ejecutivo en los sistemas
presidenciales. Finalmente, en el tercer apartado se presentan los conceptos relevantes de la teoria de

coaliciones.

1.1. Sistema politico en sistemas presidenciales

Este apartado tiene como finalidad identificar los elementos mds importantes de los
sistemas politicos contemporaneos, sobre todo en lo que tiene que ver con la actividad vy
capacidad legislativa de los gobiernos. Consideramos dos componentes: las diferencias en la
operacion legislativa de los sistemas presidencial y parlamentario y las relaciones entre los

poderes Ejecutivo y Legislativo en los sistemas presidenciales.

1.1.1. Los sistemas de gobierno: presidencial versus parlamentario

La operacidn legislativa de los sistemas presidenciales y parlamentarios es muy diferente. De
entrada, los regimenes presidenciales formalmente no controlan la agenda legislativa porque el Poder
Ejecutivo y Legislativo tienen funciones separadas y diferentes; por el contrario, los sistemas
parlamentarios controlan tanto la agenda legislativa como la capacidad de maniobra legislativa del

Ejecutivo. Estas diferencias podremos observarlas en las lineas que siguen a continuacion.
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Una de las diferencias mas importantes entre los sistemas presidencial y parlamentario es que en
el sistema presidencial el Poder Ejecutivo, personificado en la figura del Presidente, es electo
popularmente por los votantes. A diferencia de este, en los sistemas parlamentarios, el Ejecutivo,
personificado en la figura del Primer Ministro, es electo en el seno del Parlamento, siendo, al mismo
tiempo, jefe del Ejecutivo y jefe del Legislativo.?

De esta diferencia original se derivan otras que hacen que la operacién legislativa de los sistemas
presidenciales difiera sustantivamente de la de los sistemas parlamentarios. Por ello, en primera
instancia, es importante clarificar cudles son las diferencias sustantivas entre estos dos sistemas para,
una vez avanzado este trabajo, poder determinar las diferencias en su operacion legislativa.

Podemos contar seis diferencias fundamentales entre los sistemas presidenciales y los sistemas
parlamentarios:

1. El origen del Poder. Mientras que en los sistemas parlamentarios el Ejecutivo es elegido en el
seno del Poder Legislativo, en los sistemas presidenciales el Ejecutivo es elegido mediante
procedimientos democraticos ya bien sea directamente por el pueblo o por una asamblea derivada del
voto popular.? Por ello, la legitimidad de los presidentes es independiente de la del Legislativo porque
deriva de una eleccion independiente; en los sistemas parlamentarios, por el contrario, la legitimidad
del Ejecutivo tiene su origen en el Poder Legislativo.

2. La deposicion del Poder Ejecutivo. Mientras que en los sistemas parlamentarios el Poder
Ejecutivo es depuesto en y por el Legislativo, en los sistemas presidenciales el Poder Ejecutivo no puede
ser depuesto por el Legislativo porque es electo democraticamente para un periodo fijo (Cfr. Sartori,

1994b).4

2 Existen distintos tipos de sistemas en donde conviven las figuras del Ejecutivo y del Legislativo en el gobierno: los sistemas
Semipresidenciales, como Francia, Portugal y Rusia en Europa, y Haiti en América, donde el jefe de gobierno es el Presidente,
pero el Primer Ministro controla algunas funciones de gobierno y es responsable del Legislativo. En las Republicas
Parlamentarias Mixtas, como Suiza, en Europa, o Surinam en América, el Presidente es forzado o controlado por el
Parlamento.

3 En el segundo caso se trata de la conformacidn de Colegios o Convenciones Electorales que tienen por funcién elegir de
manera indirecta, en este caso, al Presidente. El caso mas representativo es el que se da en la eleccién del Presidente de
los Estados Unidos de Norteamérica.

4 Esto salvo que el Legislativo inicie un procedimiento de juicio politico contra el titular del Ejecutivo. En algunos otros paises
(Estados Unidos, Reino Unido, Austria, Puerto Rico o Brasil) existe también un procedimiento de destitucién para quienes
ocupan los mas altos cargos publicos, incluyendo a los presidentes o jefes de Estado, denominado impeachment, el cual
viene de la tradicion juridico parlamentaria anglosajona (De Alba, 2016).
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Como puede observarse, los sistemas presidencialistas son mds consistentes en el tiempo, porque
su periodo de duracidn es fijo y este periodo no puede ser interrumpido por disposicion del Legislativo;
por el contrario, en el caso de los sistemas parlamentarios los Ejecutivos no tienen periodos fijos y su
sobrevivencia y estabilidad dependen de las que tenga el Poder Legislativo.

3. Nucleos de poder politico. En el sistema presidencial se conforman dos nucleos de poder
politico, uno en el Poder Ejecutivo y otro en el Legislativo; los sistemas parlamentarios sélo tienen un
nlcleo que se ubica originalmente en el Poder Legislativo y que se extiende al Ejecutivo por la via del
Primer Ministro. Al respecto, Cox y Morgenstern (2001a) aluden al concepto de “nucleos de partido”, que
retoman de Schlesinger (1991), quien los ubica como los grupos partidarios que se forman en torno de los
cargos publicos y partidarios.

4. Control de la agenda legislativa. En los sistemas parlamentarios el control de la agenda
legislativa lo tiene el Primer Ministro, quien opera legislativamente en el campo de influencia de los dos
poderes; en el sistema presidencial el control de la agenda lo tiene la mayoria en el Poder Legislativo,
gue bien puede ser un bloque del partido en el poder o uno diferente al partido del Presidente. La
mayoria de los especialistas sefialan que en los sistemas parlamentarios la coalicién mayoritaria tiene
un control mas estricto sobre la agenda legislativa que en los sistemas presidenciales (/bid.). Este hecho
implica que, en los sistemas parlamentarios, la agenda legislativa es controlada por el propio Poder
Legislativo; lo cual no necesariamente sucede en los sistemas presidenciales, en donde la agenda puede
ser controlada por el Poder Ejecutivo, e incluso esta puede ser controlada por una mayoria diferente de la
gue ostenta el gobierno.

5. Conformacion del gobierno. Mientras que en el sistema parlamentario el Gobierno es
conformado en el seno del parlamento por la coalicidn mayoritaria, en el sistema presidencial la
conformacion del gobierno es una prerrogativa (en general) del titular del Poder Ejecutivo, quien tiene
facultades para poner o quitar a alguno de los responsables de los ministerios sin intervencion alguna
de parte del Legislativo. De la misma forma, el Presidente manda a su gabinete sin que se le oponga

poder institucional alguno (Sartori, 1994b).>

5 En algunos casos, algunas carteras ministeriales (secretarias) requieren de la aprobacién del Congreso siempre a propuesta
del Presidente. En el caso de México, por ejemplo, el Fiscal General de la Republica es nombrado por el Senado a propuesta
de una terna seleccionada por el Presidente de la Republica; ademas, el articulo 76 de la Constitucién sefiala que, en caso
de que el Presidente optara por conformar un gobierno de coalicidn, los secretarios de estado serian ratificados por este
mismo drgano.
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6. Duracion de los periodos de gobierno. En el gobierno presidencial los periodos tanto del
Ejecutivo como del Legislativo son fijos y su renovacién es periddica; del otro lado, aunque los periodos
de duracion del Poder Legislativo son fijos, los del Poder Ejecutivo no, ya que la duracién de su periodo
depende de la confianza de la mayoria parlamentaria; cuando ésta se pierde, el propio parlamento
puede convocar a elecciones anticipadas para renovar la composicidn del Legislativo y, en consecuencia,
también se renueva el Ejecutivo (Mainwaring y Shugart, 2002).

Estas diferencias que hemos descrito, hacen que los sistemas funcionen de manera diferente en
muchos aspectos. Para Josep M. Reniu Vilamala (2008), los Estados Unidos de Norteamérica
representan el modelo clasico de sistema presidencial, en donde existe un “(...) Poder Ejecutivo monista
de eleccion directa; libre designacién y remocidon de los miembros del gobierno por el presidente;
posesion de veto legislativo y carencia de responsabilidad politica ante el legislativo” (p. 11). En América
Latina: Venezuela, Chile® e incluso México pueden también ser considerados modelos cldsicos de
sistemas presidenciales y también se incluyen Brasil, Ecuador, Honduras y Republica Dominicana (Reniu
y Albala, 2012). Mainwaring y Shugart (2002) sefialan que en América Latina predominan las
democracias presidenciales y que la mayoria de ellas presenta ingresos medios y bajos; sin embargo, no
puede asociarse el hecho de que necesariamente las democracias presidenciales estén asociadas a
economias con bajos ingresos. El hecho de que América Latina se haya inclinado por los sistemas
presidenciales tiene mds que ver con las relaciones politico-econdmicas que sostuvieron estos paises
con Norteamérica y la manera como se separaron del yugo de la monarquia espanola.

Las diferencias en la capacidad que tienen los presidentes sobre la agenda legislativa son un buen
punto de partida para identificar los distintos tipos de sistemas presidenciales. Con relaciéon a esta
capacidad, Reniu (2008) ubica cuatro variables criticas: a) Las facultades legislativas del presidente, entre
ellas la facultad de presentar iniciativas de ley con caracter preferente en el proceso parlamentario; b)
El poder de veto, que permite al ejecutivo bloquear la publicacion de leyes cuando tiene una opinién
contraria al legislativo; c) El poder de decreto, que permite al Ejecutivo, en ciertos temas, legislar sin la

aprobacién del érgano legislativo;” y d) La capacidad de los presidentes para controlar la agenda

& Aunque el propio Reniu Vilamala sefiala que Chile posee una fuerte tradicién de equilibrio de poderes mas cercana al
parlamentarismo.

7 En el caso de México, la facultad de decreto-ley presidencial establecida en el Articulo 29 constitucional esta restringida a
circunstancias excepcionales en las cuales el Congreso no puede legislar con oportunidad y el proceso requiere que,
posterior a la emision del decreto presidencial, el Congreso apruebe las medidas tomadas emergentemente por el Ejecutivo.
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legislativa de sus propios partidos o, de alguna manera, el control sobre la agenda de la mayoria
representada en el érgano legislativo.

Adicionalmente, podemos encontrar cuatro escenarios en los cuales el Ejecutivo puede verse en
riesgo frente al Legislativo:

a) Cuando el Poder Legislativo se niega a cooperar con el Ejecutivo. El origen de este conflicto se
encuentra en la disputa por la legitimidad popular: como los dos poderes derivan su legitimidad del voto
popular ambos reclaman también soberania, hasta el punto de llegar a competir por intereses
contrapuestos. En este caso, estamos en un escenario que los especialistas denominan «gobierno
dividido» (Reniu, 2008).

b) Cuando existe polarizacion parlamentaria. La escasa disciplina parlamentaria y la falta de
capacidad de los partidos politicos para construir una linea politica consistente en el Legislativo puede
provocar incapacidad del cuerpo colegiado para establecer los lineamientos institucionales y las politicas
de la nacién, en correspondencia con los intereses del Ejecutivo. En este caso, para el Ejecutivo se hace
imposible la aprobacion de las reformas legislativas necesarias para la instrumentacion de su programa
de gobierno, lo cual limita su capacidad de accién y de respuesta a las demandas derivadas de la sociedad
(Cfr. Chasquetti, 2001).

c) Déficits de visibilidad y reconocimiento de los integrantes del gabinete. La responsabilidad final
de las acciones de gobierno recae en el Presidente y no en los funcionarios nombrados por él mismo, lo
cual puede inducir falta de responsabilidad frente a los otros poderes, cuando no indiferencia, por parte
del cuerpo de los integrantes del gobierno. Sobre todo, en periodos de crisis, la legitimidad del Ejecutivo
estd en riesgo y es la que se pone en tela de juicio en los procesos electorales, mientras que el gabinete
gue acompana al Presidente en la instrumentacién de su programa de gobierno, queda en libertad
relativa para acordar con los poderes emergentes e incluso con el Legislativo sobre el rumbo de las
politicas una vez que se renueva el Poder Ejecutivo (Reniu y Albala, 2012).

d) Falta de responsabilidad de los funcionarios por el origen de su nombramiento. Formulas de
ratificacion de funcionarios e incluso de cese de funcionarios por parte del Legislativo pueden provocar
mayor responsabilidad y equilibrio de poderes, aunque, de otro lado, también puede incitar falta de
control del cuerpo de funcionarios por parte del Presidente. En un sistema donde la responsabilidad

politica recae en el Presidente, los funcionarios quedan con margen de libertad de accion para buscar
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ser ratificados por el Legislativo acordando incluso bloquear las politicas del Presidente, lo cual puede
provocar paralisis en la accidon de gobierno y crisis de legitimidad del Poder Ejecutivo (Reniu y Albala,
2012).

Mainwaring y Shugart (2002) sugieren varios mecanismos para inhibir estos factores de riesgo:

Uno es poseer poderes constitucionales inherentes al cargo de presidente que obliguen a que sus
preferencias sean tomadas en consideracién a la hora de aprobar las leyes. Otra es que tengan control sobre sus

propios partidos y que éstos controlen una mayoria de escafios (p. 49).

En suma, en los sistemas presidenciales los poderes Ejecutivo y Legislativo tienen un origen
independiente el uno del otro y, por lo tanto, las interrelaciones que se establecen entre estos dos
actores del sistema pueden colaborar en un relativo margen de autonomia o competir entre ellos por
imponerse el uno al otro. De esta posibilidad hipotética se derivan consecuencias que imprimen
caracteristicas particulares a los paises que tienen estos tipos de sistemas. En algunos casos, ambos
poderes podran estar en sintonia y construir una agenda politico-legislativa en correspondencia con las
necesidades del pais, en otros, la falta de correspondencia de intereses entre uno y otro poder
provocaran division e incluso conflicto, paralisis legislativa y falta de resultados en materia de politicas

publicas.

1.1.1.1. Debate intelectual sobre presidencialismo

Existe una amplia variedad de estudios comparativos que hacen evaluaciones de la eficacia de los
sistemas presidencial y parlamentario. En la mayoria de ellos, el sistema presidencial siempre ha estado
en tela de juicio frente al parlamentario.

Segun la cuenta de Mainwaring (1993, pp. 204-207), desde por lo menos 1967 el mundo ha tenido 31
democracias continuas; de estas, sélo cuatro (Colombia, Costa Rica, los Estados Unidos y Venezuela) tienen

sistemas presidenciales.® Segun la cuenta de Riggs (1993, pp. 219-220), "entre 76 sistemas politicos abiertos,

8 Con relacién a Venezuela, es necesario considerar que, a partir del arribo de Nicolds Maduro al poder, diversos analistas
discuten sobre si Venezuela puede ser considerado un sistema democratico. Al respecto, el Democracy Index, elaborado
por el diario The Economist, considera que Venezuela es un «régimen hibrido», con un indice de 4.68 (lugar 107 de la tabla),
habiendo retrocedido desde 2010 <cuando este era de 5.18 (lugar 96) (Consulta en linea:
https://es.wikipedia.org/wiki/Democracy_Index). Por su parte, el Informe anual de la UE sobre los derechos humanos y la
democracia en el mundo en 2016 reporta que Venezuela tuvo un impacto negativo en materia de derechos humanos y las
libertades fundamentales de sus ciudadanos (Consejo de la Unién Europea, 2017, p. 437).
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33 eran presidenciales [...] su tasa de fracasos fue mucho mayor que la de los sistemas parlamentarios: 91% (30

casos) para los primeros, en comparacién con 31% (13 casos) para los segundos”. (Sartori, 1994b, p. 101).

Los argumentos contra el presidencialismo los formulé de manera consistente Juan Linz (1990)
qguien, en términos generales, sefalaba que los sistemas presidenciales demuestran ser mas inestables

gue los parlamentarios al momento de sostener gobiernos democraticos. Para Reniu y Albala (2012):

(...) los principales cargos que se imputan a los regimenes presidencialistas son los centrados en su rigidez
institucional y las altas posibilidades de “bloqueo” institucional que permiten la escasa existencia de incentivos
para la cooperacidén politico-parlamentaria (independencia de poderes; legitimidad doble en origen del
Parlamento y del presidente; periodos fijos para los respectivos mandatos; dificultades para dirimir conflictos

entre ambos polos de autoridad, un juego de suma cero en el que el ganador se lleva todo) (p. 6).

Mainwaring y Shugart (2002) desglosan con mucha habilidad el contenido de las criticas al
presidencialismo. Una primera critica sefiala que “(...) el mandato fijo del cargo presidencial introduce
una rigidez que es menos favorable a la democracia que la flexibilidad que ofrecen los mecanismos
parlamentarios de no confianza y disolucidon” (p. 36-37). Una crisis politica importante de legitimidad del
Ejecutivo puede llevar incluso a una crisis de todo el sistema, la cual no puede resolverse porque no se
puede cambiar la correlacién del poder en el Ejecutivo ni deponer al Presidente salvo con un golpe de
estado. Esto no ocurre en los sistemas parlamentarios, en donde una crisis de legitimidad del Ejecutivo
se resuelve deponiéndolo mediante un mecanismo de no confianza y la convocatoria a la celebracién de
elecciones anticipadas para la renovacién del bloque mayoritario. Con esta solucién dificilmente se pone
el riesgo al sistema. Incluso se puede también plantear el escenario inverso, es decir, aquel en el que el
Presidente goza de una excelente legitimidad pero que su mandato exitoso no puede prolongarse mas
alla de lo que marcan los tiempos legales, proceso en el que el sistema presidencial adolece de rigidez
frente al sistema parlamentario que puede ampliar el gobierno de primeros ministros exitosos.

Frente a este “consenso sobre la supremacia del parlamentarismo”, existen otro tipo de estudios,
liderados por Dieter Nohlen (1998), que sobre todo ponen énfasis en el desempefio institucional del
presidencialismo, pero estudiando sus contextos histéricos determinados. Esta tendencia no prejuzga
sobre las ventajas o desventajas de los sistemas sin realizar un analisis de las condiciones concretas en

donde estas se desarrollan (Reniu y Albala, 2012). Sartori (1994b), en su profundo estudio sobre
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ingenieria constitucional, sefiala que los sistemas parlamentarios también tienen deficiencias
importantes comparables con las de los sistemas presidenciales: a) Sobre representatividad de los
partidos mas grandes; b) Debilidad frente a los poderes localistas representados en las camaras; c)
Necesidad imperativa de mantener disciplina parlamentaria; y d) El riesgo del pluralismo polarizado en
los érganos legislativos, que los lleva al peor de los sistemas, el «pluralismo asambleario».

El tema se hace mas complejo si consideramos el sistema de partidos, lo cual nos llevaria a otros
dos escenarios: el primero, cuando el partido del presidente es distinto del partido que conforma la
mayoria legislativa, caso en el que estariamos hablando de gobiernos divididos y que seria,
posiblemente, el antecedente de luchas intestinas entre los poderes Ejecutivo y Legislativo o entre el
partido del presidente y la mayoria legislativa. El segundo caso es aquel en el cual en el seno del Poder
Legislativo la mayoria estd conformada por varios partidos, incluyendo el caso de que el partido del
Presidente forme o no forme parte de esta coalicidn mayoritaria, lo cual, evidentemente agrega un nivel
de complejidad adicional porque no solo existen dos criterios o prioridades de politicas para la nacién
(la del Presidente y la del partido mayoritario en el Legislativo) sino que también se agregan las visiones
de los otros partidos que forman parte de la misma, sus perspectivas ideoldgicas y sus prioridades de
politicas. A este problema hay que afiadir el hecho de que los periodos de mandato y representacion son
fijos en los sistemas presidenciales, lo cual anticipa que, por plazos determinados, la polarizacién a la
gue aludimos arriba no tiene posibilidad de poder encauzarse por otros medios institucionales mas que
por los electorales (Cfr. Mainwaring y Shugart, 2002; y Reniu y Albala, 2012).

Las pruebas son notables, pero, aun asi, otros autores desarrollan de manera mas profunda los
contextos en los cuales surgen y se mantienen los dos tipos de sistemas. En el caso del presidencialismo,
las nuevas democracias presidenciales se han desarrollado sobre todo en América Latina coincidiendo
también con paises con tasas de desarrollo econdmico medias y bajas respecto del mundo, de tal forma
gue cuando medimos o analizamos la variable de inestabilidad politica, no tenemos forma de discriminar
en qué proporcion esta obedece a una relacién con el sistema politico de tipo presidencial y qué tanto
con relacién al sistema econdmico. Tampoco podemos establecer una relacién directa entre la variable
calidad de la democracia con el nivel de ingreso de los paises: Costa Rica es un pais mas pobre que otros
paises de América Latina, sin embargo, su sistema democratico estd mas consolidado que el de Brasil o

México, por ejemplo. Por otro lado, las nuevas democracias parlamentarias se han desarrollado en
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Europa y en paises alguna vez conquistados por Inglaterra, pero de ellas solamente Espafia ha alcanzado
estabilidad, mientras que Turquia y Grecia han mostrado ser muy inestables (Cfr. Mainwaring y Shugart,
2002).

Mainwaring y Shugart (2002) sefialan que un juicio sobre la eficiencia del presidencialismo no pude

ser del todo imparcial si no ponemos en la balanza también las ventajas del presidencialismo:

a) Mayor cantidad de opciones para los votantes.

La existencia de elecciones tanto para el Ejecutivo como para el Legislativo proporciona a los votantes un
abanico mas libre de opciones. Ellos pueden dar su apoyo a un partido o candidato en el plano legislativo y a

otro para la jefatura del Ejecutivo (Mainwaring y Shugart, 2002, p. 40).

Para los electores, tener la posibilidad de elegir no solamente a los miembros del Legislativo, sino
también a los responsables del Poder Ejecutivo, de hecho, ya representa una ampliaciéon de opciones
para elegir. Esto sobre todo contra el hecho de que, en los sistemas parlamentarios, el votante sdlo elige
en los hechos a los representantes en el Poder Legislativo, siendo el Ejecutivo un producto derivado de
esa eleccion original.

En los hechos, esta ampliacién de opciones implica, en el proceso de construccién de coaliciones,
gue también el abanico pueda ampliarse, ya que las coaliciones de gobierno pueden confirmarse no sélo
en torno del Legislativo sino, sobre todo, en torno del Ejecutivo. De hecho, las coaliciones de gobierno
se pueden conformar incluso sobre todo en torno de politicas publicas que tienen su brazo operativo en
el gobierno, siendo el Legislativo sélo una parte del proceso de formulacidn de las mismas, aquella en la

gue se aprueban las disposiciones juridico-politicas necesarias para su instrumentacién.

b) Responsabilidad e identificabilidad electoral

En el sistema presidencial es muy alta la correlacion de la identificacién entre la opcidn de los
votantes y los candidatos. Los electores identifican el gobierno por el que estdn votando; de la misma
manera, los candidatos y los gobiernos son altamente responsables ante sus electores porque
precisamente las elecciones son la oportunidad que estos tienen para calificar un mal o buen desempefio
del gobierno y elegir en consecuencia entre las opciones existentes. Esta correlacion es mucho mas alta

en los paises que tienen sistemas en donde existe reeleccion de los cargos de representacién, donde,
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justamente, la reeleccion implica la aprobacion o desaprobacion de los representantes por parte de los
electores.

Por el contrario, en el sistema parlamentario los electores no identifican el gobierno por el que
estdn votando, primero porque sus opciones se orientan hacia el Legislativo y luego porque una vez
realizada la eleccidn, el Legislativo tiene multiples opciones para la formacién del gobierno, sobre todo
cuando se tiene un sistema plural de partidos y se tiene una alta tendencia a la formacién de gobiernos
de coalicién. A esto alude Reniu (2015) cuando sefala que en las modernas democracias occidentales
los electores no deciden quién gobierna, sino que, luego de las elecciones, quién gobernara se decide

tras bambalinas en las negociaciones que sostienen los partidos politicos.

c¢) Independencia del Congreso en cuestiones legislativas

En un sistema presidencial, en donde la eleccion del Ejecutivo y el Legislativo son independientes,
el Legislativo puede asumir efectivamente una posicién de contrapeso de las politicas gubernamentales
y valorar con equidad la bondad de las leyes y politicas que pasan a su consideracién. Un sistema
parlamentario no goza de la misma libertad porque, mas alla del origen parlamentario de los gobiernos,
las leyes y las politicas fundamentales de una gestién de gobierno pueden verse comprometidas con
cada votacién parlamentaria, en donde el fragil equilibrio de la mayoria se puede perder. En este
contexto, los sistemas presidenciales tienen la ventaja de que el Presidente tiene y ofrece certidumbre
cuando establece convenios con el Legislativo para la instrumentacidn de determinadas politicas, sobre
la base de que representa un poder soberano y tiene un periodo fijo para cumplir y responder a los
compromisos adquiridos con sus votantes.

En gobiernos divididos la negociacidn con el Legislativo tal vez sea mas incierta, pero el Presidente
conserva la ventaja de que puede comprometerse por plazos establecidos. La situacion en el sistema
parlamentario es muy diferente, porque el gobierno no puede cumplir compromisos de gobierno de
mediano y largo plazos al estar sujeto a la confianza del Parlamento que, de entrada, puede encontrarse

ante situaciones en las que la mayoria que decide no esta garantizada.
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d) Mandatos fijos versus inestabilidad del gabinete

El sistema presidencial parece tener mayores virtudes en periodos de inestabilidad politica y crisis
econdmica donde los opositores tienen que esperar los tiempos electorales para poder cambiar el
gobierno; en cambio, los sistemas parlamentarios con un contexto similar pueden caer en periodos
sucesivos de inestabilidad y cambios frecuentes de gobiernos sin legitimidad. Esto parece ser incluso
mas frecuente en los sistemas parlamentarios de paises subdesarrollados, donde no existe la tradicidn
europea de estabilidad econémica y politica (Mainwaring y Shugart, 2002).

Desde luego, un gobierno con estabilidad politica puede ser mas exitoso en el momento de
intentar construir una coalicion de gobierno o legislativa. Lo que este argumento enfatiza es que en los
sistemas parlamentarios es mas complejo recuperar la estabilidad a partir de una coalicién, ya que los
jugadores encuentran incentivos para mantener la crisis y la falta de consenso. Un Presidente, al tener
un mandato mas estable, puede ofrecer mayores incentivos para la realizacion de las coaliciones, sobre
todo en periodos de inicio de un gobierno en el que la propuesta del Ejecutivo es construir acuerdos de

mediano y largo plazos.

e) El presidencialismo puede impedir los juegos en que "el ganador se lleva todo"

Esta es la acusacion que se realiza a los sistemas presidenciales, sobre todo los sistemas asociados
con sistemas electorales mayoritarios, en donde el ganador de la contienda electoral se lleva todas las
posiciones de gobierno en un solo paquete; el problema es que la critica también puede aplicarse a los
sistemas parlamentarios, en donde el partido mayoritario no es proclive a formar coaliciones de
gobierno y tampoco muestra interés en mostrarse como contrapeso a las decisiones del gobierno.
Aunque debemos considerar que esta caracteristica estd mas relacionada con el sistema electoral de los
paises que con su sistema de gobierno. Lo que puede concluirse en este punto es que, en paises con
sistemas electorales mayoritarios, los partidos ganadores tienden a establecer gobiernos que no
consideran las alianzas con otros partidos y esto sucede tanto en sistemas presidenciales como en
sistemas parlamentarios.

En cuanto a las coaliciones que se pueden conformar en regimenes presidenciales, la ventaja de
los sistemas presidenciales es que el Poder de hecho esta compartido, esto es: el Poder Ejecutivo tiene

una parte del poder popular representado, y los representantes del Poder Legislativo tienen la otra parte
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del poder. Una coaliciéon politica en un sistema presidencial necesariamente requiere que los dos
poderes soberanos realicen consensos. En un sistema parlamentario, realizar este tipo de coaliciones
seria mas complejo ya que el érgano soberano es el parlamento, en donde la coalicién que forma
gobierno es la misma que ostenta la mayoria de la representacién, por lo que el poder estd mas

concentrado.

f) El presidente como actor central de la politica

En los sistemas presidenciales, la eleccién del Ejecutivo lleva a que este se convierta de manera
natural en el centro de la accién politica; es el Ejecutivo en el que, una vez electo, convoca a la
construccion de acuerdos de gobierno y legislativos. También es cierto que es el Presidente el que puede
ser sujeto de critica por los éxitos o fracasos de las coaliciones. En este caso el Legislativo tiene la
capacidad de acompafiar o rechazar las iniciativas del Presidente. Por el contrario, el centro de los
sistemas parlamentarios es precisamente el espacio de discusidn legislativo, en donde se construyen los
acuerdos politicos que dan legitimidad al gobierno; la agenda de gobierno se construye en este espacio,
de tal manera que las acciones del Ejecutivo son consecuencia de los acuerdos politicos que se

construyen en el parlamento.

1.1.1.2. Sobre el presidencialismo latinoamericano

Diversos autores han dedicado sus reflexiones al estudio del presidencialismo latinoamericano.
Diego Valadés, por ejemplo, identifica tres tipos bdsicos de presidencialismo: 1) En el presidencialismo
tradicional la figura presidencial mantiene un alto indice de concentracion del poder; 2) El
presidencialismo transicional se caracteriza por que ya contiene instituciones de control jurisdiccional y
politico aunque estos elementos aun compiten con el excesivo poder del Ejecutivo; 3) En el
presidencialismo democratico existen plenamente consolidados los controles jurisdiccionales y politicos,
de manera que el presidente ha perdido sus poderes especiales o meta constitucionales. Desde luego,
“(...) el gobierno de coalicién es incompatible con los modelos hiperpresidencialista y tradicional, pero
puede contribuir a trasformar el transicional en democratico, y a que éste se mantenga como tal”

(Valadés, 2016, p. 60).
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De acuerdo con Valadés (2016), un analisis del presidencialismo mexicano hasta antes de la caida
del partido hegemodnico podria ubicarlo en la categoria del presidencialismo tradicional. Ya en el periodo
de los presidentes de derecha, podriamos ubicarlo en la categoria del presidencialismo transicional,
sobre todo porque el partido del presidente no pudo contar con la mayoria en las Cdmaras del Congreso,
obligdndose a negociar con las oposiciones, aunque es cierto que ya habia perdido muchas de las
facultades meta constitucionales de las que hablan los tedricos del presidencialismo mexicano. No
obstante, la hipdtesis que se maneja para el periodo del presidente Pefia Nieto es que el otrora partido
hegemodnico se vuelve a reconstituir, ya que el PRI recuperd la mayoria legislativa en ambas camaras, y
también porque en cierta medida recuperd los poderes meta constitucionales que eran caracteristicos
del Presidente en la época del partido hegemodnico, por lo que se puede sefialar que en el periodo de
Pefia Nieto podemos hablar mas de un reposicionamiento del presidencialismo tradicional que la
transicidon hacia un presidencialismo coalicional o democratico.

Sartori (1994b) destaca la necesidad de que los sistemas presidencialistas en América Latina, en
especial México, construyan un sistema democratico en el que el presidente pueda tener contrapesos y
una corresponsabilidad politica sobre todo con el Legislativo. Esto permitiria que los sistemas
presidencialistas puedan superar los dilemas que presentan los gobiernos divididos en los que el
Ejecutivo marcha en disonancia con el Legislativo, incluso en procesos de franca confrontacién
entrambos. Para ello evidentemente seria necesario un presidente coalicional, dispuesto a colaborary a

compartir poder con el Poder Legislativo.

1.1.2. Presidencialismo y sistema de partidos

A efecto de establecer las caracteristicas principales del sistema presidencialista y las relaciones
entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, es importante también dimensionar la importancia del
sistema de partidos en la delimitacién de estas relaciones: el nimero de partidos y, en funcidn de este,
las caracteristicas de las coaliciones que se pueden construir, son fundamentales en este tema que a
continuacion serd sujeto de analisis.

Existe una intima relacion entre el sistema de gobierno y el sistema de partidos. El sistema de

gobierno cobra sentido original en la construccion ideoldgica y programatica de los partidos politicos, en
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la realizacién de los procesos electorales que permiten conformar gobiernos y, finalmente, en la
consolidacién de un drgano de gobierno que representa y asigna valores para toda la sociedad.

El sistema de partidos condiciona, en cierta medida, la capacidad del gobierno de responder
programaticamente a los ciudadanos que le eligieron. En este contexto, cobra mucho sentido la
diferencia fundamental entre los gobiernos que se conforman a partir de mayorias de un solo partido y
gobiernos que se conforman a partir de coaliciones compuestas por varios partidos. A los primeros
podriamos reclasificarlos como gobiernos de partido mayoritario o gobiernos minoritarios de un solo
partido; a los segundos podemos clasificarlos como gobiernos de coalicion minoritaria de partidos y

gobiernos de coalicién mayoritaria de partidos. El Cuadro 3 muestra ésta configuracion:

Cuadro 3. Tipos de gobierno segun resultado del proceso electoral y nimero de partidos que lo conforman
Resultado del proceso electoral Partidos que gobiernan

Gobierno de un partido

Gobierno de coalicion

Eleccién mayoritaria

a) Gobierno de partido mayoritario
(con mayoria absoluta y/o

calificada)

c) Gobierno de coalicion mayoritaria
de partidos (con mayoria absoluta

y/o calificada)

Eleccion minoritaria

b) Gobierno de partido minoritario

(con mayoria relativa)

d) Gobierno de coalicidon minoritaria

(con mayoria relativa)

Fuente: elaboracién propia.

De esta forma, si consideramos el origen electoral de los gobiernos y el nimero de partidos que

gobiernan, podemos construir una tipologia de cuatro gobiernos:

a) «Gobierno de partido mayoritario» (mayoria absoluta y/o calificada)

Se trata de un gobierno conformado a partir de la victoria mayoritaria de un partido politico (mas
de 50 % de los votos). El resultado de la eleccién indica que estratégicamente, quien encabeza el Poder
Ejecutivo no necesita conformar una coalicién para dar legitimidad a su gobierno porque la legitimidad
le viene del resultado de las urnas; ademds de que por contar con una mayoria estable puede impulsar
con facilidad su programa de gobierno en las instancias legislativas. De esta manera, es mayor la

probabilidad de que este partido desdefie la posibilidad de conformar una coalicién con alguno de los
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partidos minoritarios, esencialmente porque no la necesita y estratégicamente porque no tiene

disposicidn a la construccidon de coaliciones de gobierno.

b) «Gobierno de partido minoritario» (mayoria relativa)

Se trata de un gobierno que se conforma a partir de un resultado electoral en donde un partido
obtuvo la victoria en las urnas, pero con una mayoria relativa, suficiente para ganar el proceso, pero no
para conformar un gobierno legitimo a los ojos de las mayorias. No obstante, el partido decide formar
en solitario el gobierno, es decir, no conformar una coaliciéon que le permita dar mayor legitimidad al
ejercicio del poder. Evidentemente, un gobierno de este tipo supone confrontacion ideolégica y politica
en los otros drganos representativos y al interior del sistema politico. Incluso, es muy factible la
posibilidad de que los partidos de la oposicidn puedan agruparse en una coalicién, en virtud de que el
partido en el poder no muestra la disposicidn para construir acuerdos de gobierno ni parlamentarios. En

este escenario, de gobiernos divididos, las coaliciones son deseables, pero no factibles.

¢) «Gobierno de coalicion mayoritaria de partidos» (mayoria absoluta y/o calificada)

Aunque el resultado electoral puede haber otorgado mayoria relativa a uno de los contendientes,
este decide formar gobierno con uno o varios de los partidos perdedores y conformar una coalicidn que
sea mayoritaria en los 6rganos de gobierno y legislativos y, al mismo tiempo, pueda otorgar legitimidad
a las decisiones politicas. Evidentemente, una coalicién de este tipo implica la posibilidad de compartir

diversas carteras de gobierno a los partidos que conforman la coalicion.

De hecho, desde la perspectiva del presidente, las ventajas de contar con un gobierno de coaliciéon son
basicamente dos: por un lado amplia el apoyo parlamentario a sus propuestas legislativas y, en segundo lugar,
intenta maximizar el compromiso de los diferentes partidos en el establecimiento de la agenda politica. En
cambio, desde el punto de vista de los partidos integrantes del gobierno, podriamos aventurarnos a sefalar que
la Unica ventaja reside en el intento —generalmente fallido por la hegemonia politica presidencial- de maximizar
su capacidad de influencia politica asi como controlar espacios dentro de los niveles mas elevados dentro de la

administracion publica (Reniu y Albala, 2012, p. 16).
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Los Ejecutivos coligantes deben aprender a negociar con minorias corporativas y clientelares,
«partidos cartel»® e incluso con diputados en lo particular interesados en obtener prebendas
particulares; eso es parte del proceso de negociacién (Sartori, 1994b).

También deben tenerse en consideracion los «gobiernos sobredimensionados», es decir, aquellos
gue tienen mas socios partidistas de los estrictamente necesarios para ganar las decisiones en el
legislativo. Este tipo de gobiernos se construye cuando se tiene la necesidad de dar legitimidad a las

acciones de gobierno, asi como también en el Congreso (Cfr. Reniu, 2015).

d) «Gobierno de coalicion minoritaria» (mayoria relativa)

En este caso se trata de la conformacion de una coalicién, pero minoritaria; entre los partidos que
la conforman esta desde luego el partido que gané en las urnas la Presidencia, pero con una mayoria de
votos muy reducida. La coalicidon que se conforma apenas se puede constituir como una mayoria en los
6rganos legislativos pero una mayoria con un margen de maniobra muy reducido debido al margen de
votos con los que cuenta, de tal forma que lograr aprobar su agenda legislativa le resulta complicado.
Los gobiernos del PAN en México pueden ser un buen ejemplo de este tipo de coalicién: el PAN gané la
presidencia en dos periodos consecutivos a partir del 2000, pero en ninguno de los dos periodos pudo

constituirse como mayoria en los dos érganos legislativos.

Desde luego, existen muchas variantes a esta tipologia que presentan Reniu y Albala (2012), por
ejemplo, proponen una tipologia de tres formas de gobierno a partir de los resultados electorales: a) La
formacién de un gobierno unipartidista, que puede tener como consecuencia directa la posibilidad de
bloqueo institucional en el Legislativo de las iniciativas de gobierno del presidente, paralisis legislativa y
crisis de legitimidad; b) La formacién de un gobierno que busca apoyos parlamentarios puntuales, cuya

consecuencia es la construccién de una agenda de gobierno vy legislativa limitada y coyuntural; y c) la

% El «partido cartel» es un concepto construido por Katz y Mair (2007) para identificar el desarrollo de los partidos
politicos modernos caracterizado por los siguientes factores: a) dependencia del presupuesto publico; b)
inclinaciéon predominante por los cargos publicos; c) pérdida de identidad ideoldgica; d) competencia y
reparticion de los espacios de poder en todos los ambitos: gubernativo, administrativo y legislativo; e)
crecimiento acelerado de la burocracia partidista. (Cfr. Montero y Gunther, 2007, p. 38-39).
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negociaciéon de un gobierno de coalicidn, que promete la conformaciéon de una mayoria legislativa,
respaldo legislativo al gobierno, la construccién de una agenda mas consistente y de largo plazo e incluso
la integracion de lideres partidarios al gobierno.

Lo importante es considerar la influencia que pueden tener en la formacidn de gobierno tanto los
resultados derivados del proceso electoral como la configuracién basica del sistema de partidos. Debe
presuponerse, desde luego, que por parte de los partidos que participan en la coalicién existe un interés
politico en formar parte de ella. Para estos partidos, hasta cierto punto, se trata de un arma de doble
filo, porque implica compartir poder, autoridad y carteras de responsabilidad en el gobierno y en el
congreso, pero, por otro lado, se veran sujetos a un desgaste de legitimidad si las politicas
gubernamentales fracasan.

Se trata de un calculo de interés en la formacién de la coalicion. Reniu (2009) cita a Kaare Strom
(1995), quien sefiala que algunos partidos pueden decidir no formar parte de una coalicién a partir de
este tipo de cdlculos sobre los resultados negativos o inciertos del proceso politico: “(...) estos partidos
marginales pueden no entrar en el gobierno. Cuando los gobiernos minoritarios se forman es porque
una coaliciédn mas grande no es deseada ni por los partidos marginales ni por los actuales miembros de
la protocoalicidn, o ambos.” (parrafo décimo) (Traduccién propia).t©

Por ello, es importante destacar que una de las caracteristicas principales del presidencialismo es
precisamente su alta probabilidad de formar gobiernos divididos, es decir, aquellos en los que el
Ejecutivo es controlado por un partido o una coalicién y el Legislativo es gobernado por otro partido o
coalicion (Valencia, 2012).1! Pero mas alld de que este hecho represente una anormalidad, es todo lo
contrario: los gobiernos divididos son parte de la normalidad de los gobiernos presidenciales en sistemas
democraticos; de esta forma, también es parte de la normalidad democratica la formacion de coaliciones
de gobierno, cuando un partido tiene la disposicion de dar legitimidad y capacidad politica a partir de la
suma de fuerzas con otros partidos politicos o fuerzas con representacidon politica. Sartori (1994b) lo

plantea en estos términos:

10.4(...) certain marginal parties do not enter the government. When minority governments form, it is because a larger coalition
is not desired by these marginal parties, the existing members of the protocoalition, or both».

11 “En contrapartida, los gobiernos unificados son aquellos donde un mismo partido politico ocupa el Poder Ejecutivo y controla
simulténeamente el Legislativo.” (Valencia, 2012, p. 30)
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El supuesto basico acerca de los sistemas presidenciales es que conducen a un gobierno fuerte y efectivo —por
si mismos y en comparacidn con los sistemas parlamentarios—. Pero este supuesto tiene poco fundamento. El
hecho de que el sistema estadunidense durante mucho tiempo ha logrado resolver sus problemas no puede

ocultar que una estructura de poder dividida genera paralisis y estancamientos mas que cualquier otra (p. 101).

Otra interpretacién tedrica sobre el tema es la del jurista Diego Valadés (2016), quien identifica
dos modalidades basicas de gobierno: una modalidad de gobierno concentrado versus una modalidad
de gobierno distribuido. En el primer caso estariamos haciendo referencia a modelos de gobierno no
democraticos, mas bien autoritarios, en donde el poder esta concentrado en un partido. En el otro caso
se trata de un ejercicio de gobierno desconcentrado en el que, por su naturaleza intrinseca, estariamos

hablando de una coalicién de partidos y de un ejercicio democrético usual.'?

En realidad, con relacién a la disposicion de los sistemas presidenciales para formar coaliciones de
gobierno con otros partidos, estos siempre se debaten en un dilema ente la pluralidad versus la
eficiencia. Un gobierno formado a partir de un solo partido, al ser mas homogéneo, puede buscar con
menores fracturas la eficiencia. Por el contrario, un gobierno de coalicion formado a partir de varios
partidos, siendo tal vez mas representativo, corre el riesgo de que, en la medida en que es menos
univoco, puede tener mas dificultades para alcanzar la eficiencia. Para Casar (1999a), en el Legislativo

sucede algo parecido:

La representacion proporcional tiende a fragmentar al Congreso haciendo mas dificil su tarea y la relacion
ejecutivo/legislativo. Por la otra, es indiscutible que la proporcionalidad genera una mayor pluralidad. Ante este
dilema, habria que preguntamos si queremos maximizar la pluralidad o la "eficiencia" (gobernabilidad en

sentido restringido) (p. 16).

Es asi como nos encontramos ante el riesgo de los gobiernos divididos que por lo general tienen
su origen en una minoria ganadora sobre todo en sistemas multipartidistas, en donde el resultado
politico es que el Poder Ejecutivo es dominado por un partido y el Poder Legislativo es dominado por

otro diferente. Ya Sartori habia argumentado sobre la imposibilidad de construir sistemas presidenciales

12 Reniu y Albala (2012) parecen coincidir con esta propuesta, al sefialar que “(...) parece, de primera vista, mas simple
gobernar un Estado centralizado (como lo son Chile y Uruguay) que una federacién, ya sea mas formal que real (como la
Argentina)” (p. 37).
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combinados con un sistema multipartidista de partidos y ademas sobre todo con sistemas de
representacién proporcional. Scott Mainwaring, por su parte, argumenta que “(..) bajo estas
condicionantes politico-institucionales existe gran posibilidad de que los presidentes electos carezcan
de mayorias legislativas, y por tanto de que los poderes de gobierno entren en conflicto y generen un
bloque decisional” (Chasquetti, 2001, p. 324).

Los dos grandes defectos que podemos encontrar si combinamos un sistema presidencial con un
sistema de partidos multipartidista es que, por un lado, fomenta la creacion de presidentes minoritarios
(se refiere a presidentes que en procesos democraticos ganan procesos electorales pero con una
mayoria relativa de votos, como resultado de la existencia de muchas opciones partidistas) y, por otro
lado, y como una consecuencia de lo sefialado en primera instancia, también promueven la existencia
de gobiernos divididos por la falta de incentivos de los partidos a colaborar con un ejecutivo que se
presume débil. En este contexto, los ejecutivos minoritarios en sistemas presidenciales presentan cuatro
tipos de dificultades para realizar coaliciones consistentes y medianamente duraderas:

a) Escasos incentivos de los legisladores para participar y/o mantener la coalicion como producto
de que su posicién politica tiene un origen electoral diferente a la del Ejecutivo; es decir, su posicion
deviene de un proceso electoral independiente. La representacién de los legisladores es independiente
de la representacion del Presidente, de tal forma que los legisladores manifiestan poco interés en
colaborar en el éxito de un presidente con poca legitimidad y con problemas de eficacia gubernamental
(Chasquetti, 2001). En la I6gica de este tipo de legisladores o de partidos con poca disposicidn a coligarse,
existe un calculo de interés en el que estos apuestan al fracaso del gobierno y una mejor oportunidad
en el siguiente proceso electoral que les permita conquistar una mayor cantidad de espacios legislativos
e incluso ganar el Poder Ejecutivo.

b) La existencia de escasa disciplina de los legisladores con relacién a los acuerdos realizados en el
seno de la coalicion por el escaso poder, control y legitimidad de las dirigencias de los partidos hacia sus
elementos (Chasquetti, 2001). En este rubro, la disciplina tiene que ver con varios factores: la existencia
de acuerdos cupulares entre los dirigentes de los partidos politicos, proceso acostumbrado en los
regimenes autoritarios, en donde los legisladores no son considerados ni consultados en el proceso de
toma de decisiones legislativas, sino que, mas bien, los legisladores son considerados como correas de

transmisidn de las decisiones cupulares; la ausencia de mecanismos de control legislativo por parte de
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los partidos politicos sobre la forma en la que estan votando sus diputados, de tal forma que estos
puedan tener incentivos adecuados para votar en consonancia con las decisiones tomadas en las
instancias decisorias de la fraccidn en el Legislativo; cuando el partido procesa de forma elitista un tema
sin consultar a los legisladores de su grupo parlamentario, puede suceder que el legislador vote en
conciencia incluso contra su grupo parlamentario por considerar que la propuesta legislativa del partido
estd equivocada por falta de informacién, valoraciones inadecuadas o incluso falta de consensos politico-
partidarios.

c) En el seno del ejecutivo existen fuertes incentivos para romper la coalicion como producto de
gue esta ruptura no tiene consecuencias con relacién a conservar el poder o perderlo, como sucede en
los sistemas parlamentarios. Esta ruptura se puede dar en dos momentos diferentes: el primero se da
cuando se han dado las elecciones y ha resultado un ganador en la eleccidn Presidencial. En este caso,
el Ejecutivo no tiene incentivos para conformar realmente la coaliciéon porque ya electo, la conformacién
o no de una coaliciéon no depende del Legislativo, por lo tanto, los partidos de oposicién no tienen
elementos para presionar al Presidente al cumplimiento de la misma. El segundo momento de ruptura
es cuando ya conformado un gobierno de coalicidn, el Presidente tiene incentivos para desarmarla,
como producto del incumplimiento de compromisos o incluso de calculos politicos sobre la conveniencia
de desincentivar la formacién de la coalicion (Cfr. Casar: 1999).

d) Las coaliciones en sistemas presidenciales suelen negociarse previas y/o durante los procesos
electorales, lo que obliga al gobierno a mantenerlas fieles, aunque los resultados no hayan sido muy
positivos; es decir, el gobierno se sujeta a una relacidn politica especifica de manera que pierde libertad
de accién en el ejercicio de su autoridad (Chasquetti, 2001). Son varias las razones por las cuales un
partido politico calcula conveniente mantener una coalicion: porque el escenario politico es adverso y
desarmar la coalicidn sdélo acrecienta la incertidumbre e incluso puede agregar un oponente u oponentes
potenciales al gobierno, precisamente los partidos que antes formaban parte de la coalicién (“si dejan
de ser tus amigos, se convierten en tus enemigos potenciales”); porque se trata de una coalicion de largo
plazo que pasa por un momento coyuntural de inestabilidad; porque los procesos politicos que nacieron
con la coalicidon aun no estan definidos: por ejemplo, una reforma legislativa que aun no se pone a
consideracién del Legislativo o politicas que alin no cumplen el ciclo por el que fueron efectivamente

pactadas.
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En particular, el Presidencialismo norteamericano ha logrado construir una democracia estable y
superar periodos de gobiernos divididos. Valenzuela (2012), citado por Fernandez (2012), nos resefia
qgue entre 1897 y 1954 el sistema politico norteamericano generd preferentemente (con sélo dos
periodos excepcionales) gobiernos con mayoria del mismo partido en el Congreso; sin embargo, a partir
de este aio se volvieron predominantes los gobiernos divididos. El sistema politico norteamericano esta
disefiado para superar el obstiaculo de los gobiernos divididos. Lujambio (1993) resefia seis
caracteristicas que hacen muy estable la democracia norteamericana incluso en periodos de gobiernos
divididos: a) el poder limitado del Ejecutivo y el papel activo del Legislativo en el disefio de leyes y de
politicas publicas, b) el sistema bipartidista, c) la regla electoral de mayoria, d) la concurrencia de
elecciones presidenciales con las del Legislativo (por lo menos una mitad de los legisladores se eligen de
manera concurrente con la eleccidn del Ejecutivo), e) la indisciplina de los legisladores norteamericanos
(sobre todo justificada por la existencia de fuertes intereses localistas que requieren independencia de
los legisladores para votar leyes y realizar acuerdos para beneficio de sus electores, por la regla de la
reeleccion que favorece la independencia localista de los legisladores, por la existencia de elecciones
primarias y por la presencia del "sistema de antigiiedad", que favorece las posiciones politicas de los
legisladores con mayor experiencia en el Congreso), f) la distribucién de recursos para el patronazgo
desde las oficinas de gobierno y, finalmente, g) el sistema constitucional federal. De esta manera, en
Estados Unidos se ha construido un sistema que preferentemente impulsa al Presidente a negociar con
el Congreso para sacar sus iniciativas, aunque tenga mayoria, y al Congreso a, independientemente de

las lineas partidarias, negociar con el Ejecutivo para garantizar su propio desarrollo politico.

1.2. Relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en sistemas presidenciales

Este apartado estd relacionado con el desarrollo de diversas tipologias que explican las relaciones
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en sistemas presidenciales. En primera instancia, es
fundamental explicar que la mayor parte de estas tipologias relacionan de manera binaria a los dos
actores, es decir, que a un determinado comportamiento o caracteristica del Ejecutivo se corresponde

una del Legislativo, y viceversa.
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Existen diversas tipologias que ilustran las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en modelos
binarios. En el presente apartado presentaremos tres de ellas que tienen en comun la interpretacion de
las capacidades y limitaciones que tienen los ejecutivos en relacidon con los legislativos; todas las
tipologias van desde las capacidades mdas amplias de los presidentes hasta las mds limitadas.

El primer modelo que presentamos es el de Mainwaring y Shugart (2002). En él se plantea la
capacidad de los poderes de los ejecutivos latinoamericanos para intervenir en el proceso legislativo. El
modelo mide especificamente tres variables, que son las siguientes:

1) Emision de decretos: mide la capacidad de los presidentes de emitir decretos, es decir, los
presidentes pueden de manera independiente emitir decretos que no pasan por la autorizacién del
Poder Legislativo o definitivamente no tienen este poder.

2) Derecho de veto: los presidentes pueden o no vetar iniciativas de ley que emite el legislativo;
esta capacidad por lo regular estd reglamentada, haciendo que pueda ser fuerte, débil o incluso
inexistente.

3) Presentacion de iniciativas de ley: los ejecutivos tienen o no la facultad de iniciar leyes ante el
legislativo; por lo regular esta facultad también esta reglamentada: en algunos casos las iniciativas tienen
por regla trato preferencial, en otros, se inscriben en el procedimiento normal del proceso parlamentario
haciendo menos agiles los procesos.

Las dimensiones en las que se combinan estas tres variables permiten construir cuatro tipos

diferentes sobre las capacidades del ejecutivo con relacidn a su intervencidn en el proceso legislativo:

1) «Ejecutivo potencialmente dominante»

Cuando este tiene la capacidad de emitir decretos sin la aprobacion del legislativo, cuando tiene
un poder de veto fuerte frente a iniciativas de ley aprobadas con las que no esta de acuerdo; cuando
tiene facultad exclusiva para presentar iniciativas de ley al legislativo e incluso estas tienen trato
preferencial. Entre los ejemplos de sistemas de este tipo se tipifican la dictadura de Pinochet en su

segundo tramo (1980-1989) y el gobierno de Colombia de 1968 hasta 1991.
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2) «Ejecutivo proactivo»

La caracteristica mds importante de este tipo de ejecutivos es la facultad para iniciar decretos que
en realidad sustituyen algun tipo de legislacion emanada del legislativo tales como un nuevo impuesto,
una nueva moneda o un nuevo sistema de pensiones (Mainwaring y Shugart, 2002); aunque pueden
tener también la facultad de veto, esta es débil, es decir, esta reglamentada de tal manera que el
Legislativo puede superarlo; incluso puede o no tener facultad o privilegio para iniciar leyes ante el
Legislativo. Mediante el decreto, el Ejecutivo puede modificar el statu quo del pais sin necesidad de
presentar leyes ante el Legislativo. Este poder puede ser absoluto cuando no hay manera de corregir los
decretos del Presidente, o limitado si el Legislativo tiene, a la postre, la facultad de corregir estos
decretos.

Histéricamente, como ejemplo de este tipo de Ejecutivos podemos encontrar el gobierno de Brasil
en 1988, durante la presidencia de José Sarney; el gobierno de Colombia en 1991, durante el gobierno
de César Gaviria Trujillo; y Perd en dos periodos golpistas, en 1979 durante la presidencia de Francisco
Morales Bermudez Cerrutti y en 1993 durante la presidencia de Alberto Fujimori. En la actualidad, en
Ameérica Latina, los presidentes de Argentina, Brasil y Colombia pueden emitir decretos en practicamente

todos los dmbitos de la politica publica (Mainwaring y Shugart, 2002).

3) «Ejecutivo reactivo»
La caracteristica principal de este tipo es que el presidente tiene capacidad de veto fuerte, es decir,
puede decidir suspender la entrada en vigor de leyes con las cuales no esta de acuerdo; y puede tener

exclusividad en la introduccién de iniciativas de ley al legislativo.

El veto es un Poder Legislativo reactivo, en el sentido de que permite al presidente defender el statu quo
reaccionando al intento de la Legislatura por alterarlo. En tanto poder reactivo, el veto no habilita al presidente
a obtener mas de aquello sobre lo cual trata la ley aprobada por el Legislativo. Se trata de un instrumento que
permite al presidente obstaculizar el cambio. (Kiewiet y Mc. Cubbins (1988), citado por Mainwaring y Shugart

2002, p. 50).
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Lo importante es que sea el Legislativo el que tiene la iniciativa de aprobar o rechazar la legislacion
en Ultima instancia, aunque la superacidn del veto presidencial pueda ser variable:'3 si los casos mas
comunes de veto son los que requieren mayoria absoluta para superarlo, como sucede en Brasil y en
Colombia; aunque también puede requerirse dos terceras partes de los votos del Congreso, como sucede
en Argentina, Chile y los Estados Unidos de América. (Mainwaring y Shugart, 2002).

Sartori (1994b) argumenta que el lamado «veto de bolsillo» o «veto parcial» es el tipo de veto que
en realidad todos los presidentes desean porque permite al Presidente publicar una ley aprobada por el
Legislativo, pero vetando aquellos articulos especificos con los cuales no esta de acuerdo. Con ello, el
Ejecutivo logra minimizar el intercambio de votos clientelares entre los legisladores que buscan incluir
legislaciones en defensa de intereses particulares, regionales o locales en las leyes generales o
nacionales. El mecanismo es relevante: sdlo se veta la publicacién de aquella parte de la ley con la cual
no se esta de acuerdo. Mainwaring y Shugart (2002) sefialan que la constitucion brasilefia de 1988 y la

Argentina de 1994 otorgan al presiente esta facultad.

4) «Ejecutivo potencialmente marginal»

El presidente no tiene facultad de veto ni de presentacién de iniciativas al legislativo ni mucho
menos facultad para emitir decretos; es decir, es un ejecutivo que no tiene mecanismos de control ni de
intervencion frente al Poder Legislativo. Ejemplos de este tipo tenemos en los casos de Costa Rica,

Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Venezuela (Cfr. Mainwaring y Shugart, 2002).

En general, el aporte de la tipologia de Mainwaring y Shugart consiste en considerar la importancia
de tres facultades primordiales de los presidentes con relacion a la intervencién en el proceso legislativo:
la facultad de veto, de expedir decretos y la facultad de presentar iniciativas preferentes al legislativo.
Estas son facultades esenciales al momento de evaluar la capacidad de intervencion del presidente en
el proceso legislativo, las cuales serian, digamos, facultades institucionales esenciales del presidente,

antes de las facultades o habilidades politicas para construir coaliciones.

13 En algunos paises de América Latina también existe lo que se denomina «veto parcial», es decir, cuando la facultad de veto
esta limitada para el Ejecutivo; es decir, que sélo puede ejercerla en determinadas circunstancias, por ejemplo, cuando
solicita al legislativo se modifiquen ciertos aspectos de una ley.
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Reniu y Albala sefalan que, en el caso de Latinoamérica, los presidentes cuentan con poderes
significativos como “actores proactivos” (iniciativa legislativa, legislacion por decreto) y también como
“actores reactivos” (veto parcial y/o total). Sélo Uruguay tiene un requisito de 3/5 partes de los votos

para dar proceso al veto presidencial (Reniu y Albala, 2012).

Para el caso de México es importante considerar que recientemente se han realizado diversas
reformas relacionadas con el fortalecimiento de los poderes institucionales del presidente. El poder de
veto en México es relativo: cuando el presidente veta una ley, esta regresa a la cdmara de origen para
ser rediscutida en una nueva votacién, de esta forma el veto puede ser superado. La facultad del
Presidente para para presentar iniciativas con caracter preferente se introdujo en una reforma al articulo
71 constitucional aprobada en agosto de 2012 que introduce la facultad del presidente para presentar
hasta dos iniciativas preferentes al inicio de cada periodo de sesiones del Congreso. Con esta reforma se
habria iniciado la transicion de un modelo con «Ejecutivo potencialmente marginal» hacia un «Ejecutivo
proactivo». Lo que faltaria al presidente mexicano para que pudiera considerarse como un ejecutivo
proactivo o incluso potencialmente dominante es tener la facultad de decreto, de la cual hasta la fecha
carece. Por ello es que, en el momento actual, seria dificil ubicarlo en una categoria proactiva. Aunque
vale la pena sefialar que también seria dificil ubicar al sistema politico mexicano en la categoria de
«Ejecutivo reactivo», porque este no tiene facultad de veto plena sino sdlo parcial. Por el momento, la
conclusién para el caso de México es sefialar que el disefio institucional esta en proceso, pero aln puede

ser ubicado en la categoria de un «Ejecutivo potencialmente marginal».

El siguiente modelo que vamos a presentar es el de Cox y Morgenstern, quienes manejan un
modelo dicotémico de cuatro categorias similar al de Mainwaring y Shugart. En este modelo las
posiciones del Legislativo frente al Ejecutivo y, correspondientemente, las del Ejecutivo frente al
Legislativo, son las siguientes: a) «Ejecutivo imperial» frente a un «Legislativo recalcitrante»; b)
«Coalicional», cuando el Presidente incentiva la participacién activa de la legislatura en el proceso de

formulacion y aprobacion de las politicas; c) «Ejecutivo nacional» frente a un «Legislativo parroquial-
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venal»'* y d) «Ejecutivo dominante» frente a un «Legislativo subordinado». En este modelo, los
presidentes definen su estrategia legislativa tomando en consideracidn los poderes con los que cuentan,
asi como las posibles respuestas de los legislativos.

De esta forma, si el Ejecutivo percibe un «Legislativo recalcitrante» -que se niega a negociar la
agenda legislativa propuesta por el Ejecutivo- y cuenta con poder necesario, su respuesta estratégica
Optima sera sortear el veto de la legislatura recurriendo a sus poderes unilaterales, lo que se
denominaria «presidente imperial». Cuando el presidente imperial tiene escaso apoyo de la legislatura
se apoya en la tecnocracia gubernamental y en la emision de iniciativas y clausulas de urgencia; ademas,
a las caracteristicas institucionales que tiene el presidente debemos agregar las caracteristicas “para
constitucionales” o “meta-constitucionales” que permiten a los presidentes latinoamericanos en
muchos casos comportarse institucionalmente como si se tratara de dictadores (Cox y Morgenstern,
2001a).

Por el contrario, si el Presidente carece del poder y de la libertad de accién para responder al veto
del legislativo, estamos hablando de un «Ejecutivo impotente» (Cox y Morgenstern, 2001a).

Asimismo, si el Ejecutivo considera que tiene de frente un Legislativo negociador, su estrategia
tiene dos alternativas: cuando se ponen en la mesa de negociacién temas relacionados con la agenda de
politicas publicas e incluso proposiciones para compartir el gobierno, estamos hablando de un
«Presidente coalicional». Si predominan argumentos personales o favores politicos, se trata de un

«Presidente nacional». Cox y Morgenstern (2001a) argumentan que, en este caso:
(...) a cambio de sus retribuciones particularistas, es de suponer que estas legislaturas le concederan al presidente
una amplia autoridad para resolver sobre los asuntos de gobierno por decreto (mas a la manera de una abdicacion

gue de una delegacion de sus poderes) y que, por su parte, auspicien pocas iniciativas importantes (p. 381).

14 El concepto «parroquial-venal» deriva de los estudios de cultura politica de Almond y Verba, quienes ubican tres tipos
ideales de cultura politica: a) participativa, propia de sociedades democraticas y abiertas en donde los ciudadanos
conocen y orientan su accidn hacia el sistema politico nacional; b) de subdito, propia de sociedades autoritarias en donde
los miembros del sistema son pasivos y poco orientados hacia asuntos politicos; y c) parroquial, cuya orientacién politica
es localista, con desconocimiento de los temas nacionales de las instituciones politicas (Almond y Verba, 1992). De esta
forma, un legislativo «parroquial-venal» es aquel que esta interesado en asuntos politicos localistas y en el que los
legisladores intercambian sus votos en el congreso por prebendas y beneficios para sus distritos y localidades, sobre todo
porgue estos estdn interesados en asegurar sus carreras politicas.
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Para Cox y Morgenstern (2001a) esta forma de gobernar por parte de los presidentes nacionales
recuerda a la de los reyes del imperio britanico del siglo XVIII, en donde el rey siempre tratd de controlar
a una legislatura independiente y poderosa con ofertas, favores y el control del proceso electoral.

Por udltimo, si el Presidente percibe una legislatura subordinada, asume una posicion de
«Presidente dominante».

Todo presidente dominante tiene un congreso subordinado que acepta con docilidad la mayoria de sus politicas,
tipicamente porque el presidente ha establecido de antemano su dominio politico sobre el congreso mediante el
control de los candidatos, las elecciones o las carreras politicas posteriores a los cargos legislativos (Cox y

Morgenstern, 2001a, p. 380).

En particular, el «Presidente coalicional» dispone de una mayoria negociadora pero no
subordinada de manera que su integracién en el proceso parlamentario es mucho mds activa y
negociadora; en contraparte, la legislatura asume un papel mucho mas activo y negociador en el proceso
de toma de decisiones politicas en coordinacién con el Ejecutivo (Cox y Morgenstern, 2001a).
Evidentemente, este modelo es mas propio de sistemas politicos democraticos, en donde la politica es
mas plural y negociadora.

De acuerdo con los autores: “Los Parlamentos latinoamericanos (...) son reactivos puesto que, en
su opinidn, carecen de recursos para generar sus propias propuestas legislativas por lo que su estrategia
se limita a enmendar y vetar las iniciativas que parten del Ejecutivo” (Garcia, 2007, p. 3-4). En estos
sistemas, lo habitual es que los presidentes tengan un apoyo amplio para la mayoria de iniciativas que
presentan, incluso equiparables a las que tienen los primeros ministros en sistemas parlamentarios;*°
esto es asi porque el Ejecutivo controla el proceso legislativo. Asimismo, en realidad, los presidentes
controlan también el proceso politico de seleccidn de candidatos en sus partidos, ademds de que utilizan
el poder del gobierno para distribuir favores de muy diversa naturaleza entre los miembros del
Legislativo. De hecho, muchos presidentes latinoamericanos tienen tasas de aprobacidn legislativa de sus
iniciativas de mas de 90%, como sucede en el caso de Argentina, Chile y México (Cox y Morgenstern, 2001).

Sin embargo, los resultados son muy variados, desde las presidencias dominantes como la de México y

15 4(...) la mayoria de los presidentes latinoamericanos tienen esa facultad, y algunos (en Brasil, Chile, Colombia antes de 1991 y

Uruguay) tienen facultades exclusivas de presentacion de leyes en determinadas areas” (Cox y Morgenstern, 2001, p. 385).
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Taiwan, o las coalicionales, como las de Uruguay y Chile, o las imperiales en los casos de Argentina, Brasil
y Per(.1®

Sin embargo, es necesario considerar que esta calificacion de parlamentos reactivos no presupone
la inoperancia del Poder Legislativo, ya que su funcidén no se circunscribe sélo a legislar las prioridades
del Ejecutivo sino que también tiene otras tareas importantes como el control parlamentario, es decir,
la posibilidad de enmendar o hacer adiciones a las leyes propuestas por el Ejecutivo, discutir y aprobar
leyes que quedan fuera del circuito de prioridades del Ejecutivo y que forman parte de la agenda
prioritaria del Poder Legislativo e incluso de alguno de los diputados en particular, la funcién de
representacion politica y la funcidn de otorgamiento de legitimidad al poder publico, incluyendo al
propio Ejecutivo (Garcia, 2007).

Dada la similitud entre las tipologias de Mainwaring y Shugart y la de Cox y Morgenstern, a

continuacion, en el Cuadro 4, se presentan las similitudes y diferencias entre las dos posiciones tedricas.

16 Cuba es un pais donde el comportamiento entre el Legislativo y el Ejecutivo debe ser medido de manera diferente: siendo
un sistema parlamentario desde su disefio institucional, es el Ejecutivo quién domina la vida politica del pais sobre todo
considerando que la politica de este pais no esta mediada por los partidos politicos sino por la existencia de un partido
Unico (Bobes y Rojas, 2004).
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Cuadro 4. Tipologias sobre estrategias Ejecutivo/Legislativo en América Latina

Mainwaring y Shugart Cox y Morgenstern

«Ejecutivo Tiene capacidad de emitir decretos, | «Presidente Si el Ejecutivo percibe un Legislativo
. poder de veto fuerte frente a | . . «recalcitrante» -que se niega a

potencialmente N imperial» . S
iniciativas de ley aprobadas y facultad negociar la agenda legislativa
dominante» exclusiva para presentar iniciativas de propuesta por el Ejecutivo- y cuenta
ley al Legislativo e incluso trato con poder necesario, su respuesta
preferencial. estratégica dptima sera sortear el veto

de la legislatura recurriendo a sus
poderes unilaterales.

«Ejecutivo Tiene facultad para iniciar decretos, | «Presidente El Ejecutivo considera que tiene de
tiene facultad de veto pero este es frente un Legislativo negociador y se

proactivo» - . . coalicional» L
débil, es decir, esta reglamentado de ponen en la mesa de negociacién
tal manera que el Legislativo puede temas relacionados con la agenda de
superarlo; e incluso puede o no tener politicas publicas e incluso
facultad o privilegio para iniciar leyes. proposiciones para compartir el

gobierno.

«Ejecutivo Tiene capacidad de veto fuerte, es | «Presidente Si predominan argumentos

. decir, puede decidir suspender la . personales o favores politicos; a

reactivo» . nacional» . oo
entrada en vigor de leyes con las cambio de sus retribuciones
cuales no estd de acuerdo; puede particularistas, estas legislaturas le
tener exclusividad en la introduccion concederan al Presidente una amplia
de iniciativas de ley al Legislativo. autoridad para resolver sobre los

asuntos de gobierno por decreto.

«Ejecutivo No tiene facultad de veto ni de | «Ejecutivo Si el presidente carece del poder y de

. presentacion de iniciativas al | . la libertad de accién para responder al

potencialmente N . impotente» s
legislativo ni mucho menos facultad veto del Legislativo.

marginal» para emitir decretos; es decir, es un

Ejecutivo que no tiene mecanismos de
control ni de intervencién frente al
Poder Legislativo.

Fuente: elaboracién propia con base en Cox y Morgenstern (20012) y Mainwaring y Shugart (2002).

A pesar de que ambas tipologias se refieren a dmbitos distintos de la relacion entre el Ejecutivo y
el Legislativo, una enfocdndose en las facultades de intervencion del Ejecutivo en el proceso legislativo
y la otra en las estrategias de accidn que el Ejecutivo planifica para intervenir e influir en las decisiones
de los legisladores, en realidad ambas tienen un planteamiento que va de una intervencién maxima o
absoluta hasta una intervencion restringida o limitada por parte del presidente en su relacion con el
Poder Legislativo. Otro dato importante es que los autores coinciden en sefialar que el comportamiento
de los ejecutivos latinoamericanos se ubica en las posiciones intermedias denominadas “reactivas” o de
“Presiente nacional”, las cuales tienen como caracteristica un Presidente con facultades institucionales

limitadas y mecanismos corporativos de relacidn entre los actores politicos del sistema.
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Adicionalmente a la tipologia basica planteada por Cox y Morgenstern, para el caso de legislaturas
democraticas, los autores plantean que estas tienen tres modalidades de accion: a) generativa, b)
reactiva y c) proactiva. En el caso de la modalidad «generativa», las legislaturas tienen la capacidad de
formar y remover gobiernos y cargan con la responsabilidad principal del proceso de toma de decisiones
politicas; se trata de legislaturas que se acoplan mas con el sistema de gobierno parlamentario. La Unién
Europea seria uno de los ejemplos tipicos de esta modalidad.

En la modalidad «proactiva», las legislaturas tienen la capacidad de formular, promover y aprobar
propuestas de iniciativas de ley e incluso modificar o vetar las propuestas que derivan del Ejecutivo. Los
legislativos de Estados Unidos, tanto a nivel federal como a nivel estatal, son un buen ejemplo de esta
modalidad. En la modalidad «reactiva», el Legislativo sélo puede enmendar o vetar las propuestas
legislativas que derivan el Ejecutivo. Los legislativos latinoamericanos son el ejemplo mas claro de esta
modalidad (Cox y Morgenstern, 2001a).

Asimismo, los autores consideran tres niveles de apoyo del Legislativo hacia el Ejecutivo: a) débil,
b) medio y c) fuerte. Un nivel débil implica una mayoria opositora y hostil al Ejecutivo, ante la que tiene
gue establecer medidas extraordinarias que le permitan sortear un clima politico hostil y adverso; un
nivel medio implica una mayoria que necesariamente asume una posicion negociadora; en este caso, el
Ejecutivo debe instrumentar mecanismos de negociacién politica para integrar las demandas
institucionales, programaticas o clientelares de los miembros del parlamento o de los partidos en lo
general; un nivel fuerte implica una mayoria favorable y subordinada, en este caso el presidente
maximiza los costos de sus propuestas legislativas y apuesta por emprender politicas mds acordes con

su propuesta programatica (Cox y Morgenstern, 2001a).

La tercera tipologia sobre las relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo es la de Aleman y
Tsebelis (2012), quienes nos hablan de un «Presidente formateur», un Ejecutivo que asume un papel
promotor activo en la conformacion de coaliciones legislativas y asigna los beneficios y recompensas de
las mismas. Su modelo indica que, en los sistemas presidenciales, es el presidente el que asume la
iniciativa de formular y hacer los consensos necesarios para aprobar las leyes importantes del Congreso.
Esta operatividad se da incluso en periodos de crisis, en los cuales el Presidente visualiza oportunidades

para realizar reestructuraciones econdmicas, politicas y gubernamentales (Aleman y Tsebelis, 2012).
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En general podemos hablar de tres modelos que plantean las relaciones entre el Poder Ejecutivo y
el Legislativo en los sistemas presidenciales; en general estos modelos toman como perspectiva
fundamental las formas en las que el ejecutivo toma decisiones, define sus estrategias y actua frente a
la correspondiente toma de decisiones y actuacion del Poder Legislativo. La perspectiva va de los
ejecutivos que tienen facultades y poder necesario para actuar de manera determinante en el proceso
legislativo hasta aquellos que tienen facultades y poder limitado. Al final, para el caso de los presidentes
latinoamericanos y en particular el caso del Ejecutivo en México, este se encuentra calificado como un
«presidente reactivo», sobre todo por su incapacidad para intervenir de manera forma en el proceso
legislativo, pero con capacidad de generar coaliciones politicas fuera de este circuito, denominandolo

también «Presidente formateur».

1.3. Teoria de coaliciones

En este apartado se hablara de la teoria de coaliciones. En primera instancia revisaremos varias de
las definiciones mas aceptadas del “estado del arte”; enseguida, se discurrird en torno a los diferentes
tipos de coaliciones que se forman en los sistemas presidenciales, ademds de describir las variables

fundamentales que determinan su conformacion y caracteristicas.

1.3.1. Las coaliciones y sus definiciones

Segun Reniu (2015) pueden identificarse dos grandes tendencias en el estudio tedrico de las
coaliciones. La primera de ellas deriva de la teoria de la eleccidn racional, especificamente de la teoria
de juegos. De acuerdo con el autor, los principales representantes de esta tendencia son Gamson
(1961), Leiserson (1966), De Swaan (1973), Shepsle (1979) y Riker (1992).

Uno de los primeros estudiosos del fendmeno de las coaliciones fue el politélogo norteamericano
William H. Riker (1992), quien define una coalicion como un subgrupo que, a partir de las reglas
aceptadas por los miembros, se une para decidir por la totalidad del mismo. Dentro del ambito de la
teoria de juegos, en la que Riker es maestro, una manera mas sencilla de definir una coalicién es

concebirla como un “subconjunto del conjunto de los jugadores” que se forma para influir en el
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proceso de decisiones y reparto de utilidades (Cfr. Sainez, 2011). Desde esta 6ptica, las coaliciones
parecen un fendmeno comun de la vida social: son alianzas, sociedades, ligas, pactos, acuerdos,
compromisos u arreglos que se realizan entre los miembros una sociedad, colectividad, grupo u
organizacién para tomar e instrumentar decisiones que puedan prevalecer y tener validez para todo
el conjunto.

Riker argumenta que la formacién de coaliciones es una decision racional.’” En una situacion
social determinada en donde existen diferentes resultados en materia de dinero, poder o éxito,
algunos jugadores buscardn establecer alianzas con otros para incrementar la posibilidad de éxito.
Las coaliciones se forman precisamente para hacer mds probable el logro de ganancias, pero también
deben evitar ir mds alld porque el reparto de los dividendos ya no seria maximizado. Luego entonces,
los participantes siempre tenderan a formar coaliciones suficientemente grandes para asegurar el
triunfo sin integrar a ningun ganador adicional porque eso iria en contra de los beneficios de los

Ill

miembros ganadores. A esta condicidon Riker (1992) la llama el “principio del tamafio” y la enuncia
de la siguiente manera: “En juegos de N personas y suma-cero, con contrapartidas, y con jugadores
racionales que disponen de informacién perfecta, Unicamente se formardn coaliciones vencedoras
minimas” (p. 161). Cuando la coalicidén tiene mds miembros (en este caso, votos) de los que necesita
para ganar, podriamos hablar de una «Coalicién sobredimensionada» (Lijphart, 2000), caso en el que,
l6gicamente, las ganancias de los ganadores son menores puesto que es necesario repartir los
dividendos entre una mayor cantidad de ellos.

Un segundo grupo de estudios sobre coaliciones, que se denomina “corrientes
multidimensionales”, esta mas relacionado con estudios de caracter inductivo. Explica las coaliciones

como producto de diferentes aspectos del proceso politico. Sus representantes mas industriosos son

Axelrod (1970), Browne (1971), Herman y Pope (1973), Dodd (1976), Pridham (1986), Budge y Keman

17 Es Anthony Downs (1992) quien define en su origen el término «racional» para las acciones politicas. Desde su perspectiva
racional es sindnimo de «eficiente»; es decir, se trata de individuos que calculan obtener el maximo beneficio de cada una
de sus acciones. En el modelo de Dawns los electores votan por el partido que en sus calculos les proporciona el mayor
paquete de politicas que van en su beneficio. A su vez, los partidos compiten por ofrecer politicas que satisfagan las
expectativas de los electores para acceder al poder. Adaptando este modelo, los legisladores también son individuos
racionales que calculan el beneficio de cada uno de sus votos siendo el objetivo conservar la preferencia de sus electores;
claro, esto se puede lograr también obedeciendo la linea partidaria o incluso negociando con el ejecutivo beneficios
politicos. Desde luego, el gobierno también es un jugador racional en el tablero politico.
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(1990), Laver y Schofield (1991), y especialmente los trabajos de Kaare Strom (1984). La presente
investigacion recoge mucho de las dos tradiciones, aunque particularmente, al tratarse de un estudio de
caso, de esta segunda vertiente.

De particular relevancia es el estudio del «ciclo vital de las coaliciones», que trabaja Paul Mitchell
(1995), el cual consiste en el andlisis de tres etapas importantes para su desarrollo: a) la identificacién
del contexto histérico; b) los programas politicos y las estrategias electorales de los partidos, etapa en
la que también se analizan las negociaciones y los compromisos establecidos por la coalicién; y c) la
distribucién de cargos de gobierno o de posiciones de responsabilidad en la coalicién, en donde se
establece un punto de partida para medir el alcance de logros de la misma.

En este grupo también encontramos los estudios sobre «cultura coalicional» que lleva a cabo Jordi
Capo (2000), los cuales estudian las representaciones, opiniones y preferencias del electorado respecto
a la formacién de gobiernos de partido mayoritario o la formacién de coaliciones de todas sus variantes,
su opinién sobre la debilidad o fortaleza de los gobiernos y la imagen que se tiene tanto del ejecutivo
como del legislativo en los procesos de coalicién (Reniu, 2015).

Del conjunto de coaliciones posibles, el subconjunto que particularmente nos interesa es el de las
coaliciones politicas, es decir, aquellas que se dan al interior del sistema politico y cuyo objetivo principal
es precisamente la asignaciéon y preservacidon de poder politico. Por eso es posible considerar a las
coaliciones politicas en tres ambitos principales: las coaliciones electorales, cuyo fin primordial es ganar
en procesos electorales; las coaliciones legislativas, cuyo fin primordial es ganar una decisién en el
ambito legislativo, y las coaliciones de gobierno, cuyo fin es ganar y/o legitimar una decisién importante

de politica publica gubernamental. El Grafico 1 muestra esta relacion triadica.
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Grafico 1. Tipos basicos de coaliciones

Coaliciones
electorales

Coaliciones
politicas

Coaliciones
de
gobierno

Elaboracién propia con base en los conceptos de Laver y Schofield (1991);
Reniu (2009); Casar (1999a); Lijphart (2000) y Valadés (2016).

De aqui es importante mencionar que en el estudio de las coaliciones politicas, la unidad de analisis
tradicional pueden ser los partidos politicos (Reniu y Albala, 2012) pero tal vez esta sélo aplique para las
coaliciones electorales; mientras que para las coaliciones legislativas pueden ser los partidos politicos e
incluso los legisladores en lo particular, y en el caso de las coaliciones de gobierno la unidad de andlisis
también puede ser la propia coalicién, cuando esta adquiere un nombre propio, el gobierno, que en
muchas veces es el promotor principal de su conformacion, actores u organizaciones aliados de la
alianza, a parte de los partidos politicos. A continuacion, vamos a desarrollar la tipologia a la que hemos

hecho referencia sobre los tres diferentes tipos basicos de coaliciones.

1) Coaliciones electorales:
De estas sélo diremos que son aquellas que conforman los partidos politicos para competir en las

elecciones, aunque se trata de un tema que queda fuera del alcance de este trabajo.

2) Coaliciones legislativas:
Son aquellas que se conforman para lograr construir mayorias en el parlamento. Los actores
fundamentales son los partidos politicos, pero no es soslayable la participacién de legisladores a titulo

personal. Laver y Schofield (1991) nos ofrecen la definicidn mas elemental de coalicidn legislativa: “Una
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«coalicion legislativa» no es mas que un grupo de legisladores que votan juntos en un tema en particular.
Este concepto de coalicién no tiene una connotacién de permanencia, de status institucional, o de
cualquier funcidn ejecutiva alguna” (p. 129) (Traduccién propia).’® Sin embargo, la definicion que hasta
ahora nos parece mas apropiada es la de William Downs, politélogo norteamericano (1998), citado en
Reniu (2009), quien considera que: “Son coaliciones legislativas aquellas en las cuales los miembros de
dos o mas partidos politicos integran sus fuerzas para apoyar una politica o legislacién especifica” (cuarto
parrafo) (Traduccion propia).’® Nos parece asi en el sentido de considerar las coaliciones
fundamentalmente como apoyos para las politicas que se expresan en acciones legislativas, objeto de
este particular estudio.

Existen definiciones de coaliciones parlamentarias que no sélo ponen énfasis en su calidad objetiva
o en su utilidad, sino en la magnitud de fuerza que desarrolla esta alianza entre los partidos o entre los
legisladores en particular. Maria Amparo Casar (1999a), quien retoma los estudios de Riker (1992),
sefiala que por «coalicién minima ganadora» debe entenderse aquella que se conforma con el nimero
minimo indispensable de partidos y de votos que es necesario para obtener la mayoria requerida para
aprobar o rechazar una iniciativa en un proceso electivo. En un sentido andlogo, Arendt Lijphart (2000),
politélogo holandés, concibe la «Coalicién ganadora minima» como aquella en la que los partidos suman

los votos minimos necesarios para ganar una votacion.

3) Coaliciones de gobierno:

Este tipo de coaliciones se tejen en torno de apoyos para impulsar el programa de gobierno;
pueden incluir la construccién de mayorias legislativas para aprobar iniciativas de ley e incluso, en
regimenes parlamentarios, construir mayorias parlamentarias para apoyar la continuidad de gestiones
gubernamentales; también pueden incluir el reparto de carteras ejecutivas para los partidos
participantes y/o para los legisladores en la coalicidon. Precisamente estos matices estan relacionados
con los tipos de coaliciones de gobierno que se pueden construir considerando las caracteristicas de los

sistemas politicos.

18 «(...) a legislative ‘coalition’ is no more than a group of legislators who vote together on a particular issue. This concept of

coalition here carries no connotation of permanence, of institutional status, or of any executive role whatsoever.”
(...) are "legislative" or "voting coalitions", in which members of political parties agree to join forces in support of specific
policy or legislation”.

19 «
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Las coaliciones de gobierno suponen un esquema de gobierno desconcentrado, precisamente
porque los gobiernos forman alianzas con otros partidos; la base de las coaliciones de gobierno es la
negociacion. Por ello, Diego Valadés (2016) sefiala que “(...) si se contempla un sistema desconcentrado,
la primera conclusion apuntaria en el sentido de un desempefio compartido y por ende la coalicién
resultaria una consecuencia directa” (p. 7). Para este autor, las ventajas que traen consigo los
gobiernos de coalicién son que “(...) contribuyen al fortalecimiento del sistema representativoy a la
responsabilidad del gobierno, lo que siempre se traduce en mejores niveles de gobernabilidad del

sistema” (Valadés, 2016, p. 71-72).

A partir de las modalidades basicas de coaliciones analizadas en lineas anteriores, el esquema
se amplifica a cuatro dimensiones mas: 1) electoral-legislativa; 2) electoral-de gobierno; 3) legislativa-
gobierno; y 4) electoral-legislativa-de gobierno. En el Grafico 2 se presenta una imagen grafica estas

variantes:
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Grafico 2. Tipos compuestos de coaliciones

Coaliciones Coaliciones
electorales Electorales y

de gobierno

Coaliciones
Electorales y
legislativas

Coaliciones
politicas

Coaliciones
de
gobierno

Coaliciones
legislativas y
de gobierno

Coaliciones
electorales
legislativas y
de gobierno

Fuente: Elaboracidn propia con base en Strom (1984); Chasquetti (2001); Lijphart (1982); Reniu (2009 y 2015); Valadés (2016);
Chasquetti (2006); y Reniu y Albala (2012).

4) Coalicion electoral-legislativa

Este tipo de coaliciones son aquellas que se construyen entre los partidos politicos en tiempos
electorales con el objetivo de ganar un proceso electoral; posteriormente, una vez terminadas las
elecciones y conformados los érganos legislativos, trascienden hacia la construccidén de una alianza

legislativa con el objetivo de construir mayoria en torno de propuestas legislativas.
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5) Coalicion electoral y de gobierno

En este caso, una coalicidn construida entre los partidos politicos durante un proceso electoral,
trasciende para, una vez terminado este proceso, cuando se han conformado los érganos de gobierno,
los partidos conforman una alianza para impulsar una serie de politicas publicas. Esta posibilidad incluye
necesariamente la posibilidad de que los partidos participen en la conformacién de las carteras de

gobierno, dado que la coalicion se ha constituido como una coalicién ganadora en el proceso electoral.

6) Coalicion legislativa y de gobierno.

Este tipo de coaliciones se construyen como parte de un acuerdo entre por lo menos dos
fuerzas politicas, para impulsar un programa especifico de politicas publicas tanto en el ambito
gubernamental como en el dmbito legislativo, por lo cual requiere el apoyo sistematico de sus
miembros en los dos ambitos: tal vez primero en el aspecto de conformacién de un programa de
politicas que se impulsa de manera conjunta, posteriormente de la construccion de una estrategia
conjunta por parte de los partidos que conforman la mayoria en el Legislativo y, posteriormente, del
apoyo para la discusién de la agenda, formulacién e instrumentacion de las politicas en el dmbito
gubernamental.

Kaare Strom (1984), politdlogo noruego, sefiala que la diferencia entre una coalicién y un acuerdo
politico cotidiano es que la primera requiere negociar un acuerdo sobre las politicas publicas que seran

apoyadas en el seno del legislativo antes de que se haya formado el gobierno.

Cualquier gobierno que goce del apoyo parlamentario de cualquier partido no representado en el gabinete se
clasifica como apoyo externo cuando: (1) ese apoyo se negocia antes de la formacion del gobierno, y (2) El
apoyo toma una forma explicita, comprensiva, y mas que de corto plazo, un compromiso con las politicas, asi

como la sobrevivencia del gobierno (p. 204-205). (Traduccidn propia).2°

Por ello, Strom (1984), define una coalicién de gobierno como: “(...) i) un conjunto de partidos
politicos que ii) acuerdan perseguir metas comunes, iii) reinen recursos para concretarlas y iv)

distribuyen los beneficios del cumplimiento de esas metas” (Chasquetti, 2001, p. 329). Arendt Lijphart

20 #(.) any government that enjoys the parliamentary support of any party not represented in the cabinet is classified as
externally supported when: (1) That support is negotiated prior to the formation of the government, and (2) The support
takes the form of an explicit, comprehensive, and more than short-term commitment to the policies as well as the survival
of the government.”
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(1982) también se refiere a esta idea de coalicién gubernamental, al sefalar: “He usado una definicién
amplia del concepto de miembros de una coalicion, entre los que se incluyen no sélo quienes participan

|II

en el gabinete sino también el constante apoyo parlamentario a un gabinete sin entrar en é1”. (Reniu,
2009, segundo parrafo) (Traduccién propia).?! Esto nos lleva a considerar que, necesariamente, las
coaliciones de gobierno y legislativas suponen algin tipo de acuerdo en términos programaticos o de
formulacion de politicas publicas especificas. Esto es asi porque las coaliciones legislativas no son meros
acuerdos parlamentarios coyunturales. Ello con el objetivo de evitar correr el riesgo de calificar todo el
proceso parlamentario como producto de coaliciones, por lo que se considera necesario identificar
compromisos y objetivos de mediano y largo plazo como elemento condicionante para la conformacion
de la coalicién.

La naturaleza de este tipo de coaliciones es muy variada, tanto si participan en ella el partido en el
gobierno y otros partidos minoritarios, tanto si se trata de partidos de izquierda como de centro o de
derecha. Por ello se dice que, en este tipo de coaliciones que trascienden incluso el dambito de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, la negociacién politica se encuentra en el centro mismo de los acuerdos, ya que
implica necesariamente la negociacién de principios politico-ideoldgicos de los partidos que toman parte
de los acuerdos.

Las coaliciones de gobierno y legislativas no sélo se construyen en el ambito del gobierno o como
coaliciones gubernamentales; necesariamente deben también trascender para constituirse en
coaliciones legislativas. Cuando la coalicion se concreta en el ambito gubernamental, podemos
denominarla «coalicidn ejecutiva» o «gobierno de coalicion», siendo de hecho que la alianza se establece
en dos ambitos distintos: por un lado, el respaldo de los partidos que participan directamente en el
Ejecutivo con carteras administrativas y responsabilidad directa en la instrumentacién de las politicas;
en un segundo dambito, la coalicién se manifiesta en los partidos que se circunscriben a apoyar la
coalicidn en el espacio legislativo, siendo la responsabilidad de estos sélo de tipo politico antes que
administrativa.

De aqui, Downs clasifica las coaliciones en dos tipos principales: a) las «stable voting coalitions»;

es decir, «coaliciones de voto estable» en donde no se ceden puestos en el Gobierno sino que se ofrecen

21 «l used a broad definition of coalition membership, including not only actual participation in the cabinet but also steady
parliamentary support for a cabinet without actually entering it».
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apoyos externos a mediano y largo plazo a los partidos que apoyan la coalicién a cambio de concesiones
diversas (Reniu, 2009), y b) las «Unstable voting coalitions» («jumping majorities» o «coaliciones de voto
inestable»), que las define como acuerdos puntuales para soportar legislativamente las decisiones de
gobierno, en la obviedad de que son coaliciones mds inestables.
7) Coalicion electoral, legislativa y de gobierno

Finalmente, este tipo de coalicién, que integra todos los tipos que hemos desarrollado
individualmente, implica la posibilidad de que la coalicidn trascienda dos ambitos de poder diferentes:
el Legislativo y el Ejecutivo. El proceso inicia en el momento en el que los partidos construyen una
coalicién electoral con el fin de ganar un proceso electoral. Una vez que termina el proceso electoral la
alianza trasciende a los espacios Legislativo y Ejecutivo: en el legislativo se constituye como una mayoria
para aprobar las iniciativas de ley que estan integradas en el programa de la coalicion; en el ambito
ejecutivo, la coalicidn construye un paquete de politicas publicas que da forma al programa de gobierno
postulado por los aliados. Desde luego, este tipo de coaliciones trabaja como un bloque homogéneo, tal

como lo henos descrito en el caso de las coaliciones legislativas y de gobierno.

Lo importante de la conformacidn de las coaliciones de gobierno es que estas exigen
necesariamente un ejercicio practico del poder compartido. “Exige, pues, que los lideres y los partidos
politicos, pero también la ciudadania, asuman sin fisuras que este tipo de gobierno supone la creacién
de un proyecto politico compartido entre los socios, que si bien adopta propuestas y objetivos de cada
uno de ellos no es una simple traslacion del programa electoral” (Reniu, 2015, p. 2/3). De esta manera,
podemos observar que las coaliciones no solo son consustanciales a la democracia, sino que, ademas,
en regimenes presidenciales competitivos, parecen ser el recurso menos complejo para la conformacién
de gobiernos eficientes.

En particular, la construcciéon de coaliciones requiere de tres organos de gestidn para su
fortalecimiento y consolidacién: a) un érgano plural de formulacidn, planeacién, programacion y
evaluacion de las politicas publicas que impulsaria la coalicion; b) una mesa politica de decisidén y
evaluacién politica de la coalicidn, encargado de tomar las decisiones sobre los procesos de

instrumentacién de politicas y su prelacién, ademas de solventar los asuntos politicos de los miembros
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de la misma, entre ellos la resolucidn de conflictos internos. Lo que se recomienda es el establecimiento
de un érgano técnico de gestiéon y un érgano politico de resolucion de las politicas y los asuntos de Ia
coalicion (Cfr. Reniu, 2015).

Entre las multiples ventajas que en general presentan los gobiernos de coalicién, podemos
enumerar los siguientes: fomentan conductas cooperativas en el Congreso y entre los partidos, limitando
el bloqueo legislativo; contribuyen a la gobernabilidad; hacen previsibles los actos de gobierno en la
medida en que se trata de compromisos institucionalizados; otorgan valor al criterio ciudadano de no
dar el poder a una sola expresidn politica; incrementan los mecanismos de control por parte de las
minorias; consolidan la responsabilidad politica del mandato representativo ante los electores y
fortalecen la posicién de los partidos como intermediarios entre gobernantes y gobernados (Cfr. Valadés,
2016). Chasquetti (2006) sefiala que, sobre todo, han resultado el mejor remedio para reducir la
incertidumbre de los presidencialismos multipartidistas.

Estas ventajas que ofrecen los gobiernos de coalicidn, desde luego, van a contracorriente de un
prejuicio dominante hasta hace cierto tiempo en el estado del arte de la teoria de coaliciones que juzga
sobre la inestabilidad politica inherente a los gobiernos de coalicion. Los criticos sefialan que las
coaliciones son negativas, entre otras cosas, porque: promueven la traicién de la voluntad expresada
por los electores o incluso el chantaje politico de los partidos minoritarios ante gobiernos débiles; hace
impredecibles los resultados de los procesos democraticos, en la medida en que los partidos ganadores
en los procesos tienen que negociar politicas con los partidos perdedores en la contienda, el programa
de gobierno en esta medida es un resultado incierto; también debemos considerar que fomenta los
acuerdos cupulares entre los partidos (Ley de Hierro de Oligarquia de Michels); fomenta el clientelismo
como forma de persuasién y cooptacién de la fuerza las organizaciones para fortalecerse ante acuerdos
coyunturales; ademas, que son muestra evidente de la incapacidad de llevar a la practica el programa
politico propio del partido ganador ya en el gobierno (Cfr. Reniu y Albala, 2012 y Valadés, 2016).

Las coaliciones politicas también deben considerar la elaboracion de un mecanismo para la
resolucidon de conflictos o crisis, asi como, en su momento, un proceso para establecer el fin de la
coalicion. Sobre el mecanismo de resolucion de conflictos, es necesario tener en cuenta varias
posibilidades: establecer mecanismos para procesar y dar tiempos adecuados a la resolucion de

diferendos; determinar una instancia colegiada de consulta que pueda instrumentar procedimientos
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para la disolucion de los diferendos, instancia que tal vez podria estar coordinado por el partido que
tiene el mayor peso politico en la coalicidn; asi mismo, establecer instancias colegiadas plurales para su
resolucion (Reniu, 2015).

En conclusién: podemos encontrar dos grandes tendencias sobre el estudio de las coaliciones, una
gue hace énfasis en las condiciones técnicas y politicas para que puedan tener origen (teoria de juegos
y teoria de la eleccién racional) y otra tendencia mas empirica que pone énfasis en las condiciones
politicas y sus resultados en el proceso politico. A partir sobre todo de esta segunda tendencia podemos
desarrollar tres tipos basicos de coaliciones: electorales, legislativas y de gobierno, ademas de cuatro
tipos mads a partir de las combinaciones posibles de estos tres tipos basicos. Finalmente, entre las
ventajas mas importantes de las coaliciones podemos sefialar la capacidad de que haya una mayor
responsabilidad en el ejercicio de gobierno y comunicacidn entre gobernantes y gobernados; entre sus
desventajas los criticos ponen énfasis sobre todo en la inestabilidad de los gobiernos que pueden
conformar. Finalmente, es necesario contar con mecanismos de resolucién de conflictos y procesos de

finalizacidon de la coalicion.

1.3.2. Coaliciones en sistemas presidenciales

Las coaliciones politicas en sistemas presidenciales tienden a conformarse predominantemente
como coaliciones de gobierno, aunque también pueden formarse coaliciones que sdlo se circunscriben
al espacio legislativo e incluso coaliciones electorales que sélo se conforman para periodos electorales.
Las coaliciones legislativas en sistemas parlamentarios se diferencian fundamentalmente de las
coaliciones que se forman en sistemas presidenciales, porque mientras que las primeras se forman
originalmente con el objetivo de que el gobierno sobreviva, es decir, mantener los votos necesarios para
mantener la confianza del parlamento, las segundas se forman sobre todo para formular y aprobar las
reformas necesarias a fin de establecer las politicas publicas que el Ejecutivo tiene como prioridad. En
sistemas parlamentarios, el partido politico que tiene mayoria en el parlamento puede aliarse con otros
partidos para construir una mayoria mas consistente para dar fortaleza el partido mayoritarioy al primer

ministro y su gabinete, en cambio, en sistemas presidenciales, el partido politico que tiene mayoria no
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necesariamente es el del presidente y luego entonces busca el apoyo de otros partidos
fundamentalmente para impulsar las politicas publicas que son de su interés (Bogdanor, 1983).

Sin embargo, el hecho de que las coaliciones en los sistemas presidenciales estén mas orientadas
hacia las politicas publicas y no por garantizar la permanencia del gobierno es un arma de dos filos
porque los paquetes de politicas se arman cuando un gobierno inicia su gestion y éste se dispone a
conformar una coalicion con los partidos que le son mas cercanos politica e ideolégicamente, pero esta
coalicidn sélo puede durar en tanto no cambian las prioridades de politica publica. En realidad, en la
mayoria de las ocasiones, el cambio de politicas se realiza en tanto que suceden nuevas elecciones para
cambiar el gobierno; asi, un nuevo gobierno implica necesariamente una reorientacién de las prioridades
de politica publica.

Todo esto hace que las coaliciones en sistemas presidenciales puedan ser vistas como mas
inestables y fragiles que las que se forman en sistemas parlamentarios (Reniu y Albala, 2012). Casar
(1999a), quien cita a Mainwaring (1993), sefiala que “(...) Los incentivos para romper las coaliciones en
los sistemas presidenciales son mayores cuando el tiempo electoral se acerca y los partidos coaligados
temen ser identificados con los fracasos del partido del presidente y que no les sean acreditados los
triunfos del mismo” (p. 4). Esto no sucede en los sistemas parlamentarios, en donde un cambio
coyuntural puede reforzar la coaliciéon en tanto que de ello depende la permanencia del gobierno e
incluso los propios asientos de los parlamentarios.

Desde esta perspectiva, las coaliciones son sumamente necesarias porque las politicas publicas

tienen una cara ejecutiva y una cara legislativa.
(...) las alianzas que se hacen al interior de una legislatura o entre el titular del ejecutivo y los congresistas. Son
necesarias porque ni la agenda del ejecutivo ni la de los partidos en el Congreso pueden avanzar si no se cuenta

con una mayoria —simple en algunos casos y calificada en otros— para legislar (Casar, 19993, p. 3).

Ademas, las coaliciones son una forma politica especifica con la que operan los sistemas
presidenciales; al respecto se tiene prejuicio acerca de que los gobiernos divididos en sistemas
presidenciales conducen a la paralisis, pero no se considera que cuando se da esta hipétesis, la de los
gobiernos divididos, estos buscan formar coaliciones para poder gobernar y tener una mayor
legitimidad. Uno de los textos que trata este tema con mucha puntualidad, aunque sélo para el caso de

Estados Unidos de Norteamérica, es Divided We Govern, del politélogo norteamericano David Maythew.
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Diversos estudios sobre sistemas presidenciales en el mundo (Dehesa, 1997; Lanzaro, 2001; Cheibub et
al., 2004; Amorim, 2006) muestran que los gobiernos presidenciales que conforman coaliciones son
mucho mas frecuentes de lo que se piensa y que muchos de ellos no se encuentran en la inoperatividad
o paralisis legislativa, como suena otro de los prejuicios en su contra (Aleman y Tsebelis, 2012). De hecho,

Casar (1999a) afirma que:

(...) en presencia de gobiernos divididos la regla ha sido o bien la negociacidn o bien la cesién de poderes
extraordinarios al Ejecutivo. De hecho la inestabilidad de las democracias en América Latina dificilmente

encuentra su explicacion en el hecho de que el partido del presidente no cuente con una mayoria en el Congreso

(p. 6).

En América Latina, mas de la mitad de los gobiernos a partir de 1958 fueron gobiernos de
coalicién; entre 1985 hasta 2007 son mas de 20 gobiernos los que han sido producto de una

coalicidn (Deheza, 1998; Amorim, 2006; Chasquetti, 2001).

Para evaluar el funcionamiento de las coaliciones en sistemas presidenciales, la tradicién tedrica

propone poner atencion en las siguientes variables:

1) El actor coligante

Es el convocante primigenio a formar una coalicidon, el promotor y organizador activo en sus
primeros momentos. Por lo regular este actor convocante es el Ejecutivo, aunque también puede
tratarse de la iniciativa del partido que tiene la mayoria en el Legislativo. Tanto en un caso como
en el otro, el actor convocante convoca a la conformacién de un programa de politicas publicas en
el que desde el ambito administrativo y legislativo se desarrollen acciones conjuntas entre los
partidos. Los partidos que se integran a la coalicion se pueden denominar coligantes, y asumen un

papel activo a partir de la convocatoria original de |a alianza (Valadés, 2016).

2) El numero de partidos que conforman la coalicidn.
Se presume que la base sobre la que se construyen las coaliciones es la existencia de un gobierno
minoritario que busca el apoyo de otros partidos con el objetivo de aprobar sus propuestas de leyes y

de politicas publicas. Por eso, el numero de los partidos que participan es el primer elemento para
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determinar las caracteristicas de la coalicidn: de entrada, se supone también que las coaliciones pueden
ser formadas por dos partidos (bipartitas), pero pueden ser mas grandes, tripartitas (como en el caso
cataldn desde el afio 2003), cuatripartitas, pentapartitas (tal como pasaba habitualmente en Italia) o
incluso con mas partidos (Reniu, 2015). En este sentido, desde una perspectiva ldgica, sera mas dificil
mantener una coalicién cohesionada entre mayor sea el nimero de partidos que la conforman porque
es mas dificil lograr un acuerdo sdélido y duradero si sumamos los intereses politico-programaticos de
mas partidos. Este riesgo pude ser minimizado en la medida en que se pueda firmar un compromiso mas
formal entre los miembros que sea debidamente respetado, vigilado y evaluado en cuanto a su

periodicidad y cumplimiento.

3) La fuerza legislativa de cada uno de los socios

Para Reniu (2008) ésta variable:

(...) hace referencia a la correlacién de fuerzas entre los diferentes partidos coaligados, para lo cual el parametro
mas utilizado para este tipo de analisis es la diferencia existente entre el nimero de diputados que cada uno

de los socios aporta al sostenimiento del gobierno (p. 19).

Se pueden considerar dos posibilidades: que las coaliciones estén «equilibradas», si los partidos
gue la conforman tienen una fuerza en nudmero de votos mas o menos proporcionada, vy
«desequilibrada» si, por el contrario, alguno de los partidos miembros tiene un peso desproporcionado
con relacién a los demas miembros de la coalicidn.

Los apoyos de los partidos necesariamente se tienen que traducir en votos en el congreso, de tal
manera que la fuerza de los partidos se mide por el nUmero de escafios con los que cuenta cada uno de
ellos en el legislativo. A partir de esta fuerza se puede calcular la fuerza integral de la coalicién de
gobierno. Este tipo de alianzas en el seno del Legislativo puede trascender al ambito gubernamental y
sus diferentes tipos: a) Gobierno de partido mayoritario (mayoria absoluta); b) Gobierno de coalicién
mayoritaria de partidos (mayoria absoluta); c) Gobierno de partido minoritario (mayoria relativa); y d)
Gobierno de coalicién minoritaria (mayoria relativa) (V. Infra, p. 32).

En este punto se debe considerar también que en el proceso de integracién de un gobierno de
coalicidn, algunos partidos pueden tener la posibilidad de alcanzar algunas carteras adicionales a su

especifica fuerza electoral; este es el caso de los «partidos bisagra», que se denominan asi precisamente
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por su capacidad de inclinar politicamente la balanza del poder de una expresién a otra como producto
de su peso legislativo o electoral, lo cual pueden usar eficientemente para presionar en su favor el
reparto de las carteras de gobierno (Reniu, 2015). Benito Nacif (2000), retomando a Krehbiel (1998), llama a
este el «partido pivote», y le adjudica tres caracteristicas: a) Sus votos deben ser suficientes y necesarios
para ganar la votacion legislativa; b) La distancia ideoldgica con el partido mayoritario o con el Presidente
debe ser menor relacionada con otras expresiones politicas en posiciones de formar la coalicién; y c)
Existe disposicidon a formar la coalicién para impulsar reformas legislativas (es decir, no mantener el
estatus quo). De esta forma, es el «partido pivote» el que pude definir el destino de las votaciones en el

Legislativo, si este participa existe coalicion, de lo contrario, se mantiene el statu quo.

4) El momento en el que se conforma la coalicion

El analisis de esta variable considera el tiempo especifico en el que se forman las coaliciones, sobre
todo si se trata de un momento preelectoral, electoral o poselectoral. Cada uno de estos momentos
tiene cambios relevantes en la naturaleza de las coaliciones. En el caso de las coaliciones preelectorales,
e incluso de las postelectorales, estan orientadas a la aprobacion de leyes y politicas publicas prioritarias
para el gobierno y los intereses que suman los partidos de la coalicidon, aunque en regimenes
presidenciales es mucho mas dificil alcanzar una coalicién porque el escenario politico es inestable y
existe certidumbre sobre un cambio de gobiernoy, por consecuencia, de politicas publicas. Una coalicion
electoral, por el contrario, se plantea en primera instancia el objetivo de ganar la eleccién para,
dependiendo del resultado de la misma, mantener o modificarla o mantenerla en una etapa posterior.

Con relacion a este punto, también debemos considerar que existen otros momentos que son
importantes para la conformacién de las coaliciones: una crisis politica puede impulsar al gobierno o al
partido en el poder a tratar de conformar una coaliciéon que impulse reformas importantes o a buscar
dar legitimidad a las acciones de gobierno; asi también una coyuntura particularmente importante
contra la estabilidad o continuidad del régimen democratico, en la cual diversos actores politicos pueden
ponerse de acuerdo para proteger el avance de los opositores a la democracia; también un momento de
auge o éxito econdmico puede impulsar coaliciones para buscar cambios mas agresivos (Reniu y Albala,

2012).
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Otra coyuntura importante que puede determinar la formacién de coaliciones es el inicio de los
gobiernos: desde luego, el inicio de un nuevo mandato presidencial es un aliciente para el Presidente y
para su partido para impulsar la formacion de coaliciones con otros partidos para dar legitimidad a las
acciones de politicas que impulsa el gobierno. Al contrario, los periodos en los que finalizan los mandatos

presidenciales, parecen ser épocas dificiles para la conformacién de coaliciones.

5) La ideologia de los socios

Steven Johansson (2014) afirma que diversas teorias en el ambito del desarrollo de los partidos
politicos explican una tendencia creciente a la homogeneidad ideoldgica de los mismos, que puede ser
explicada a partir de diversas variables, como el crecimiento de la clase media, que provoca que los
partidos abandonen ideas extremas o anacrdnicas (Lipset, 1968; y Abramson, 1971); otros la interpretan
como un producto de la competencia electoral moderna que obliga a los partidos a desideologizarse en
una necesidad de ser empaticos con todos los electores (Kirchheimer, 1980 y Offe, 1996).

Si aceptamos la distancia politico-ideolégica como un elemento importante a considerar para la
posible conformacién de coaliciones entre los partidos politicos, estas serdn mas viables en escenarios
en los que esta distancia no es tan grande, porque los arquitectos de la coalicion tendran mayor margen
de maniobra a la hora de negociar cuestiones de “principios” y politicas. Por el contrario, cuando la
distancia politico-ideoldgica entre los partidos que conforman la coalicién sea mas grande, serd mas
dificil mantener la unidad en el tiempo y que una de las partes esté dispuesta a negociar la declinacion
de sus principios y politicas. Es evidente que un partido ubicado a la extrema izquierda de la geometria
politica tendra mas problemas para coaligarse con un partido que se ubica a la extrema derecha del
esquema.

De esta manera, segln la distancia politico-ideoldgica de los socios de la coalicidn, se podrd hablar
de una «coalicion homogénea» cuando esta distancia sea relativamente pequefia o «heterogénea»
cuando sea relativamente grande. Mainwaring y Scully (1995) apoyan la idea de que “(...) una moderada
polarizacién ideoldgica y una intensidad distinta de preferencias en asuntos clave es también otro
requisito que aumenta las posibilidades de coaliciones estables” (Lépez, 2003, p. 125-126).

Sobre este tema, Alemdan y Tsebelis presentan un modelo para analizar la distancia politico-

ideoldgica de los socios en una coalicidon. En éste se presentan la posicion del Presidente (P) y de dos
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aliados potenciales (A y B), la posicion denominada Status Quo (SQ) y las curvas de indiferencia de cada

uno de los actores (marcada por la distancia entre la posicion del partido y SQ). El esquema se muestra

en el Gréfico 3.

Grafico 3. Analisis de coalicién presidencial

Fuente: Aleman y Tsebelis, 2012, p. 9y 12.

La conclusién que derivan los autores del modelo es que:

(...) el presidente preferiria formar una coalicién con el partido A que con el partido B, ya que la proximidad de

A permite una mayor cantidad de alternativas favorables —el winset de P y A es mayor que el de P y B. (Aleman
y Tsebelis, 2012, p. 11)

Otra aproximacion teédrica que mide la distancia politico-ideoldgica de los socios en una coalicidn
es el anélisis del «legislador mediano» (Colomer y Negretto, 2003)?2, el cual argumenta que el disefio de
politicas e iniciativas de ley por parte de gobierno tiene mayor probabilidad de éxito cuando se ubica
alrededor de las preferencias ideolégicas mas préximas a la mayoria de los legisladores (Reniu y Albala,
2012). Benito Nacif (2004), basado en una propuesta a la que llama «partido mediano», propone un
modelo de tres tipos de formas de actuar del Presidente frente a las posibles posiciones del Congreso:

a) Una presidencia condescendiente tomara una decision de acuerdo al punto en donde se ubique el

22 En México, Benito Nacif (2004), llama a este esquema de «partido mediano», coincidiendo en que se trata de un esquema
de mayorias parlamentarias.
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«partido mediano» en el Congreso; b) Una presidencia negociadora buscard un punto de equilibrio o
negociacién con el «partido mediano»; y c) Una presidencia recalcitrante no buscard negociacién con el
«partido mediano» y buscard imponer su voluntad.

Otro elemento importante a considerar en esta dimensién es la relacion de cercania entre los
lideres de los partidos que conforman la coalicién: cuando esta relacién es cercana, es mas factible que

la coalicion se pueda concretar y consolidar (Reniu, 2015).

6) El ambito organizativo de los partidos

Aqui se establece la diferencia entre “(...) partidos de ambito estatal o nacional (PAE) y aquellos
gue no extienden su presencia al conjunto del territorio sino sélo a zonas muy concretas del mismo: los
partidos de ambito no estatal (PANE)” (Reniu, 2008, p. 18-21). Esta diferencia explica también la
dimension de la coalicidn: se puede tratar de una coalicion de caracter nacional cuando los coligados son
dos partidos nacionales; regional, cuando los aliados son, por ejemplo, uno nacional y uno regional; o
sélo regional, cuando los partidos que se coligan son de una region particular.

Otro aspecto que es relevante en el ambito organizativo de los partidos es la caracteristica
institucional de los partidos que se coligan, si estos tienen estructuras de decisidon centralizadas o
descentralizadas; si tienen tradicion democratica o autoritaria y si cuentan con mecanismos de consulta
y negociacion internos. Al respecto, Reniu (2015) sefiala que “(...) la fuerza negociadora de un partido no solo

reside en su solidez electoral, sino que tiene que ver muy especialmente con las caracteristicas de su organizacion

interna y esencialmente con la estructura del proceso interno de torna de decisiones” (p. 31/33).

7) La estabilidad de los gobiernos

El supuesto en este caso es que gobiernos estables pueden impulsar coaliciones con mayor
credibilidad y confianza para los partidos aliados que una coalicion impulsada por gobiernos en donde
existen crisis que denotan inestabilidad. De hecho, para un gobierno inestable, la coalicién puede
buscarse como una posible solucion para reducir este margen de incertidumbre; para un gobierno
estable la construccién de la coalicién sobre todo se busca con fines de dar legitimidad a las politicas

gubernamentales y certidumbre sobre el futuro resultado de las mismas.
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8) Rendimiento electoral

Existen diversos estudios sobre el rendimiento electoral que los partidos obtienen al conformar
una coalicién; uno de los mas estudiados es el denominado «incumbency effect», el cual explica que el
partido que se encuentra en el poder es mas factible de ser votado (positivamente o negativamente)
que los partidos que se encuentran en la oposicién. Como puede observarse, este efecto puede tener
dos aristas: una positiva, cuando los electores tienen una valoracion positiva del gobierno la cual se ve
reflejada en la eleccion inmediata; y también uno negativo, sobre todo si consideramos un efecto natural
de desgaste por llegar a ser gobierno, incluyendo la evaluacion negativa a los partidos que participan en

la coalicidn, pero sobre todo a los que participan del gobierno (Reniu, 2008).

9) El nivel de institucionalizacion del organo legislativo

Aleman y Tsebelis agregan esta variable con el objetivo de evaluar la efectividad de las coaliciones.
Congresos altamente institucionalizados, con un nivel de profesionalizacidén en el ejercicio legislativo,
legisladores con carreras consolidadas y experiencia legislativa y un Congreso con prestigio y autoridad
institucional pueden hacer que el Ejecutivo asuma una posicién mas cautelosa y negociadora frente al
legislativo, es decir, provoca un Presidente mas proclive a la formacién de coaliciones con un Legislativo
gue verdaderamente funciona como equilibrio y contrapeso de aquel. Los autores argumentan que “(...)
la probabilidad de que un partido (no presidencial) participe en un gobierno de coalicion aumenta
cuando el balance de poder es menos desventajoso para el congreso” (Aleman y Tsebelis, 2012, p. 9y

12).

10) Fortaleza institucional del Ejecutivo

A manera de contrapartida a la propuesta anterior, agregamos esta variable. Si el Presidente
considera que tiene fortaleza institucional y la legitimidad para impulsar sus propias iniciativas de
politicas sin necesidad de apoyarse en una coalicién con alguna expresion politica del Legislativo, no
promovera la formacién de coalicidn alguna; por el contrario, las coaliciones son mas viables en sistemas

en los que el Presidente tiene debilidad institucional y poca legitimidad (Reniu, 2008).
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11) Tamaino de la fraccion minoritaria

Los autores que incluyen esta variable consideran que se requiere que la fraccién minoritaria
representada en el legislativo y afin al presidente sea de por lo menos 40 % del total de los escaios; esto
garantizaria que se cuenta una minoria segura para sentar la base de la negociacidn con el Legislativo

(Cfr. Altamirano, 2018).

12) Disciplina en los grupos o fracciones legislativas

Podemos entender la disciplina parlamentaria como “(...) el acatamiento de los miembros de un
partido (independientemente de sus preferencias individuales) a las instrucciones o a la influencia de su
lider” (Valencia, 2005, p. 7). Es entendible que cuando hablamos del lider hacemos referencia al lider del
grupo parlamentario en el érgano legislativo en primera instancia y al lider del partido como referentes
importantes de la orientacién politica del voto de los legisladores. Sobre este tema, Mainwaring y
Shugart (1996) seiialan que “Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios y las
coaliciones en el legislativo pues el presidente no necesita negociar el apoyo de legisladores individuales,
sino con los jefes de las bancadas” (Lépez, 2003, p. 125-126).

Reniu y Albala (2012) refieren que en América Latina los Legislativos adolecen de bajos niveles de
disciplina parlamentaria, sobre todo porque las estructuras partidarias tienen pocas herramientas para
controlar el actuar de sus legisladores en los Congresos y porque los legisladores tienen acuerdos
particulares con los gobiernos locales e incluso con el gobierno federal. Esto sucede sobre todo en los
partidos pequefios y en los partidos de oposicion, ya que en el partido dominante esta situacién
histéricamente ha estado muy controlada ya que el Presidente tiene un control estricto de las listas de

legisladores de acuerdo con su comportamiento y disciplina de la linea estructurada de manera vertical.

13) El alcance de los acuerdos de la coalicion

Sartori (1994b) hace énfasis en que, de alguna manera, el concepto de coalicion requiere “(...)
un minimo de constancia, (...) alguna clase de entendimiento duradero que abarca una gama congruente
de temas” (p. 106). Es decir, no todos los acuerdos espontaneos y mucho menos los que surgen el seno
del gobierno son coaliciones. Estas requieren un acuerdo duradero y formal en el tiempo sobre una

agenda especifica de temas sobre los que los actores de la coalicion actuan consistentemente en el
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tiempo hasta el cumplimiento de sus objetivos, aunque puede no tratarse de un acuerdo
necesariamente firmado en un contrato; en cualquier forma, implica un nivel de compromiso politico

mas importante que los ordinarios.

Estos documentos son tan variados como lo son las combinaciones entre los partidos (...). Se convierten en
compromisos politicos que adoptan los partidos como resultado de la negociacion coalicional, que a menudo es
intensa, larga y conflictiva y de la cual los partidos esperan rendimientos beneficiosos (...). (Reniu, 2015, p. 13/32

y 14/32)

También implica la creacidon de drganos de consulta y negociacién antes de que se tomen las
decisiones politicas (Reniu, 2015). Valencia (2012) tiende a considerarlas como “(...) acuerdos entre
partidos sdlidos y duraderos sobre la base de una gama de temas congruentes. Los partidos que
componen la coalicidon funcionan como actores unitarios corresponsables de la politica gubernamental”
(p. 30). De esta definicién seria necesario precisar el enunciado que sefiala que los partidos son
“corresponsables” de la politica gubernamental. En realidad, se trata de partidos comprometidos con la
agenda institucional de politicas gubernamentales, situacién que tal vez no implica que los partidos, a
través de sus representantes, participen en el gobierno de manera directa a través de sus carteras.
Implica si, un compromiso en la medida en que seiala que el partido X participa en la formulacién y
evaluaciéon de la politica gubernamental, aunque tal vez restrinja su participaciéon a la etapa de
instrumentacién.

El documento de la coalicién puede tener dos tipos fundamentales: un acuerdo politico-
programatico, en donde se establecen las condiciones politicas que dan origen al compromiso y los
margenes de participacion de cada uno de los miembros, y las politicas publicas que enarbola el
programa, estas ultimas con diferentes niveles de detalle. Aunque también puede tratarse de un
documento técnico, en donde ademas se establecen alcances cuantitativos de cada una de las acciones
gue integran las politicas desarrolladas por la alianza, ademas los procedimientos de formulacion,
instrumentacién y evaluacién de las mismas, incluso el funcionamiento de los érganos internos de
consulta, discusidn, aprobacion y evaluacion de cada uno de los acuerdos (Cfr. Reniu, 2015).

En caso de que, efectivamente, como parte del acuerdo de la coalicidn, se repartan carteras de
gobierno entre los partidos coaligados. Es una practica légica y comun que las carteras se repartan de

manera proporcional al tamafo de la fuerza electoral o legislativa de los partidos; aunque también es
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muy frecuente que los partidos coligantes que tienen capacidad de equilibrar la balanza politica en favor
de una u otra expresiones politicas, denominados «partidos bisagra», puedan recibir cargos adicionales
o especiales a partir de este poder especial (Reniu, 2015).2* En este sentido, es importante también
considerar no solo el numero de las carteras sino también su importancia politica: un partido bisagra
puede no recibir mas carteras por su influencia sino tal vez algunas de las mds importantes. Incluso,
Reniu (2015) sefiala que en el acuerdo de la coalicion también debe quedar claro para sus miembros

cudles son las politicas o acciones que por ningun motivo se van a realizar.
1.4. Modelo general de coaliciones en sistemas presidenciales
En el este apartado se realiza una interpretacién del modelo general de coaliciones que se

despliegan en sistemas politicos presidenciales, ello basado en las diferentes aportaciones tedricas que

se han presentado en los apartados anteriores. El modelo se presenta en el Gréafico 4, a continuacion:

3 El ejemplo clésico de «partidos bisagra» es el Partido Liberal Aleman (FDP), el cual, desde la Segunda Guerra Mundial hasta
entrada la década de los 90’s ha tenido la capacidad de decidir cual de los partidos grandes obtiene la presidencia (Reniu,
2015).

77



Grafico 4. Esquema general de interpretacion de coaliciones en sistemas presidenciales

Sistemas politicos

Presidenciales Parlamentarios

Sistema de gobierno Rel. Ejecutivo / Legislativo Sistema de partidos

Unipartidista

Con mayoria  Sin mayoria Dominante Proactivo Reactivo Marginal . -
Y 4 & Bipartidistas
Pluralismo limitado
Coaliciones politicas Pluralismo polarizado
Electorales Legislativas Gobierno Combinaciones

Fuente: elaboracion propia con base en Sartori, 1994b; Cox y Morgenstern, 2001a; Mainwaring y Shugart, 2002; Reniu
y Albala, 2012; Valencia, 2012; Casar, 1999a; Chasquetti, 2001; Garcia, 2007; Riker, 1992; Lijphart, 2000; Laver y
Schofield, 1991; Lijphart, 2000; Strom (1984); Reniu (2009 y 2015) y Kaare Strom, 1984.

Este esquema plantea que las coaliciones politicas que se pueden formar en un sistema politico
estdn determinadas sobre todo por tres elementos: las caracteristicas especificas del sistema
presidencial, sobre todo si Ejecutivo en el poder cuenta o no cuenta con una mayoria en el Congreso;
también esta determinada por el tipo de relaciones formales e informales que se establecen entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo y si, particularmente, el papel que tiene el Poder Ejecutivo en esta
relacion: si se trata de un poder Predominante, Proactivo, Reactivo o Marginal. Las coaliciones también
dependen del sistema de partidos existente: si se trata de un sistema de partido Unico o bipartidista,
donde las coaliciones tienen menos posibilidades que si se trata de un sistema con pluralismo moderado,
donde las coaliciones con mds necesarias y naturales; si se trata de un pluralismo polarizado la
posibilidad de coaliciones es remota en la medida en que los partidos estan alejados y confrontados unos
contra otros. Estas variables podran determinar el tipo de coalicidon que se forma y sus caracteristicas, si
se trata de una coalicién electoral, legislativa, de gobierno o una combinaciéon entre estas tres

posibilidades.
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En general, podemos concluir que existen formas de medir de manera puntual el desempefo de
las coaliciones legislativas en gobiernos presidenciales, y que algunas de esas variables estan muy
relacionadas con la configuraciéon del sistema politico; otras de ellas con la configuracidn institucional de
los organismos legislativos, sobre todo lo relacionado con la profesionalizacidn y experiencia legislativa

de los actores en el sistema.
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CAPITULO 2. ESTADO DEL ARTE DE LAS HIPOTESIS SOBRE COALICIONES POLITICAS EN
SISTEMAS PRESIDENCIALES

La presente investigacion tiene el objetivo de realizar un seguimiento critico de las diversas
hipdtesis que se han desarrollado en los trabajos de investigacidn de las coaliciones en los sistemas
presidenciales. Las hipdtesis se agrupan de acuerdo con la variable dependiente que evalian y el
subsistema funcional al que pertenecen. Luego de enunciar cada una de las hipodtesis, se resefia el

conjunto de autores que trabajan con ellas y el alcance de los resultados que obtienen.

2.1. Introduccion

El estado de arte de la investigacidn sobre coaliciones politicas en sistemas presidenciales tiene ya
un cumulo importante de trabajos en diversos niveles de generalizaciéon sobre el tema. Entre los
investigadores mds importantes podemos mencionar a Mainwaring (1993), Albala (2016 y 2017),
Chasquetti (2001 y 2008), Cox y Morgernstern (2001a y 2001b) y Reniu (2008, 2009 y 2015), entre otros.
Estos autores han estudiado con acuciosidad el tema de las coaliciones en los regimenes presidenciales
desde la perspectiva general, especialmente en América Latina, pero también han experimentado con
casos en diversos paises. Las hipdtesis que se presentan tratan de cubrir la mayor parte de la gama de
estudios en el tema. Hemos descubierto doce grandes agrupamientos de hipétesis; la Iégica con la que
se presentan tiene que ver con la fase del proceso en el que podria ubicarse la posible conformacidn de
las coaliciones. Estos once temas son los siguientes: 1) el tiempo politico en el que se conforma la
coalicién; 2) sistema electoral; 3) sistema de partidos; 4) tamafio de la mayoria legislativa con la que
cuenta el Presidente; 5) presidentes con minorias legislativas; 6) separacidn sistémica entre el Ejecutivo
y el Legislativo; 7) facultades institucionales y politicas del Presidente para intervenir en el proceso
legislativo; 8) facultades de control del Legislativo sobre el Ejecutivo; 9) disciplina parlamentaria; 10)
formalidad de los acuerdos de la coalicién; y 11) forma de gobierno.

En el Cuadro 5, a manera de resumen, se muestra el tema general de cada una de las hipdtesis que

se presentan y el enunciado hipotético.
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Cuadro 5. Hipdtesis sobre coaliciones legislativas

Tema central Num. | Hipdtesis
1 Tiempos de crisis politico-sociales son mas factibles para el surgimiento de
1. «Tiempo politico» coaliciones.

2 Un contexto socioecondmico favorable es favorecedor para la permanencia
de las coaliciones.

3 El inicio del mandato presidencial es una coyuntura mas favorable para la
formacion de coaliciones.

Gobiernos estables son mas favorables para la formacion de coaliciones.
1 En sistemas presidenciales, las coaliciones se forman prioritariamente
2. Sistema electoral durante los procesos electorales.

2 Las coaliciones de gobierno trascienden el proceso electoral, incluyendo la
aprobacién de leyes y la instrumentacién de politicas publicas.

3 La reeleccion incentiva la permanencia de las coaliciones politicas.

4 Las ocurrencia de elecciones intermedias incrementa los incentivos para
romper las coaliciones.

5 La segunda vuelta fomenta la creacion de coaliciones politicas.

6 Los partidos se muestran mas proclives a formar coaliciones dependiendo del
rendimiento electoral que la coalicién parece ofrecer.

1 Las coaliciones politicas son mds factibles en sistemas de partidos con

3. Sistema de partidos pluralismo moderado.

2 Son mas factibles las coaliciones politicas en las que la distancia politico-
ideoldgica de los socios no es muy lejana.

3 Cuando se conforma una «coalicién ganadora minima» es necesaria la
presencia de un «partido bisagra», es decir, aquel que garantiza con los votos
minimos el éxito de la coalicion; asimismo, éste partido es altamente
beneficiado con los dividendos de la misma

4 Las coaliciones con partidos consolidados a nivel nacional son mds duraderas
qgue aquellas que se constituyen entre partidos de caracter regional.

1 El presidente que no cuenta con una mayoria de su partido en el Legislativo

4. Mayoria legislativa del pierde la capacidad para poder realizar las reformas necesarias para poder
Presidente gobernar.

2 El control de una mayoria bicameral no es necesario ni suficiente para
garantizar coaliciones estables.

3 La popularidad del presidente tiene efectos positivos en la formacién de
coaliciones.

4 La fragmentacion existente en Legislativo puede afectar el proceso de
formacion de coaliciones.

5 Cuando los puestos del gabinete estan repartidos proporcionalmente entre
los miembros de la coalicion, estos pueden estar mas comprometidos con la
supervivencia de la misma.

1 Los presidentes minoritarios operan politicamente para construir una

5. Operacién de los Presidentes mayoria legislativa que les permita gobernar y sacar adelante sus iniciativas.
con minorias legislativas 2 Un Presidente con mayoria en ambas cdmaras impulsa coaliciones cuando
tiene necesidad de dar legitimidad a sus acciones de gobierno.
6. Separacion entre Ejecutivoy | 1 Dado el diferente origen tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo
Legislativo en los regimenes presidenciales, es mas dificil para el Presidente conformar
coaliciones de gobierno.
7. Facultades institucionales y | 1 Las coaliciones son mas viables en sistemas en los que el presidente tiene

politicas del Presidente para
intervenir en el proceso
legislativo

debilidad institucional y poca legitimidad.
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8. Facultades de control del | 1 Las coaliciones politicas son mas factibles cuando el Legislativo tiene mayores
Legislativo sobre el poderes de control de las acciones del Ejecutivo.
Ejecutivo 2 Ante un Legislativo fuertemente institucionalizado y profesionalizado, el
Ejecutivo es mas cauteloso para impulsar una coalicidn politica.
9. Disciplina parlamentaria 1 Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios y las
coaliciones en el Legislativo.
2 A mayor importancia politicas de las iniciativas legislativas, mas posibilidades
existen de qué la coalicién pueda naufragar.
10. Formalidad de los acuerdos | 1 La existencia de acuerdos mds formalizados tendrd un impacto positivo en la
de la coalicidn duracidn de la coalicién.
11. Forma de gobierno 2 Las coaliciones que se construyen en contextos de gobiernos unitarios son
mas exitosas que las coaliciones que se construyen en gobiernos federales.
TOTAL 29

Fuente: elaboracion propia con base en Wolin (2012), Perochena (2018), Albala (2016 y 2017b), Reniu y Albala (2012), Amorim (2006),
Aleman y Tsebelis (2012), Stevens (2014); Nievas (2017); Chasquetti (2001); Garrido (2006), Reniu (2008 y 2015), Lépez (2003),
Nacif (2004), Mayer-Serra (2017), Garcia (2007), Zepeda (2017), Sartori (1994) y Valencia (2012).

A continuaciodn, se desarrolla cada uno de los temas de manera independiente y posteriormente

se establecen algunas conclusiones y derivaciones relacionadas con el tema.

2.2. Principales hipotesis sobre la conformacion de coaliciones en sistemas presidenciales

2.2.1. Hipdtesis relacionadas con el «tiempo politico» en el que se realiza la coalicion

El concepto de tiempo politico alude sobre todo a la coyuntura sociopolitica que prevalece al
momento de la formacién de consensos politicos (Wolin, 2012); al respecto, los autores que han
discernido sobre la variable del tiempo en la politica hablan de diversas determinantes de largo alcance
tales como la existencia de procesos de cambio (revoluciones, crisis, tragedias naturales o sociales) o
momentos de estabilizacion (crecimiento econdmico, periodos de paz, término de procesos
revolucionarios o radicales). En este proceso debe considerarse que los asuntos o temas de la agenda en
torno de los cuales se discute la politica publica son de largo plazo: los sistemas de seguridad social, los
procesos de politicas para el desarrollo econdmico o la democratizacion y la apertura politica son
procesos de largo plazo. También se da una interaccién entre pasado, presente y futuro, en la medida
en que el pasado es el referente inmediato de las politicas del presente, pero también significan el

presente, si éste es de crisis con un futuro incierto, las politicas tenderan a un regreso al pasado; si, por
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el contrario, el pasado es tormentoso, las teorias revolucionarias o de cambio marcaran la sintonia de
las coaliciones (Perochena, 2018).

De esta forma, podemos enunciar cuatro hipdtesis vinculadas con relacién al tiempo en el que se
conforman las coaliciones. La primera de ellas esta relacionada con los factores que determinan la
formacién de las coaliciones:

Hipodtesis. Los tiempos de crisis econdmicas, politicas o sociales son tiempos en los cuales es mas
factible la posibilidad de que los actores politicos encuentren la disposicién para convocar o formar parte
de coaliciones politicas. Por el contrario, tiempos de desarrollo econdmico, politico y social no son
impulsores de coaliciones politicas, ya que no existen incentivos para impulsar politicas agresivas de
desarrollo.

Un segundo grupo de hipdtesis esta relacionado con las variables que determinan la estabilidad de
las coaliciones; es decir, la posibilidad de que estas puedan integrarse o romperse. Las hipdtesis son:

Hipotesis. Un contexto socioecondmico "favorable", expresado en altas tasas de crecimiento
econdmico y bajos niveles de desempleo, tiene un impacto positivo en estabilidad de las coaliciones. Por
el contrario, un contexto socioeconémico de inestabilidad o crisis fomenta incentivos para la ruptura o
inestabilidad de las coaliciones politicas (Albala, 2017b).

Existen momentos que pueden ser importantes para la conformacién de las coaliciones: una crisis
politica puede impulsar al gobierno o al partido en el poder a tratar de conformar una coalicién que
impulse reformas importantes o a buscar dar legitimidad a las acciones de gobierno; una coyuntura
particularmente importante contra la estabilidad o continuidad del régimen democratico también puede
impulsar a los partidos y al gobierno a buscar formar una coalicién para contrarrestar las fuerzas
antidemocraticas; asi también, un momento de auge o éxito econdmico puede impulsar coaliciones para
buscar cambios mas agresivos (Albala, 2017b).%

Mas alla del contexto en el cual se forman las coaliciones, el objetivo central de su conformacién
es la busqueda de legitimidad. El gobierno en el poder o alguno de los partidos politicos pueden convocar
a la conformacién de coaliciones tras la busqueda de legitimidad sobre todo de los gobiernos existentes

(Reniu y Albala, 2012).

24 En este caso, la operacionalizacién de las variables se realiza en una escala dicotémica, cuando existe crisis econédmica se
clasifica como 1, cuando no existe, se clasifica como 0; de esta manera, el andlisis puede incluso ser cuantitativo.
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Sobre las derivaciones que obtiene Albala en torno del impacto de diversas variables para la
obtencién o no de un proceso exitoso de coaliciones, el obtiene que, en realidad, ninguna variable era
determinante para el éxito o no de las coaliciones; sin embargo, la variable econémica, combinada con
otras como el numero de socios de la coalicién y la ausencia de elecciones intermedias tienen una
influencia relativa para el resultado exitoso de las mismas (Albala, 2016). Por su parte, Reniu agrega otras
variables importantes para la formacion de coaliciones, como lo es la baja polarizacién ideoldgica entre
los partidos, lo cual los coloca en una posicion proclive a la negociacidn entre las partes para la realizacién
de las acciones y el programa propio de la coalicidn (Reniu y Albala, 2012).

A las hipdtesis anteriores podemos agregar una relacionada con el contexto politico de inicio de
las coaliciones:

Hipotesis. El inicio del mandato presidencial es una coyuntura mas favorable para la formacion de
coaliciones en virtud de que los actores politicos son mas proclives a plantear soluciones de mediano y
largo alcance. En la medida en la que se acerca el final del mandato de un Presidente que gobierna en
coalicién, el apoyo de los partidos al Presidente tiende a disminuir y crece la probabilidad de una
eventual ruptura de la coalicion (Amorim, 2006).

El inicio de un nuevo mandato presidencial es un aliciente para el Presidente y su partido para
impulsar la formacién de coaliciones con otros partidos para dar legitimidad a las acciones de politicas
gue impulsa el gobierno. En esta posicién coinciden diversos autores (Stevens, 2014). El primer elemento
gue determina la importancia de esta hipdtesis es el armado del nuevo gabinete; esta accion tiene
muchas aristas: desde la posible integracion de los partidos conformantes de la coalicién a la
administracidon de diversas carteras de gobierno, hasta el cambio de politicas publicas, en donde los
partidos pueden no tener vinculacion directa con los funcionarios designados pero si un “derecho de
picaporte”?® en el disefio de las politicas publicas de la coalicion (Aleman y Tsebelis, 2012).

Amorim Neto (2006) denomina “elapse” a este periodo entre el que inicia y finaliza una coalicidn
y esta definido como Te — Tr, donde Te es el dia en que finaliza el término del presidente y Tr, es el dia
en el que tiene lugar la votacién de las iniciativas votadas por la coalicién (Stevens, 2014). En esta ldgica,

mientras mayor sea el valor de elapse, es decir, mientras mds cercano sea el periodo al inicio del

25 Se entiende por “Derecho de picaporte”, el acceso exclusivo para ciertos interlocutores con los niveles de mando; en el
caso de la politica, el acceso exclusivo de ciertos actores a los niveles mas altos del poder y de sus principales oficinas o
dependencias de gobierno.
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mandato presidencial, mayor sera el apoyo al Presidente (Stevens, 2014). La teoria dice que entre mas
pronto se firme el acuerdo de coalicion una vez iniciado el mandato del Presidente, existe mas
probabilidad de que la iniciativa sea aprobada. Nievas lo calcula de la siguiente manera: “(...) por cada
cien dias antes de que finalice el mandato, una iniciativa tendrd 1.16% mayor probabilidad de ser
aprobada”. (Stevens, 2014, p. 89-92).

Al contrario, los periodos en los que finalizan los mandatos presidenciales, parecen ser épocas
dificiles para la conformacion de coaliciones. Entre mas se acerca el fin del mandato presidencial, crece
mas la probabilidad de ruptura de la coalicidn, sobre todo porque los partidos calculan positivamente
qgue la ruptura de la coalicién redundara en autonomia para plantear politicas mas legitimas ante el
electorado. Al final del mandato presidencial, el Presidente es visto como un aliado indeseable porque
se percibe la parte negativa del ejercicio de gobierno. Altman (2001) y Garrido (2003) coinciden en
sefialar que la probabilidad de ruptura de la coalicidon se incrementa entre un afio y seis meses antes de
que se termine el periodo presidencial (Cfr. Nievas, 2017).%6

La literatura del arte ubica tres tipos de coaliciones que dependen del momento politico en el que
estas se forman: preelectorales, electorales o postelectorales.

Las coaliciones preelectorales se conforman previo a la realizacion de los comicios; los partidos
politicos deciden conformar una alianza para competir en procesos electorales, pero negocian sobre
todo cuestiones ideoldgico-politicas relacionadas con los programas de la propuesta gubernamental. Las
coaliciones electorales se realizan sobre todo en procesos electorales con el objetivo principal de ganar
elecciones. Este tipo de coaliciones pude ser de corto y mediano plazo; la salida mas frecuente son las
declinaciones de candidatos y partidos para crear una férmula ganadora, la cual, en caso de triunfar,
puede dar lugar a una coalicion de gobierno.

Las coaliciones poselectorales son aquellas que se conforman una vez que han terminado los
comicios. Conocido el resultado, el Presidente electo se da a la tarea de sumar aliados sobre todo con el
objetivo de conformar una mayoria en el Legislativo que le permita aprobar sus propuestas de ley y las
politicas publicas de su gobierno. Aunque la coalicién también puede ser convocada para dar legitimidad

a las politicas del nuevo gobierno; esto sucede sobre todo cuando el Presidente cuenta con una mayoria

%6 | 3 salvedad de este punto es la eventualidad de que exista la posibilidad de reeleccién directa del Presidente, situacién en
la que la coalicidn tiene otra condicién de supervivencia (Albala, 2016, p. 466).
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legislativa suficiente para aprobar sus reformas, pero trata de obtener un consenso mds amplio que el
obtenido en las urnas para poder gobernar. Incluso, en este caso, dado que el Presidente sabe que
cuenta ya con el gobierno, se da a la tarea de convencer a la oposicidn para que le apoyen en sus politicas
e iniciativas de ley, lo cual a veces logra ofreciendo diversas carteras de gobierno para lograr el respaldo
de los opositores.

Otro conjunto de hipdtesis tiene que ver con la estabilidad del gobierno presidencial, sobre todo
considerada esta como una variable que determina el resultado de las coaliciones. En este sentido, la
hipdtesis puede enunciarse de la siguiente manera:

Hipotesis. Gobiernos estables pueden impulsar coaliciones con mayor credibilidad y confianza para
los partidos aliados que una coalicién impulsada por gobiernos en donde existen crisis que evidencian
inestabilidad. Para un gobierno inestable, la coalicién puede buscarse como una posible solucién para
reducir este margen de inestabilidad; para un gobierno estable la construccidn de la coalicidn sobre todo

se busca con fines de dar legitimidad a las politicas gubernamentales.

2.2.2. Hipétesis relacionadas con el sistema electoral

Las hipdtesis relacionadas con el sistema electoral pueden ser de seis tipos: 1) aquellas que
enfatizan en el tipo de coalicién cuando esta es de naturaleza electoral o de otro tipo (legislativa o de
gobierno); 2) aquellas que sefialan que en sistemas presidenciales se forman sobre todo coaliciones de
tipo electoral; 3) las que estan relacionadas con que exista posibilidad de reeleccion o no; 4) las que
estan relacionadas con la existencia o no de la segunda vuelta electoral (ballotage); y 5) hipodtesis
relacionadas con el rendimiento electoral esperado por los partidos que participan en la coalicién.

En primer lugar, analizamos las hipdtesis que tienen que ver con el tipo de coaliciones que se
forman en los regimenes presidenciales, a diferencia de las que tienden a formarse en los sistemas
parlamentarios. La primera de ellas nos dice que:

Hipotesis. Las coaliciones en sistemas presidenciales prioritariamente se forman durante los
procesos electorales.

Es decir, que, en sistemas politicos presidenciales, las coaliciones politicas tienden a formarse en

el momento en que los partidos se agrupan para competir en el proceso electoral, lo cual implica
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necesariamente la suma de los votos necesarios para ganar las elecciones. Este tipo de alianza, desde
luego, puede dar lugar tanto a coaliciones legislativas como coaliciones de gobierno, pero eso implica la
condicién de que la coalicidon haya ganado en las elecciones. Una derrota electoral podria a la coalicidn
en una posicion desventajosa y perdedora frente a la coalicién ganadora, y daria menos margen de
maniobra a los partidos en el proceso de negociacién parlamentaria y politica. “(...) mientras las
coaliciones de los sistemas parlamentarios se negocian y construyen luego de la eleccidn, las de los
sistemas presidenciales se caracterizan por conformarse durante el proceso electoral. (...)” (Chasquetti,
2001, p. 320-326).

Albala (2016) demuestra que, en el caso de los sistemas presidenciales de América Latina, el 90 %
de las coaliciones de gobierno se formaron en alianzas preelectorales y electorales, es decir, como parte
del proceso de recomposicion politica derivada del inicio del proceso electoral.

La hipdtesis correlativa a la anterior es que:

Hipotesis. Mientras que las coaliciones electorales se forman con el objetivo de ganar una eleccién;
las coaliciones de gobierno y las coaliciones legislativas se forman en periodos no electorales, donde el
objetivo es la aprobacion de leyes y la formulacidon e instrumentacion de politicas publicas.

El andlisis de esta variable considera el tiempo especifico en el que se forman las coaliciones, sobre
todo si se trata de un momento preelectoral, electoral o poselectoral. Cada uno de estos momentos
tiene cambios relevantes en la naturaleza de las coaliciones. Una coalicion electoral, por el contrario, se
plantea en primera instancia el objetivo de ganar la eleccién para, dependiendo del resultado de la
misma, modificarla o mantenerla en una etapa posterior. Una coalicion poselectoral estd orientada a la
aprobacion de leyes y politicas publicas prioritarias para el gobierno y los intereses que suman los
partidos de la coalicion, aunque en regimenes presidenciales es mucho mas dificil alcanzar una coalicién
porque el escenario politico es inestable y existe incertidumbre sobre un cambio de gobierno vy, por
consecuencia, de politicas publicas.

En segunda instancia podemos encontrar las hipoétesis relacionadas con la posibilidad de reeleccién
del Presidente. Podemos enunciarla en los siguientes términos:

Hipotesis. Si un presidente en ejercicio no puede postularse para la reeleccidn, la supervivencia de

la coalicidn se veria afectada (Albala, 2017b).
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La imposibilidad de reeleccion del Presidente provoca incertidumbre en los socios que apoyan la
coalicidn presidencial, de manera que estos tienden a valorar la posibilidad de permanecer o salir de la
misma. Chasquetti (2008) sefiala que esta eventualidad se hace mas fuerte entre mas se acerca el fin del
periodo presidencial, a partir de los 6 meses de que ocurra esta eventualidad. El principal argumento es
que la “(...) posibilidad de reeleccidn del presidente le permite ofrecer beneficios a los miembros de la
coalicién politica ejecutiva y, en consecuencia, es mds probable que éstos decidan mantenerse en ella”
(Nievas, 2017, p. 188).

Al estudiar empiricamente esta hipoétesis, Albala (2016) comprueba que una coalicién presidencial
exitosa depende de las siguientes variables: que exista la reeleccidén presidencial, combinada con un
grupo parlamentario amplio, la ausencia de elecciones intermedias y un contexto econémico favorable.

En tercera instancia, se encuentran las hipdtesis que estdn relacionadas con la posibilidad de que
ocurran elecciones intermedias o no, lo cual es un elemento importante para determinar la permanencia
o ruptura de la coalicidn. La hipdtesis podemos enunciarla de la siguiente manera:

Hipodtesis. La ocurrencia de elecciones intermedias durante el mandato presidencial incrementa
los incentivos para los partidos para alejarse de la coalicién (Albala, 2016).

Las elecciones intermedias, tanto de legisladores como de otras figuras politicas, como
gubernaturas u otras entidades, eleva los incentivos de los actores para buscar alternativas electorales
diferentes a las que ofrece la coalicién, de tal manera que es altamente probable que los partidos
maximicen sus ganancias electorales construyendo otra coalicion o participando solos en el proceso
electoral, sobre todo cuando las elecciones intermedias estan asociadas a un gobierno que presenta
malos resultados en su gestion gubernamental. Esto desde luego implica un realineamiento
parlamentario y la ruptura o recomposicién de las coaliciones existentes (Albala, 2017b y Albala, 2016).

Un cuarto grupo de hipdtesis tiene que ver con la existencia o no de una segunda vuelta electoral;
estas se enuncian de la siguiente manera:

Hipotesis. En aquellos paises donde los presidentes son elegidos a través de la segunda vuelta
electoral, habria una mayor predisposicién a la formacién de coaliciones politicas (Garrido, 2006; y Albala
2016).

Las elecciones mayoritarias de primera vuelta tienen escasos mecanismos para la formacion de

coaliciones porque son procesos donde el ganador se lleva todo, es decir, el partido que gana obtiene
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no sélo la Presidencia sino, con ella, las carteras ministeriales que conforman todo el cuerpo del gobierno
y de la administracién publica. Por el contrario, los sistemas presidenciales con elecciones de segunda
vuelta (balotaje) son facilitadores de coaliciones porque, el todo caso, el candidato que gana la
presidencia puede llevarse todo, como en los sistemas mayoritarios, sélo en el caso de que gane una
mayoria absoluta en la elecciones; si esto no sucede, como es muy probable en los sistemas politicos
presidenciales, el candidato gana las elecciones con una mayoria relativa, lo cual lleva al proceso
electoral a la segunda vuelta. La segunda vuelta incentiva a los partidos a una batalla en la busqueda de
aliados electorales para intentan sumar votos en la eleccidn, lo cual, en consecuencia, lleva a la necesaria
conformacidn de coaliciones electorales. Pero el proceso es, por lo regular, el primer paso para la
conformacion de coaliciones de gobierno y coaliciones legislativas. Los partidos aliados siempre
buscardn cambiar sus votos por espacios de gobierno y por introducir su agenda politica como parte de
los compromisos legislativos y de politicas de la coalicién. Es por ello que se sefiala que existe una
correlacién muy fuerte entre la existencia de elecciones de segunda vuelta y las coaliciones politicas (Cfr.
Garrido, 2006).

Un dltimo grupo de los que tienen que ver con el sistema electoral se refiere al calculo politico de
los partidos con relacidn a su ganancia para la formacién de coaliciones. Esta puede ser enunciada de la
siguiente manera:

Hipdtesis. Un partido que tiene expectativas de un rendimiento electoral creciente se mostrara
menos inclinado a convocar o formar parte de una coalicién; por el contrario, un partido que tiene la
expectativa de un rendimiento electoral decreciente se mostrard mas inclinado a formar parte de la
misma.

Los especialistas denominan «incumbency effect» al rendimiento electoral que los partidos
politicos tienen dependiendo de si ejercen o no ejercen el poder del gobierno: cuando su ejercicio de
gobierno es positivo, el rendimiento electoral también lo serd; cuando el ejercicio de gobierno es
negativo, el rendimiento electoral también lo ser3; es decir, las elecciones en realidad se convierten en
un mecanismo plebiscitario de evaluacion de la gestién del partido en el gobierno (Reniu, 2008). El
«incumbency effect» esta relacionado directamente con las coaliciones, cuando un partido en el
gobierno tiene un rendimiento electoral negativo, los partidos politicos que son aliados de la coalicién

en el gobierno tendrdn mayores incentivos para abandonar la coaliciéon. Por el contario, cuando el
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rendimiento electoral sea positivo, los partidos politicos tenderan fortalecer su vinculo con la coalicién,
ya que el calculo electoral de la misma es positivo debido a la buena opinién de los electores sobre el

ejercicio del poder de los partidos coligados.

2.2.3. Hipotesis que tienen que ver con el sistema de partidos

Un tercer bloque de hipdtesis sobre coaliciones trata sobre la relaciéon que tienen estas con el
sistema de partidos; este bloque agrupa cuatro tipos de hipoétesis: a) las hipdtesis relacionadas con el
nimero de partidos existentes en el sistema de partidos; b) las que tienen que ver con la distancia
politico-ideoldgica entre los partidos coligantes; c) hipdtesis que tienen que ver con la existencia o no
de un partido “pivote” o “bisagra”; y d) las que tienen que ver con el tipo de partidos politicos se coligan,
si se trata de partidos politicos nacionales, estatales o regionales.

En lo que corresponde al primer tipo de hipétesis, las que tienen que ver con el tamano del sistema
de partidos, esta puede ser enunciada de la manera siguiente:

Hipotesis. Las coaliciones que se construyen en sistemas multipartidistas son mas inestables que
aquellas que se construyen en sistemas que tienen un sistema de partidos menos fragmentado
(Chasquetti, 2001).

Se presume que la base sobre la que se construyen las coaliciones es la existencia de un gobierno
minoritario que busca el apoyo de otros partidos con el objetivo de aprobar sus propuestas de leyes y
de politicas publicas. Por eso, el numero de los partidos que participan es el primer elemento para
determinar las caracteristicas de la coalicidn: de entrada, se supone que las coaliciones pueden ser
formadas por dos partidos (bipartitas), pero pueden ser mas grandes, tripartitas (como en el caso catalan
desde el aifio 2003), cuatripartitas, pentapartitas (tal como pasaba habitualmente en Italia) o incluso con
mas partidos (Reniu, 2015). En este sentido, desde una perspectiva logica, sera mas dificil mantener una
coalicidn cohesionada cuando menor sea el nimero de partidos que la conforman porque es mas dificil
lograr un acuerdo sélido y duradero si sumamos los intereses politico-programaticos de cada uno de los
partidos. Este riesgo pude ser minimizado en la medida en que se pueda firmar un compromiso mas
formal entre los miembros de la coaliciéon y que el acuerdo tenga elementos para su seguimiento,

vigilancia y evaluacion en cuanto a su periodicidad y cumplimiento.
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Fue Scott Mainwaring el que alertd sobre el riesgo para los sistemas democraticos de combinar el
presidencialismo con el multipartidismo, sobre todo el polarizado, es decir, el que tiene mas de 5
partidos que participan en el sistema. “Segun el autor, bajo estas condicionantes politico-institucionales
existe gran posibilidad de que los presidentes electos carezcan de mayorias legislativas, y por tanto de
que los poderes de gobierno entren en conflicto y generen un bloque decisional” (Chasquetti, 2001, p.
324). Desde la perspectiva de Mainwaring, los sistemas presidenciales con sistemas de partidos
pluripartidistas polarizados generan tres tipos de dificultades: 1) estimulan el conflicto entre los poderes
de gobierno, sobre todo entre el Ejecutivo y el Legislativo, sobre todo porque es mas complejo lograr
consensos entre varias fracciones politicas; 2) genera condiciones para la polarizacion del sistema, en
particular entre el partido o los partidos del presidente y los de la oposicidn; y 3) por los anteriores,
dificulta la conformacion de coaliciones de gobierno e incluso la inestabilidad o debilidad del mismo si el
gobierno no puede lograr un acuerdo con la oposicidn (Chasquetti, 2001).

Los apoyos de los partidos necesariamente se tienen que traducir en votos en el Congreso, de tal
manera que la fuerza de los partidos se mide por el nimero de escafos con los que cuenta cada uno de
ellos en el Legislativo. A partir de esta fuerza se puede calcular la fuerza integral de la coalicién de
gobierno. Este tipo de alianzas en el seno del Legislativo puede trascender al dmbito gubernamental y
sus diferentes tipos: a) Gobierno de partido mayoritario (mayoria absoluta); b) Gobierno de coalicién
mayoritaria de partidos (mayoria absoluta); c¢) Gobierno de partido minoritario (mayoria relativa); y d)
Gobierno de coalicién minoritaria (mayoria relativa) (V. Infra, p. 32).

La consecuencia directa de esta condicidn bajo la que se desarrollan los sistemas presidenciales
multipartidistas es que resulta muy probable la existencia de gobiernos presidenciales minoritarios pero
incapaces de construir coaliciones politicas que les permitan formar mayorias o gobernabilidad. En este
caso, la hipdtesis enfatiza en el nUmero de jugadores con derecho de veto sobre la coalicion: entre mayor
es el numero de jugadores con derecho de veto es mayor también el nimero de temas que tienen que
ser salvados por la coalicién y el nUmero posible de desacuerdos en la misma; en este mismo grado es

menor la probabilidad de que la coaliciéon pueda prevalecer.
Estos trabajos suponen que un aumento en el nimero de jugadores diluye la posible concentracidn de vetos, lo
qgue hace que el resultado sea mas inseguro e impredecible. En otras palabras, un aumento en el numero de
partidos en el gobierno aumentaria los costos de transaccién dentro del gobierno. Por el contrario, un menor

numero de socios facilitaria la resolucion de cualquier desacuerdo entre los miembros de la coalicién, lo que

92



disminuiria la posible insatisfaccién dentro de la coalicidn, lo que a su vez aumentaria la duracion de la coalicidn
(Albala, 2017b, p. 20-21).

A efecto de realizar un calculo de la fragmentacién partidaria, Nievas utiliza el «/ndice del nimero
efectivo de partidos», el cual es una de las propuestas mds usada en estudios electorales para medir el
nivel de fragmentacion del sistema de partidos.?’” Este indice ayuda a comprender por qué sistemas
politicos que aparentemente estan muy fragmentados, como el mexicano, en realidad no lo son tanto si
consideramos que en realidad, tanto durante el periodo del «sistema de partido hegemodnico» como en
el «sistema de partido dominante», la mayoria de los votos se concentraban en un partido politico,
proceso que durante la transicidn hacia la competitividad electoral concentré en solo tres o incluso dos
partidos la votacién nacional. Se entiende que sistemas de partidos que tienen muchos partidos
politicos, en realidad no estan tan fragmentados. En ellos, la conformacién de coaliciones en realidad no
es tan compleja, sino que exige el esfuerzo de los partidos politicos y del Presidente, quien por lo regular
es el convocante de las mismas.

Desde luego, cuando hablamos de fragmentacion en realidad nos estamos refiriendo a una
fragmentacidn politico-ideoldgica, es decir, que en realidad el problema no es el nimero de partidos
sino su fragmentacidn politico-ideoldgica; es decir, que en sistemas en donde existe un nimero amplio
de partidos, pero sucede que estos estan cercanos ideoldgica y politicamente, seria probable la
posibilidad de que existiera un acuerdo politico para la formacion de una coalicién. Por el contrario, en
sistemas en donde existe no sélo un nimero amplio de partidos sino una fragmentacién y polarizacién
muy amplia en el espectro de la geometria politica, serd menos probable la posibilidad de formar
coaliciones (Cfr. Nievas, 2017). Es asi que la hipdtesis sobre la formacién de coaliciones que sefala que
el nimero de partidos es determinante para la formacidn de coaliciones es matizada para sefalar que lo
verdaderamente importante no es el nimero sino la polarizacién politico-ideolégica. En la misma
sintonia se manifiesta Albala (2016), quien abreva de otros autores (Alcantara, 2003; Crespo y Garrido,

2008 y Chasquetti, 2008) para enunciar una variable denominada «Numero de Partidos Relevantes»,

27 “g| indice del nimero efectivo de partidos se calcula dividiendo la unidad entre la suma de los cuadrados de los porcentajes
de escafios (o porcentaje de votos) obtenidos por los partidos, expresados en decimales (el 20% seria 0,20). Si en la eleccién
participan tres partidos y cada uno recibe una proporcidn similar del total de votos, el resultado del indice seria cercano a
3. Pero si dos de los tres partidos reciben cerca del 45% de los escafios (o votos) cada uno, y el tercer partido recibe solo el
10%, el resultado seria cercano a 2,4. El indice intenta reflejar que, a pesar de haber tres partidos, el funcionamiento del
ultimo sistema se asemeja al bipartidista, mientras que el funcionamiento del primero se acerca mas al tripartidismo puro”.
(en Payne et. al. (2006), citado por Nievas, 2017, pp. 119).
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gue en realidad es una medida sobre fragmentacion partidaria que pondera el peso real de los partidos
realmente relevantes.

Albala (2016), pese a que insiste en sefialar que no existe una variable determinante para la
formacidn de coaliciones, en su investigacién empirico-cuantitativa, encuentra que la combinacién de
variables que influyen positivamente en la formacién de coaliciones es un sistema electoral “facilitador”,
un numero de partidos elevado (aunque ya vimos que esta variable puede ser efectivamente matizada),
y unos poderes presidenciales débiles. Incluso senala que no existe ningln caso de coalicidn que cumpla
con la combinacidn siguiente: nimero bajo de partidos con poderes débiles del presidente.

El segundo tipo de coaliciones se relaciona con aquellas que se refieren a la distancia politico-
ideoldgica de los socios que forman parte de la coalicidn. La hipdtesis puede enunciarse de la forma
siguiente:

Hipdtesis. Son mas viables las coaliciones en las que la distancia politico-ideoldgica de los socios
no es tan grande, porgue se tiene mayor margen a la hora de negociar cuestiones de “principios” y
politicas. Por el contrario, cuando la distancia politico-ideolégica entre los partidos que conforman la
coalicidn es grande, es mas dificil mantener la unidad en el tiempo y negociar mutuamente declinacion
de principios y politicas (Nievas, 2017).

Considerando la cercania politico-ideoldgica de los partidos: son mas viables las coaliciones en las
gue la distancia politico-ideoldgica de los socios no es tan grande, porque se tiene mayor margen a la
hora de negociar cuestiones de “principios” y politicas. Por el contrario, cuando la distancia politico-
ideoldgica entre los partidos que conforman la coalicion es grande, es mas dificil mantener la unidad en
el tiempo y negociar declinacidn de principios y politicas. Es evidente que un partido ubicado a la extrema
izquierda de la geometria politica tendrd mas problemas para coaligarse con un partido que se ubica a
la extrema derecha del esquema. Los autores manejan los conceptos de coaliciones homogéneas y
heterogéneas para determinar la distancia politico-ideoldgica que existe entre los socios de la coalicion
(Infra, p. 64; Reniu, 2008).

Nievas (2017) presenta un modelo para calcular la polarizacién de los partidos que deriva de Ruiz
y Otero (2013). Consiste en clasificar la posicion politico-ideoldgica de los partidos en el esquema de la
geometria politica (de izquierda a derecha) en un espacio ordinal que va de 1 para las posiciones de

izquierda, 5 para las posiciones de centro y 10 para las posiciones de derecha (se trata sélo de una
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clasificacién ordinal, no una escala de valores). Con base en esta clasificacién se realizan algunas
derivaciones sobre la polarizacion politico ideoldgica: cuando existe una distancia de 1 punto entre un
partido y otro se considera una polarizacién “baja”; cuando se trata de una distancia entre 1y tres puntos
se trata de una polarizacidon “moderada”; si existe una distancia de mas de 3 puntos estariamos en un
escenario de polarizacion “elevada”. Desde luego, las tesis que se derivan de esta clasificacidon sefalan
gue es mas factible construir coaliciones en un sistema de partidos en el que la polarizacién entre ellos
es “baja” e incluso “moderada”; en un sistema de partidos en el que la distancia politico-ideoldgica es
“elevada” sera muy dificil construir coaliciones duraderas.

Los resultados que obtienen los autores sobre la confirmacion de coaliciones son que: 1) los
partidos que son mds cercanos al Presidente son mds proclives a participar en un gobierno de coalicion
qgue los partidos politicos que son lejanos al presidente; 2) un Presidente fuerte tendra mayores
posibilidades de impulsar la conformacién de una coalicién cuando también el Congreso es fuerte; 3) un
Congreso fuerte se inclinaria mas hacia la conformacién de una coalicion cuando el Presidente cede
posiciones en favor de los grupos coligados (Aleman y Tsebelis, 2012).%8

Con relacién al tamafio de los partidos, sefialan que es mdas complicado que los partidos pequefios

puedan ser invitados a formar parte de la coalicion por dos razones:

(...) primero, los partidos pequefios no proporcionan un bloque sustancial de votos al presidente, y segundo, los
partidos pequefios son mas faciles de ser “comprados” o “cooptados” por el presidente bajo una dinamica de
proyecto a proyecto, a diferencia de los partidos grandes, haciendo innecesaria la compensacién mediante

posiciones en el gabinete (Aleman y Tsebelis, 2012, p. 22).

Los autores también otorgan importancia al nivel de profesionalizacién que tienen los partidos en
el Congreso; es decir, no sélo importa la distancia politico-ideolégica que tienen los partidos con relacién
a la posicién del Presidente, sino que también importa el nivel de profesionalizacién y consolidacion

democratica que tiene el Congreso: cuando los partidos y el Congreso son mads profesionales y

28 “| os resultados confirman nuestras expectativas de que a mayor distancia ideoldgica entre un partido y el presidente,
entonces menor es la probabilidad de que el partido participe en el gabinete. (...) En el mismo contexto, la probabilidad
de participar en el gabinete es de cerca del 9 por ciento para un partido posicionado lejos del presidente (es decir, dos
desviaciones estandar desde la media), mientras que es un 27 por ciento cuando la posicion del partido coincide con la
del presidente” (Aleman y Tsebelis, 2012, p. 23-24).
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preparados es menos probable que, dada la distancia politico-ideoldgica, pasen a formar parte de una

coalicion con el presidente (Aleman y Tsebelis, 2012).

Los presidentes (aun aquellos que poseen una bateria de poderes formales) parecen mas dispuestos a acercarse
a otros partidos y formar gabinetes de coalicidn cuando se enfrentan a congresos fuertes —compuestos por
legisladores profesionales capaces de una fiscalizacién significativa— que cuando enfrentan instituciones
amateurs. (...) Los presidentes que lidian con congresos débiles no estan presionados a formar coaliciones,
mientras que los presidentes que se enfrentan a congresos fuertes mantienen mayor preocupacion acerca de
cémo leira a sus propuestas en el congreso, y prestaran mayor atencién a la construccién de coaliciones. (Aleman

y Tsebelis, 2012, p. 29).

Otro elemento importante a considerar en esta dimension es la relacidn de cercania entre los
lideres de los partidos que conforman la coalicidn: cuando esta relacidn es cercana, es mas factible que
la coalicién se pueda concretar y consolidar (Reniu, 2015).

El tercer tipo de hipdtesis de este bloque tiene que ver con la importancia que tiene para las
coaliciones contar o no con la existencia de un partido “pivote” o “bisagra”, en los términos en los que
lo manejamos lineas atrds (Infra, p. 62-63). De esta manera, la hipdtesis puede quedar enunciada de la
siguiente manera:

Hipotesis. Un «partido pivote» o “bisagra” existe cuando los votos con los que éste cuenta en el
Congreso son absolutamente necesarios para la conformacion de una coalicién ganadora minima. Si este
partido aporta esos votos existe la coalicidn, si no la coalicion no puede formarse. Si esta coalicidon se
forma, el «partido pivote» obtiene importantes beneficios politicos, incluyendo la asignacion de carteras
en el gobierno.

En este caso, lo importante es destacar que, en contextos de gobiernos divididos, los «partidos
pivote» adquieren una relevancia muy importante porque de ellos realmente depende la posibilidad de
gue se puedan formar coaliciones que puedan otorgar legitimidad y gobernabilidad a los gobiernos.

En este sentido, el partido pivote es aquel que garantiza con sus votos la existencia o permanencia
de la coalicién, por lo cual, evidentemente, también se ubica en la posiciéon de exigir los dividendos
necesarios para el sostenimiento de la misma, lo cual puede ser traducido tanto en carteras politicas en

el caso de que el partido desee formar parte del gobierno de manera directa como en la formulacion e
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instrumentacion de politicas, en el caso en el que dese sobre todo establecer una agenda y un discurso
politico conveniente a su base electoral.

El cuarto y ultimo tipo de hipdtesis relacionada con el sistema de partidos es la que tiene que ver
con si los partidos son nacionales o no. La hipdtesis que puede ser enunciada en este aspecto es la
siguiente:

Hipodtesis. Las coaliciones con partidos consolidados a nivel nacional son mas duraderas que
aquellas que se constituyen entre partidos de cardcter regional o aquellas entre un partido nacional y
otro regional o incluso local.

La existencia de partidos politicos nacionales tiene que ver con la reglamentacién que tenemos a
nivel nacional. Lo que podemos observar es que realmente son pocos los partidos politicos regionales
gue han logrado obtener su registro como partidos politicos nacionales y han logrado trascender en la
vida politica nacional. De los ultimos afios podemos contar, por ejemplo, con el caso de Morena, de muy
reciente registro, y del partido Movimiento Ciudadano, con una presencia nacional y regional limitada;
en realidad la escena politica hasta antes de la firma del Pacto por México estuvo dominada por los tres
partidos politicos nacionales mds importantes: el PRI, el PAN y el PRD. Realmente ningun partido politico
regional ha podido destacar en la vida politica nacional. Es por ello que, en este tema, esta hipétesis aun

tiene pocos elementos empiricos para ser efectivamente valorada.

2.2.4. Hipotesis que tienen que ver con el tamaifio de la mayoria legislativa con la que cuenta el

Presidente:

Un cuarto bloque de Hipodtesis se refiere a aquellas que tienen que ver con el tamafio de la mayoria
legislativa con la que cuenta el Presidente. Se trata de cinco tipos de hipétesis: 1) cuando el Presidente
no tiene una mayoria suficiente para gobernar eficientemente; 2) la existencia o no de una mayoria
bicameral (un elemento en suma valioso porque los especialistas, salvo Jordi Albala, no habian puesto
suficiente énfasis es esta variable); 3) la existencia o no de un presidente popular; 4) el nivel de
fragmentacion del Poder Legislativo; y 5) la existencia o no de proporcionalidad en la representacién de

los intereses en el Congreso.
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El primer tipo de hipdtesis tiene que ver con el tamaiio de la mayoria con la que gobierna el
presidente. La hipdtesis puede ser enunciada de la manera siguiente:

Hipotesis. El presidente que no cuenta con una mayoria de su partido en el Legislativo pierde la
capacidad para poder realizar las reformas necesarias para poder gobernar mds o menos eficientemente.

Esta hipdtesis parece cierta en los dos sexenios gobernados por el PAN. Hay una serie de estudios
gue abonan en esta linea de investigacion (Nacif, 2004; Casar, 1999b; Lépez, 2003; Lujambio, 2002; y
Sainez, 2011). A este tipo de gobiernos podemos llamarlos «Gobiernos de coalicién minoritaria», ya que
en ninguno de los dos periodos presidenciales los gobiernos panistas pudieron contar con mayoria en
ambas cadmaras. Vicente Fox intentd realizar reformas estructurales pero la mayoria politica del PRI se lo
impidid; Felipe Calderdn intentd hacer lo mismo, pero tampoco contaba con mayoria en las CAmaras, de
tal manera que sélo pudo sacar en alianza con el PRIl una timida reforma energética.

El corolario de esta hipdtesis es que, cuando el Presidente cuenta con una mayoria importante
tiene una mayor capacidad, no sélo para gobernar, sino también para impulsar los paquetes de iniciaticas
gue son necesarios para ello. Si esta mayoria es mds grande, desde luego esto otorga una capacidad
adicional de gobernabilidad y de potencial aprobacidon de iniciativas al Presidente. Por el contrario,
cuando esta mayoria es pequeiia, el Presidente tendrd enormes dificultades para legislar y mas para
gobernar. Desde luego, el umbral que es necesario para considerar si una coalicién es 0 no minima,
suficiente o amplia, depende en realidad de las limitantes normativas y politicas que imperan en el
sistema politico. Lo importante es considerar que, para la teoria de coaliciones, el argumento rikeriano
de que estas se conforman con obtener el nimero de escafios minimamente suficiente para ganar una
votacién es superfluo, en el sentido de que siempre serd necesario o politicamente mas correcto
construir coaliciones amplias porque de ello dependen la capacidad legislativa y la gobernabilidad del
Presidente (Cfr. Albala, 2016).

Diversos autores discuten sobre el tamafio de esa mayoria necesaria para dar gobernabilidad al
sistema, pero no existe consenso en torno a los numeros porgue estos dependen de muchos factores.
No obstante, autores como Albala (2016), quien retoma a otros tantos como Altman (2001); Garrido

(2003); y Chasquetti (2008), sefiala que este umbral es de por lo menos 55 % de los votos en el Legislativo.
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Un segundo tipo de hipdtesis tiene que ver con la importancia de las mayorias bicamerales; incluso
con la existencia de los Congresos bicamerales para la formacion de coaliciones en el Congreso. La
hipdtesis puede ser enunciada de la siguiente forma:

Hipotesis. El control de una mayoria bicameral no es necesario ni suficiente para garantizar
coaliciones estables. Pero si un gabinete de coalicion en un régimen presidencial tiene una mayoria
bicameral, entonces el acuerdo de coalicidn sobreviviria (Albala, 2017a).

Poca atencién se ha prestado la existencia del bicameralismo en los sistemas presidenciales hasta
los recientes estudios de Albala (2017b). Si formar una mayoria en sistemas unicamerales es un proceso
complejo, lograrlo en un sistema bicameral debe ser doblemente dificil. Luego entonces, se presume
gue un Presidente que tiene un control mayoritario en ambas cdmaras tiene mayor capacidad legislativa
y mayor gobernabilidad e incluso tiene un margen de maniobra mas amplio para convocar y formar
coaliciones de gobierno.

Albala (2017b) operacionaliza la hipdtesis de la siguiente manera: se etiqueta un 2 para los casos
en los que la coalicion tiene una mayoria bicameral; 1 si la coalicién tiene mayoria solamente en una de
las cdmaras del legislativo, y 0 si la coalicién no cuenta con ninguna mayoria. No obstante, los resultados
gue obtiene Albala sobre si puede considerarse que contar con una mayoria en ambas camaras es

determinante para la formacidn de coaliciones, el resultado es que no es asi.
(...) si una coalicién tiene una mayoria en una sola cdmara (MAJ (1)) o esta constituida por un nimero moderado
de partes (PARTE (1)), entonces sobreviviria. En otras palabras, tener una mayoria en una sola cdmara o un
numero moderado de socios de la coalicion constituye condiciones suficientes para producir coaliciones

duraderas. (Albala, 2017b, p. 20).

Albala (2017b) enuncia que “(...) el control de una mayoria bicameral facilita el proceso de
formulacion de politicas, evitando asi la disolucion de la coalicién” (p. 6). También acierta al sefalar que
el éxito de la coalicidn finalmente se observa en la capacidad de los gobiernos para generar propuestas
de politica publica y esta capacidad no estd asegurada con la existencia de mayoria en ambas camaras.
¢Para qué se quiere el poder que otorga la mayoria si no se sabe qué hacer con él? En el analisis de esta
variable se encuentra que coaliciones que tienen mayoria por lo menos en una de las cdmaras pueden
sobrevivir, y que, desde luego, el factor bicameral, no siendo determinante va acompafiado de otros

factores como la posibilidad de releccién presidencial, la existencia de una polarizacién de partidos
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moderada, facultades de veto del Presidente, la no existencia de elecciones intermedias y un contexto
econdmico favorable.

El cuarto tipo de hipdtesis se construye a partir de la posibilidad de que exista un presidente que
tenga el atributo de la popularidad. Esta puede ser enunciada de la forma siguiente:

Hipodtesis. La popularidad del presidente tiene efectos positivos en la formacion de coaliciones.

Un presidente carismatico y popular tiene mayores posibilidades de convocar a la conformacién
de coaliciones exitosas, especialmente en periodos de crisis econdmica, politica y social. Aunque es
también predecible la posibilidad de que este tipo de coaliciones formadas en contextos de crisis tengan
también ciertos elementos de inestabilidad y permanencia (Nievas, 2017). Lo importante aqui, es
considerar que, en los sistemas presidenciales, tal como lo refieren Alemdan y Tsebelis (2012), cuando
hablan del Presidente formateur, las habilidades politicas que éste tiene para acercarse con su poblacién
y el nivel de aceptacién popular juegan un papel importante en el proceso de formacidn de coaliciones.

El quinto tipo de hipdtesis refiere a la fragmentacién o proporcionalidad existente en el Congreso
(asi como en su momento nos referimos también a la fragmentacion del sistema de partidos); esta puede
ser enunciada de forma siguiente:

Hipotesis. La fragmentacidén existente en el érgano legislativo puede afectar el proceso de
formacidn de coaliciones.

De la misma forma como se enuncia la fragmentacion del sistema de partidos se pude medir la
fragmentacion existente en el Legislativo (Aleman y Tsebelis, 2012; Chasquetti. 2001; y Albala, 2017). Un
Legislativo fragmentado seria aquel en el que las posiciones politico-ideolédgicas de los actores estan
distanciadas de tal manera que es casi imposible el acuerdo para formar una coalicidn; para que esta
pudiera existir, seria necesario que la distancia entre las fuerzas politicas, por lo menos entre las
potencialmente coligantes, sea moderada, de tal manera que estén dispuestas a negociar cuestiones de
programa e incluso de principios con la finalidad de construir una coalicién ganadora.

Un sexto tipo de hipdtesis esta relacionado con la composicion de los partidos una vez que se ha
conformado la coalicion, tanto en el Legislativo como en las carteras de gobierno. La hipdtesis es

enunciada de la siguiente manera:
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Hipdtesis. Cuando los puestos en el gabinete estan repartidos de manera que todos los partidos
estén representados proporcionalmente, puede existir mayor responsabilidad por parte de los partidos
politicos en mantener la coalicion.

Con la finalidad de medir el nivel de fusidon de Legislativo, Amorim Neto propone un indicador
denominado Tasa de Fusidn del Gabinete, el cual mide la proporciéon en la que se conforman las carteras
de gabinete con relacién a la composicion del Legislativo (Amorim Neto, 2006). La medidavadeOa 1,
por lo que entre mayor sea la tasa de fusidn la coalicion tendra mas probabilidad de ser duradera.
Stevens (2014) sefiala que, para el caso de México, la Tasa de Fusion del Gabinete de Vicente Fox era de
0.14, ya que Fox designd a algunos miembros apartidistas en su gabinete, aunque esta misma tasa
disminuyd posteriormente cuando Fox integro a su gobierno a diversos miembros de su partido (Stevens,
2014).

No existe un trabajo que pueda medir la Tasa de fusién del gabinete para los gobiernos de
Calderdn, Pefia Nieto e incluso la de Lépez Obrador, pero seria interesante medir este resultado para
efectos de poder comprobar si es cierto que esta medida fue mas alta en el gobierno de Peia Nieto,

donde la coalicidén Pacto por México, legislativamente fue en suma exitosa.

2.2.5. Hipotesis sobre la operacion de los Presidentes con minorias legislativas

Un quinto bloque de hipétesis tiene que ver con la forma en la que operan los Presidentes que
cuentan con minorias legislativas, lo cual es la norma mas que la excepcién en la mayoria de los paises
democraticos. Lo importante es considerar que la existencia de minorias parlamentarias no impide la
formacion de coaliciones, sino que mas bien las condiciona, determina su funcionamiento. Se trata de
dos tipos de hipdtesis: 1) la primera trata sobre la operacidn de los presidentes que no tienen mayoria y
antes de tomar posesion de su cargo operan politicamente para conformarla; 2) la segunda trata sobre
el hecho de que los presidentes cuentan con mayoria legislativa, pero tratan de construir «coaliciones
sobredimensionadas» para dar legitimidad a su gobierno.

El primer tipo de hipdtesis trata sobre el hecho de que los presidentes no cuentan con una mayoria
legislativa para gobernar, pero, antes de tomar el cargo, operan politicamente para contar con esa

mayoria. La hipdtesis es enunciada de la forma siguiente:
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Hipodtesis. Los presidentes que, como resultado del proceso electoral, no tienen mayoria en el
Legislativo, antes de tomar posesion operan politicamente para construir una mayoria legislativa que les
permita gobernar y sacar adelante sus iniciativas.

Las coaliciones son una forma politica especifica con la que operan los sistemas presidenciales; al
respecto se tiene prejuicio acerca de que los gobiernos divididos en sistemas presidenciales conducen a
la paralisis, pero no se considera que cuando se da esta hipdtesis, la de los gobiernos divididos, estos
buscan formar coaliciones para poder gobernar y tener una mayor legitimidad. Uno de los textos que
trata este tema con mucha puntualidad, aunque sélo para el caso de Estados Unidos, es Divided We
Govern, del politélogo norteamericano David Maythew (Casar, 1999a).

De hecho, Albala (2016), en una investigacidon sobre los gobiernos presidenciales en América
Latina, demuestra que 39.28 de los gobiernos surgieron como gobiernos minoritarios, pero esa tasa se
transformé a 67.86 % cuando iniciaron los gobiernos; es decir, una mitad de los presidentes minoritarios
dejaron de serlo en el periodo entre el que ganaron la eleccidon y tomaron posesion del cargo. Esto
implica que un presidente minoritario opera politicamente para conformar una coalicién mayoritaria
una vez que ha ganado la eleccidn.

Este elemento también hace necesario poner énfasis en este periodo de tiempo: el tiempo que
transcurre entre el momento en el que el Presidente gana la eleccién y el momento en el que se da Ia
toma de posesidn, precisamente porque es el momento en el que se forman las coaliciones de gobierno.

El segundo tipo de hipdtesis trata sobre el tipo de coaliciones sobredimensionadas, que se
construyen cuando el Presidente cuenta con mayoria legislativa, pero busca dar legitimidad al actuar de
su gobierno. La hipétesis es enunciada de la siguiente manera:

Hipotesis. Un Presidente que cuenta con mayoria legislativa en ambas cdmaras no necesariamente
puede impulsar coaliciones de gobierno o legislativas; lo hace cuando tiene necesidad de dar legitimidad
a sus acciones de gobierno.

En el periodo posterior a la alternancia panista, una vez habiendo recuperado la presidencia el PRI,
nuevamente cambid la coyuntura, encontrando un presidente “fuerte” con mayoria parlamentaria de
su partido en ambas camaras. Sin embargo, a pesar de que el partido del Presidente cuenta con una
mayoria relativa, esto no le es suficiente para aprobar por si solo iniciativas de ley y menos tratandose

de reformas constitucionales (V. Cita 37). No obstante, el Presidente mexicano decidié impulsar una
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alianza con los dos partidos de oposicion mas importantes El PAN, aliado histérico del PRI, contaba con
los votos necesarios para convertirse nuevamente en aliado clave de la coalicion con sus 114 diputados
y 38 senadores, suficiente para conformar mayorias. Sin embargo, el Presidente y su partido también
decidieron integrar a la coalicién del PRD, sobre todo a la élite mas liberal y negociadora de este partido,
en el intento de sumar sus 104 diputados y 21 senadores. Esta situacion llevd al Pacto pro México a
considerarse una «coalicion sobredimensionada», se entiende que no con la finalidad de conformar una
mayoria suficiente para aprobar las reformas, sino mas bien para conformar una mayoria que garantizara
la legitimidad de las reformas a través de integrar a la coalicién a los partidos de oposicion mas

importantes.

2.2.6. Hipodtesis sobre la separacién sistémica entre el Ejecutivo y el Legislativo (diferente origen

electoral y legitimidad separada)

Un sexto bloque de hipoétesis tiene que ver con la forma como se construyen las coaliciones en los
sistemas en los que prevalece una separacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, sobre todo,
haciendo énfasis en el diferente origen electoral de los dos poderes y la fuente primigenia de su
legitimidad. Se trata sélo de un tipo y se pude enunciar de la siguiente manera:

Hipotesis. Dado el diferente origen tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo en los
regimenes presidenciales, es mas dificil para el Presidente conformar coaliciones de gobierno.

En realidad, esta hipdtesis se relaciona con los sistemas presidenciales en los que existe una
verdadera separacién entre poderes; mejor dicho, en sistemas en los que el Poder Legislativo y Ejecutivo
tienen una real y verdadera autonomia. El caso mas critico es cuando el Poder Legislativo se niega a
cooperar con el Ejecutivo. El origen de este conflicto se encuentra en la disputa por la legitimidad
popular: como los dos cuerpos derivan su legitimidad del voto popular ambos reclaman también
soberania, hasta el punto de llegar a competir por intereses contrapuestos. En este caso, estamos en un
escenario que los especialistas denominan «gobierno dividido».

En estos casos, la conformacion de una verdadera coalicidn politica implica un verdadero riesgo
para el Presidente, porque implica la capacidad para ejercer sus mejores artes (y habilidades de

negociacién) en la conformacion de la misma.
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2.2.7. Hipétesis sobre las facultades institucionales y politicas del Presidente para intervenir en el

proceso legislativo

Un séptimo bloque de hipétesis se relaciona con las facultades con las que cuentan los Presidentes
para intervenir en el proceso legislativo. Se trata sélo de un tipo de hipétesis, la cual puede ser enunciada
de la manera siguiente:

Hipotesis. Si el Presidente considera que tiene fortaleza institucional y la legitimidad para impulsar
sus propias iniciativas de politicas sin necesidad de apoyarse en una coalicidon con alguna expresién
politica del Legislativo no promovera la formacidn de coalicidn alguna; por el contrario, las coaliciones
son mas viables en sistemas en los que el presidente tiene debilidad institucional y poca legitimidad
(Reniu, 2008).

Si el Presidente considera que tiene fortaleza institucional y la legitimidad para impulsar sus
propias iniciativas de politicas sin necesidad de apoyarse en una coalicidn con alguna expresién politica
del Legislativo, no promovera la formacion de coalicidn alguna; por el contrario, las coaliciones son mas

viables en sistemas en los que el presidente tiene debilidad institucional y poca legitimidad (Reniu, 2008).

Cuanto mas elevados son los poderes del Presidente, mds alta es la tentacidon de gobernar solo (sin formar
coaliciones). La posibilidad de gobernar por decreto desincentivaria la negociacion. Por oposicidn cuanto menos
auténomo del Parlamento mas alta es la necesidad de formar coaliciones (Mainwaring y Shugart, 1994; Amorim

Neto, 2006; Aleman y Tsebelis, 2012; Martinez-Gallardo; 2012). (Albala, 2016, p. 465).

En los casos en los que el Poder Ejecutivo se impone al Legislativo, se pueden desarrollar
caracteristicas tales como: a) trato preponderante y preferencial por parte del Legislativo a las iniciativas

del Ejecutivo en el proceso parlamentario;?® b) apoyo politico a las iniciativas del Ejecutivo por parte de

29 Trata sobre la ausencia o presencia de mecanismos propios del proceso parlamentario para dar curso a la iniciativa; la
hipdtesis particular es que, al ser presentadas las iniciativas del Presidente, el proceso parlamentario se agiliza para dar
turno y tratamiento privilegiado a las mismas. Esto se puede observar mediante el otorgamiento de turno para el andlisis
de las Iniciativas porque el proceso parlamentario indica que las iniciativas deben ser analizadas en el turno con el que
son ingresadas. No obstante, como sefala la propia variable, se presume que el trato que se le da a las iniciativas
presidenciales es “preferencial”, es decir, se agilizan los tiempos en los cuales se le otorgan los turnos a comisiones, se
discute y se vota sin demora en el seno de estas y se discute y se vota sin demoras en Pleno, esto sin considerar que en
algunos casos las iniciativas presidenciales ni siquiera son procesadas en comisiones sino que son discutidas directamente
en el Pleno de las cdmaras, segun sea el caso. También se presupone que las Iniciativas que envia el Presidente de la
Republica al Congreso no tienen contrapropuestas ni contrapesos en el proceso de dictaminacién, pues como son
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los lideres de los grupos parlamentarios;*° c) escasa discusién en comisiones de las iniciativas del
Ejecutivo; d) aprobacién amplia (mas alla de la votacion mayoritaria) de las iniciativas del Ejecutivo.3! Un
Congreso disminuido y con poca iniciativa frente a la hiperactividad del Ejecutivo se ve obligado a
declinar sus facultades en favor de aquel, proceso que podemos denominar «declinacién
parlamentaria». En estos casos, es el Ejecutivo el promotor de estas reformas, quien abre la agenda para
la discusidon del tema, quien instala la mesa para discutir y formular las iniciativas y para presentarlas
ante el Congreso. Jasmine Farrier (2004), quien ha estudiado la relacién entre los poderes ejecutivo y
legislativo de los Estados Unidos, tienden a sefalar una “(...) patoldgica incapacidad para para hacer
frente a un importante problema nacional y optar por suprimir los procesos legislativos normales y/o
delegarlos en otra institucion” (p. 1). (Traduccién propia).3?

La mayoria de los Presidentes latinoamericanos tienen facultades importantes para imponerse al
Legislativo con poderes proactivos (veto, iniciativa preferente) (Reniu y Albala, 2012), por lo cual
podemos considerar que, en general, en ellos existen escasos estimulos para desarrollar actitudes

colaborativas con el Congreso.

(...) en la medida que su poder se encuentre debilitado y necesite de la ley para concretar sus objetivos existe
mayor probabilidad de formacién de coaliciones politicas ejecutivas. A la inversa, cuando no asiste a una
situacion de debilidad su estrategia puede estar sustentada en la realizacién de objetivos politicos por la via de

decretos. (Nievas, 2017, pp. 135-136).

Cox y Morgenstern (2001b) ubican los procesos de toma de decisiones de los Parlamentos
democraticos en tres modalidades basicas: generativa, reactiva y proactiva. Los Parlamentos
latinoamericanos, segln estos autores, son reactivos puesto que, en su opinién, carecen de recursos

para generar sus propias propuestas legislativas por lo que su estrategia se limita a enmendar y vetar las

|u

producto del “consenso” de las tres fuerzas politicas con mayor representacidn en las cdmaras no hay otras iniciativas
gue puedan plantearse como alternativas en el debate.

30 Jasmine Farrier, en su libro Congressional Ambivalence (2010), resefia con solvencia la importancia del discurso de los
parlamentarios en pro o en contra de alguna Iniciativa: la hipdtesis principal de esta investigacidn es la importancia de las
expresiones de los legisladores y los lideres publicos sobre las opciones de politicas y sus votos, porque tal discurso politico
fundamenta las alternativas de las politicas, las victorias y las derrotas alrededor de los argumentos que rodean cada una
de esas alternativas y la naturaleza sustantiva de los cambios legislativos.

31 El supuesto que sustenta esta variable es que las iniciativas presentadas por el Presidente son votadas con mayorias mas

amplias con relacién a las aprobaciones que se tienen en otras iniciativas de menor relevancia para el Congreso.

324(...) a pathological inability to deal with an important national issue and opt to suppress normal legislative processes and/or
delegate power in to another institution.”
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iniciativas que parten del Ejecutivo. Frente a estas caracteristicas del Legislativo el Ejecutivo responde
también con una estrategia: 1) si los presidentes se enfrentan a un Legislativo recalcitrante, su estrategia
serd ejercer sus poderes unilaterales actuando como «presidente imperial»; 2) si el Presidente se
enfrenta a un poder negociador, su estrategia serd negociar como un «presidente coalicional» con dos
alternativas: cargos publicos para los partidos coligantes o politicas publicas que permitan participar a
los aliados; y 3) si el presidente se enfrenta a un Legislativo subordinado, su estrategia sera actuar como
un «presidente dominante» (Garcia, 2007).

El caso en el que los poderes institucionales del Presidente son débiles es importante para los
investigadores, porque se trata de casos en los cuales el Presidente podria considerarse mas coalicional,
es decir, que esta mas interesado en sortear la dificultad de tener un legislativo fuerte mediante la
construccidon de acuerdos coalicionales que le permitan gobernar. No obstante, Albala (2016, p. 467-
470) prueba precisamente lo contrario, al sefialar que, en América Latina, la mayor parte de las
coaliciones (80 % de los casos) han tenido por caso presidentes con facultades institucionales fuertes.
De hecho, el autor agrega que es muy poco probable que se puedan desarrollar coaliciones politicas en
donde se presentan dos variables: un sistema de pocos partidos con poderes débiles del Presidente.

Por su parte, Stevens (2014), buscando resolver la pregunta de ¢Cudles son las condiciones que
incentivan la formacidon de coaliciones legislativas en regimenes presidenciales? Sefiala que son
fundamentales cuatro aspectos: 1) la existencia de amplias facultades legislativas para el Presidente; b)
la asignacion de carteras ministeriales a los miembros de la oposicidn; 3) la lejania de elecciones

presidenciales y 4) la concentracidn de beneficios para una clientela.33

2.2.8. Hipotesis sobre las facultades de control del Legislativo sobre el Ejecutivo

Un paquete de hipdtesis mas, trata sobre la relacidon inversa a la anterior, es decir, las facultades

con las que cuenta al Poder Legislativo para influir en las acciones del Ejecutivo. En este bloque

consideramos tres tipos de hipdtesis: 1) las relacionadas con el hecho de que el Poder Legislativo tiene

33 En relacién a este ultimo caso, el de |a relacidn clientelar, Stevens (2014) |a establece como aquella en la cual: “(...) el patrén
tiende a ser una “maquinaria politica” que distribuye bienes para ser electo o reelecto; a cambio de estos bienes, el cliente
vota a favor del patrdn, creando asi una relacién asimétrica de dependencia. Las “maquinarias politicas” o partidos,
acuden al sector de la poblacién mds vulnerable, es decir, a los pobres, para involucrarlo en esta relacién (Scott, 1972).”
(p. 36).
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amplios poderes de control sobre las acciones del Ejecutivo; y 2) las que consideran el nivel de
consolidacién y profesionalizacion del Poder Legislativo para la formacidn de coaliciones.

El primer tipo, que se relaciona con las facultades con las que cuenta el Poder Legislativo para
intervenir en el Ejecutivo, se pude enunciar de la manera siguiente:

Hipodtesis. En sistemas en donde el Legislativo tiene mayores poderes de control de las acciones
del Ejecutivo (ratificacion de nombramientos; correccion presupuestal), el Ejecutivo tendera a formar
coaliciones de gobierno para garantizar el impulso de su programa de gobierno.

Esta nos sefala que cuando el Poder Legislativo tiene una mayor capacidad de control sobre las
acciones del Ejecutivo y en la posibilidad de participar directamente en el nombramiento e incluso cese
de los miembros del gabinete se trata de un Legislativo fuerte. Esa fortaleza la ejerce directamente sobre
la capacidad de accion del Ejecutivo, de manera que la reaccion de éste serd buscar establecer una
alianza mas forma que le permita impulsar su programa de gobierno y poseer un gabinete mas estable
(Reniu y Albala, 2012; y Reniu, 2008).

El segundo tipo de hipétesis refiere al nivel de institucionalizacién del Poder Legislativo; esta puede
ser enunciada de la siguiente forma:

Hipotesis. El Ejecutivo que tiene como contraparte un Legislativo fuertemente institucionalizado y
profesionalizado es mas cauteloso para impulsar una coalicidn politica. Por el contrario, el Ejecutivo que
tiene como contraparte un Legislativo poco institucionalizado y profesional tiene incentivos para
establecer una negociacidn mas agresiva en torno de sus estrategias de gobierno.

La hipdtesis correlativa es la siguiente:

Hipodtesis. “(...) la probabilidad de que un partido (no presidencial) participe en un gobierno de
coalicion aumenta cuando el balance de poder es menos desventajoso para el congreso”. (Aleman vy
Tsebelis, 2012, p. 9y 12).

Un Legislativo altamente profesionalizado y prestigiado, con legisladores con experiencia
legislativa y procesos legislativos complejos provoca un presidente mas negociador pero cauteloso; en
este sentido, los gobiernos que se enfrentan a Legislativos fuertes, altamente institucionalizados y
profesionalizados, prefieren el establecimiento de coaliciones mas formales para contrarrestar la alta
estima y autoridad del Legislativo, lo cual le puede dar incluso la posibilidad de controlar al Congreso

mediante el establecimiento de acuerdos politicos mas concretos (Aleman y Tsebelis, 2012). En este
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escenario, el Congreso se convierte en un verdadero poder de contrapeso para las acciones del Ejecutivo,
siendo un proceso mas confiable para una de las fracciones representadas en la institucidn legislativa
enfrentar un proceso de coalicion con el Presidente. Desafortunadamente, los Congresos
latinoamericanos presentan bajos niveles de institucionalizacién, haciendo mas complicados los

procesos de las coaliciones politicas (Reniu, 2008).

2.2.9. Hipdtesis sobre disciplina parlamentaria

El noveno bloque integra hipdtesis relacionadas con la medicion de la disciplina parlamentaria en
el Congreso. Integra dos hipdtesis: 1) la que tiene que ver con las mediciones de la disciplina
parlamentaria en el Congreso; y 2) las que tienen que ver con la importancia de las iniciativas que se
presentan en el Legislativo.

El primer tipo, que trata sobre el nivel de disciplina parlamentaria que existe en el Legislativo, la
hipdtesis puede ser enunciada de la siguiente manera:

Hipotesis. “Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios y las coaliciones en
el legislativo pues el presidente no necesita negociar el apoyo de legisladores individuales, sino con los
jefes de las bancadas”. (Lépez, 2003).

Un complemento de esta hipdtesis puede enunciarse de la siguiente manera:

Hipdtesis. En los sistemas politicos en los que existe baja disciplina legislativa es mas dificil la
conformacion de coaliciones.

Podemos entender la disciplina parlamentaria como “(...) el acatamiento de los miembros de un
partido (independientemente de sus preferencias individuales) a las instrucciones o a la influencia de su
lider” (Valencia, 2005, p. 7). Es entendible que cuando hablamos del lider hacemos referencia al lider del
grupo parlamentario en el érgano legislativo en primera instancia y al lider del partido como referentes
importantes de la orientacién politica del voto de los legisladores. Sobre este tema, Mainwaring y

Shugart (1996) sefialan que “Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios y las
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coaliciones en el legislativo pues el presidente no necesita negociar el apoyo de legisladores individuales,
sino con los jefes de las bancadas” (Lépez, 2003, p. 125-126).3*

La escasa disciplina parlamentaria y la falta de capacidad de los partidos politicos para construir
una linea politica consistente en el Legislativo puede provocar incapacidad del cuerpo colegiado para
establecer los lineamientos institucionales y las politicas de la nacién, en correspondencia con los
intereses del Ejecutivo. En este caso, para el Ejecutivo se hace imposible la aprobacidn de las reformas
legislativas necesarias para la instrumentacion de su programa de gobierno, lo cual limita su capacidad
de accién y de respuesta a las demandas derivadas de la sociedad. Ante esta situacion, el Ejecutivo opta
por una linea menos negociadora, estableciendo negociaciones verticales con los lideres de los partidos
politicos y estableciendo acuerdos sobre la base de una disciplina parlamentaria mas estricta. De esta
forma, el presidente no necesita negociar con cada uno de los legisladores en lo particular sino con los
lideres de las fracciones parlamentarias, haciendo mas viable el camino de coaliciones politicas mas

concretas.

El lider de cada bancada negocia con el presidente, quien intercambia influencia en politicas publicas y
patronazgo por votos. El presidente les provee a los lideres la capacidad de castigar a los legisladores
individualistas, negandoles su cuota presupuestal o de patronazgo si no siguen la linea del partido (Figueiredo et

al., 2000:19). (Stevens, 2014, p. 31).

De hecho, Stevens (2014) argumenta en torno de que entre las variables que incentivan la
formacion de coaliciones se encuentra el hecho de que los grupos parlamentarios sean disciplinados con
relacion a su dirigencia central y que los diputados sean disciplinados con relaciéon al lider del grupo
parlamentario.?®

El segundo tipo de hipdtesis de este bloque tiene que ver con la importancia de las iniciativas que

se presentan en el Congreso y se enuncia de la siguiente forma:

34 Uno de los indicadores mas importantes para medir la disciplina parlamentaria es el indice de Rice, cuyo célculo se realiza
midiendo el Porcentaje de votos mayoritario de un grupo parlamentario menos el Porcentaje del voto minoritario. El
indice va de 0 A 1; cuando su valor es 1 quiere decir que la disciplina del grupo parlamentario es elevada, al contrario, si
el porcentaje es cercano a 0, la disciplina parlamentaria es muy baja o incluso nula (Stevens, 2014).

35 A esta variable que determina la formacién de coaliciones, se agregan la posibilidad de tener amplias facultades legislativas;
la asignacién de carteras ministeriales a la oposicidn; la no existencia de elecciones presidenciales y la existencia de
beneficios clientelares. El estudio de Stevens es muy importante porque estadisticamente muestra la significancia de cada
una de estas variables que se enuncian (Stevens, 2014).
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Hipdtesis. A mayor importancia politica de las iniciativas legislativas que conforman la coalicién,
mas posibilidades existen de qué la coalicién pueda naufragar.

En este rubro, Zepeda (2017) nos presenta un trabajo de (Espinoza y Fuentes, 2007) quienes
construyeron un indice de importancia politica de las iniciativas aprobadas al Poder Ejecutivo. Este indice
contiene tres variables: alcance, repercusion, debate y votacién. El indice muestra mucha capacidad
explicativa para establecer porque una iniciativa es votada, independientemente de que se trate de
iniciativas presidenciales o no. Incluso puede ayudar a determinar la importancia de las iniciativas
derivadas del Presidente.

Los autores miden especificamente las iniciativas para el periodo de gobierno del Presidente
Vicente Fox, sefialando que lo que prevalecié fue que “(...) salvo contadas excepciones, las legislaturas
optaron por cooperar en materias de poca relevancia y ‘congelaron’ o rechazaron las de alta importancia,
distintivas de los programas de gobierno”. (Zepeda, 2017, p. 20). En sintesis, el Presidente Vicente Fox

fue ignorado por el bloque mayoritario en el Poder Legislativo.

2.2.10. Hipotesis sobre la formalidad de los acuerdos de la coalicién

El décimo bloque de hipdtesis tiene que ver con el nivel de formalidad de los acuerdos que se
construyen en el seno de la coalicién; esta hipdtesis puede ser enunciada de la manera siguiente:

Hipotesis. La existencia de acuerdos mas formalizados tendra un impacto positivo en la duracién
de la coalicién.

Sobre todo, en relacién a que la légica de la construccién de la coalicidn requiere de la
formulacién de un acuerdo de mayor alcance que un simple alianza, el cual tiene que tener una
plataforma mas duradera, incluso formalizada en un documento base de la coalicién en el que se
establezcan con claridad los objetivos a alcanzar, las estrategias determinadas para alcanzarlos, asi
como las metas precisas para evaluar el nivel de cumplimiento del acuerdo e incluso los dividendos
institucionales por la participaciéon de cada uno de los partidos que conforma la coalicién (Cfr.
Sartori, 1994b; y Valencia, 2012).

El documento de la coalicién puede tener dos tipos fundamentales: un acuerdo politico-

programatico, en donde se establecen las condiciones politicas que dan origen al compromiso, los
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margenes de participacion de cada uno de los miembros y las politicas publicas que enarbola el
programa, estas ultimas con diferentes niveles de detalle. Aunque también puede tratarse de un
documento técnico, en donde ademas se establecen alcances cuantitativos de cada una de las acciones
gue integran las politicas desarrolladas por la alianza, ademas los procedimientos de formulacion,
instrumentacion y evaluacién de las mismas, incluso el funcionamiento de los érganos internos de

consulta, discusidn, aprobacion y evaluacion de cada uno de los acuerdos.

2.2.11. Hipotesis relacionadas con la forma de gobierno

El onceavo y ultimo bloque de hipétesis tiene que ver con la forma de gobierno que existe en el
contexto donde se forma la coalicion. Puede ser enunciada de la forma siguiente:

Hipotesis: las coaliciones que se construyen en contextos de gobiernos unitarios son mas exitosas
gue las coaliciones que se construyen en gobiernos federales.

Los tedricos tienden a dar mayor importancia a la l6gica federal en el momento de la construccién
de coaliciones, sobre todo por su disefio institucional, que obliga al gobierno federal a incluir a los
poderes regionales en la construccion de coalicidn. Por el contrario, los estados unitarios tendran mas

dificultad para formar una coalicion en la que se incluyan los poderes regionales (Cfr. Nievas, 2017).

2.3. Conclusiones

Hemos realizado un seguimiento y analisis de 11 grupos de hipétesis que estan relacionadas con
las coaliciones politicas que se construyen en gobiernos presidenciales. Estos once grupos integran un
total de 30 hipdtesis de diferente naturaleza que cubren un esquema muy amplio de posibilidades en
torno de la construccion de coaliciones politicas.

En un primer apartado se trabajo con las hipétesis relacionadas con el tiempo politico; se encontrd
gue el surgimiento de las coaliciones estd muchas veces determinado por tiempos en los que existen
crisis econdmico-politicas en el pais; por el contrario, tiempos de estabilidad sociopolitica determinan la
posibilidad de que puedan prevalecer las coaliciones mds no tener origen; también se puede observar

gue el inicio del mandato presidencial es un tiempo mas favorable para el surgimiento de coaliciones,
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no asi el periodo en el que el mandato presidencial fenece, y que las coaliciones que se construyen en
gobiernos estables buscan sobre todo credibilidad, confianza y legitimidad.

En el segundo apartado se establecié que el tipo de sistema electoral también juega un papel
determinante en la formacidon y mantenimiento de coaliciones politicas: quedando los elementos
hipotéticos con los siguientes argumentos: las coaliciones politicas se forman prioritariamente durante
los procesos electorales; el objetivo de las coaliciones va mas alld de ganar una eleccidn, por lo regular
también implica la aprobacidon de leyes y la instrumentacidon de politicas publicas; cuando existe
reeleccion del Presidente, elecciones intermedias y segunda vuelta electoral, la coalicién es mas
probable que no pueda perdurar; los partidos electorales se mostrardn mas inclinados a participar en
una coaliciéon cuando el rendimiento electoral que tenga la coalicidén sea atractivo, es decir, que tenga
rendimientos electorales crecientes.

En el tercer apartado desarrollamos hipétesis que estan relacionadas con el sistema de partidos;
estas sefialan que las coaliciones politicas tienen mayores probabilidades de éxito cuando el sistema de
partidos esta menos fragmentado; cuando la distancia politico-ideolégica de los socios de la coaliciéon no
es tan grande, es decir, que su posicién politica ideoldgica no es tan distante uno de otro; cuando se
constituye con partidos nacionales consolidados que aquellas que se constituyen con partidos regionales
o locales. Asimismo, cuando se conforma una «coalicién ganadora minima», puede ser necesaria la
presencia de un «partido bisagra», es decir, aquel que garantiza los votos minimos para el éxito de la
coalicidn; asimismo, éste partido es altamente beneficiado con los dividendos de la misma.

En el cuarto apartado discutimos hipdtesis que tienen que ver con el tamafio de la mayoria con la
gue cuenta el Presidente al momento de formar la coalicidn; entre los factores que determinan el
tamafio de esta mayoria se encuentran los siguientes: contar con una mayoria en el Legislativo es
necesario para el presidente que impulsa una coalicidn, si no pude conseguir esta mayoria, su
probabilidad de éxito se verad seriamente disminuida y por lo consiguiente la coaliciéon tendrad poca
probabilidad de sobrevivir; es mas probable, aunque no suficiente, que la coalicién con una mayoria
bicameral para que pueda sobrevivir; la popularidad del presidente también tiene un efecto importante
sobre la conservacion de la coalicidn; asi también, el nivel de fragmentacion que muestren los partidos
en el drgano legislativo: entre mayor sea la fragmentacién sera menor la probabilidad de permanencia

de la coalicion; con relacion a la conformacién de la coalicidn, si como parte de los acuerdos de la misma,
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los puestos del gabinete se reparten proporcionalmente al tamafio de la coalicion, estd tendra mayor
probabilidad de ser exitosa porque los partidos tendran mayor corresponsabilidad en el cumplimiento
de los acuerdos.

En el apartado cinco discutimos diversas hipétesis relacionadas con la operacién de los Presidentes
con minorias legislativas; estas sefialan que es muy probable que un Presidente que no cuenta con una
mayoria legislativa, antes de tomar posesion de su cargo, intente operar para construir una mayoria
suficiente para impulsar su programa de gobierno; ahora bien, un Presidente que cuenta con mayoria
legislativa para aprobar su programa de gobierno, también puede operar politicamente para construir
una coalicion que le permita aliados politicos que le garanticen legitimidad para sus acciones de
gobierno.

En un sexto apartado desarrollamos un conjunto de hipdtesis que discutieron el tema de la
separacion sistémica entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; en ellas se sefiala que en los sistemas
politicos presidenciales es mas dificil para el Presidente formar coaliciones porque el origen del Poder
Ejecutivo y Legislativo es diferente y porque ambos tienen una fuente de legitimidad popular.

En un séptimo apartado trabajamos las hipdtesis que estan relacionadas con las facultades
institucionales con las que cuenta el Presidente de la Republica para intervenir en el proceso legislativo;
entre ellas encontramos que es mas probable la formacion de coaliciones politicas en regimenes en los
qgue el Presidente tiene debilidad institucional y poca legitimidad, ya que este busca construir una
coalicidn para dar legitimidad y fuerza politica legislativa a sus acciones de gobierno; por el contrario,
Presidentes que de entrada cuentan con mucha legitimidad y fortaleza institucional estaran poco
inclinados a la formacién de coaliciones politicas.

En el apartado ocho también trabajamos con las facultades con las que cuenta el Legislativo para
controlar las acciones del Ejecutivo; se trabajé con dos hipétesis un tanto contradictorias. La primera
dice que resulta determinante para la formacion de coaliciones el hecho de que el Poder Legislativo
pueda ejercer control sobre ciertas acciones del Ejecutivo como es el caso de la ratificacién de sus
nombramientos y también el control presupuestal de las politicas de gobierno; pero, por otro lado,
también se sefala que las coaliciones también tienen mayor probabilidad conformarse y de sobrevivir
en contextos en los cuales el Legislativo tiene debilidad institucional, porque para este es mas facil tener

un control de las politicas publicas que desea impulsar. Lo que diferencia los resultados es la forma de
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gobierno: en regimenes democraticos es ideal contar con parlamentos fuertes para construir coaliciones,
lo cual no es ideal en gobiernos no democraticos.

En el apartado nueve discutimos diversas hipdtesis relacionadas con los niveles de disciplina
parlamentaria que muestran los Legislativos; en este sentido queda establecido que es importante para
las coaliciones politicas contar con partidos disciplinados porque esto facilita la realizacién de acuerdos
politicos entre el Presidente y las élites partidistas; por lo contrario, cuando existe una baja disciplina
parlamentaria es mads dificil la conformacién de coaliciones; también se establece que cuando las
iniciativas politicas que ampara la coalicidn son mds importantes o trascendentes, es mas dificil la
existencia del acuerdo politico.

En el apartado décimo, discutimos en torno de las hipdtesis que se trabajan sobre el tema de la
formalidad de los acuerdos de la coalicidn, sefialan que es mds probable la supervivencia de las
coaliciones cuando los acuerdos que se tejen en su seno estan debidamente formalizados.

En el apartado once se discute sobre las coaliciones que tratan el tema de la forma de gobierno
gue existe en el contexto donde se forma la coalicion y sefialan que las coaliciones que se construyen en
contextos de gobiernos unitarios son mas exitosas que las coaliciones que se construyen en gobiernos
federales.

En general, nos parece que era necesario contar con un trabajo que explorara de conjunto las
hipdtesis que trabajan el tema de las coaliciones politicas; tener una vision de conjunto era muy
importante para los investigadores que estudiamos el tema. Esta vision de conjunto puede ayudarnos a
valorar cudles son los temas que son mas trabajados en la literatura sobre coaliciones y también aquellos
temas que pueden ser abordados por investigaciones futuras en el tema. En suma, pese a que el objetivo
de este trabajo fue sélo de tipo exploratorio, el cumplimiento de este plantea una serie de retos
investigativos que pueden ser abordados por nuevos estudios del estado del arte en la disciplina.

Finalmente, presentamos el Cuadro 6, en el que, de manera adelantada, se presume sobre la
existencia de las hipdtesis presumidas para caso mexicano. Se menciona que estas se presentan de
manera adelantada porque precisamente en capitulo 4 se discute con profundidad sobre la prueba de

cada una de estas hipotesis.
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Cuadro 6. Confrontacion de hipdtesis en el caso de Pacto por México

Hipotesis

Estatus de hipdtesis en Pacto por México

Tiempos de crisis politico-sociales son mas factibles para el
surgimiento de coaliciones.

No confirmada
El Pacto por México surge en un momento en el que no
existe crisis politico-social.

Un contexto socioecondmico favorable es favorecedor para la
permanencia de las coaliciones.

Confirmada

El Pacto por México no sobrevivi6 mds de un periodo
legislativo, tal vez debido a la inestabilidad politico-
econdémica del periodo.

El inicio del mandato presidencial es una coyuntura mas
favorable para la formacion de coaliciones.

Confirmada.
El Pacto surge en el inicio del mandato presidencial de
Enrique Pefia Nieto (Supra, p. 236).

Gobiernos estables son mas favorables para la formacién de
coaliciones.

No confirmada
El gobierno mexicano acusa inestabilidad politica en el
momento de la firma de la coalicion (Supra, p. 191-196).

En sistemas presidenciales, las coaliciones se forman
prioritariamente durante los procesos electorales.

No confirmada.

La coalicion se formd una vez terminado el proceso
electoral antes de que el nuevo Presidente tomara
posesion (Supra, p. 236).

Las coaliciones de gobierno trascienden el proceso electoral,
incluyendo la aprobacién de leyes y la instrumentacion de

No confirmada.
La coalicién Pacto por México sdlo se considera una

politicas publicas. coalicion legislativa que no trascendidé al ambito
gubernamental.
La reeleccidn incentiva la permanencia de las coaliciones | Nula.

politicas.

No se puede probar en el caso porque México no tiene
reeleccion.

Las ocurrencia de elecciones intermedias incrementa los
incentivos para romper las coaliciones.

Confirmada.
Las elecciones intermedias provocaron la ruptura de la
coalicion (Supra, p. 177).

La segunda vuelta fomenta la creacion de coaliciones politicas.

Nula.
México no cuenta con segunda vuelta electoral.

Los partidos politicos se muestran mas proclives a formar
coaliciones dependiendo del rendimiento electoral que la
coalicién parece ofrecer.

Positivo.

El fendmeno que se presenta es que el rendimiento
electoral obtenido por los partidos fue negativo (Supra,
p. 173, 223).

Las coaliciones politicas son mas factibles en sistemas de
partidos con pluralismo moderado.

Positivo.
Meéxico tiene un sistema de partidos con pluralismo
moderado (Supra, p. 158-161y 221-223).

Son mas factibles las coaliciones politicas en las que la
distancia politico-ideoldgica de los socios no es muy lejana.

Parcialmente positiva.

La distancia politico-ideoldgica de dos de los aliados de la
coalicion era baja (PRI y PAN), pero también en dos
aliados era alta (PAN y PRD), haciendo compleja la
coalicion (Supra, p. 161-173, 186, 216, 218 y 222).

Cuando se conforma una «coalicién ganadora minima» es
necesaria la presencia de un «partido bisagra», es decir, aquel
que garantiza con los votos minimos el éxito de la coalicidn;
asimismo, éste partido es altamente beneficiado con los
dividendos de la misma

No confirmada.
No se confirma la presencia del partido bisagra en la
coalicion (Supra, p. 143, 213-214, 218 y 225).

Las coaliciones con partidos consolidados a nivel nacional son
mas duraderas que aquellas que se constituyen entre partidos
de caracter regional.

Positivo.
En el caso de México, todos los partidos del sistema son
partidos nacionales (Supra, p. 142, 155, 156, 173 y 214).
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El presidente que no cuenta con una mayoria de su partido en
el Legislativo pierde la capacidad para poder realizar las
reformas necesarias para poder gobernar.

Positivo.

El partido del Presidente contaba con la mayoria relativa,
pero no suficiente para aprobar reformas legislativas por
si solo (Supra: 127).

El control de una mayoria bicameral no es necesario ni
suficiente para garantizar coaliciones estables.

Negativo.
En el caso mexicano el control bicameral si es importante
para poder sacar las reformas de la coalicién.

La popularidad del presidente tiene efectos positivos en la
formacion de coaliciones.

Positivo.
El Presidente mexicano gozaba de un buen nivel de
popularidad.

La fragmentacion existente en Legislativo puede afectar el
proceso de formacidn de coaliciones.

Positivo.

Las fracturas del Pacto por México se hicieron evidentes,
sobre todo en los partidos aliados de la coalicion (Supra,
p. 179-183).

Cuando los puestos del gabinete estan repartidos
proporcionalmente entre los miembros de la coalicién, estos
pueden estar mds comprometidos con la supervivencia de la
misma.

Negativo.

En el caso del Pacto por México, no se repartieron
puestos en el gabinete a personajes de los partidos
politicos coligados.

Los presidentes minoritarios operan politicamente para
construir una mayoria legislativa que les permita gobernar y
sacar adelante sus iniciativas.

Positivo.

El gobierno de Enrique Pefia Nieto operd para construir
una coalicion que le permitiera legitimar sus iniciativas
legislativas (Supra, p. 159-160, 175, 181-185, 230, 236 y
240).

Un Presidente con mayoria en ambas camaras impulsa
coaliciones cuando tiene necesidad de dar legitimidad a sus
acciones de gobierno.

Positivo

El gobierno de Pefia Nieto tenia mayoria en ambas
camaras, pero construyo la coalicidn para dar legitimidad
a sus acciones de gobierno (Supra, p. 159-160, 175, 181-
185, 230, 236 y 240).

Dado el diferente origen tanto del Poder Ejecutivo como del
Poder Legislativo en los regimenes presidenciales, es mas
dificil para el Presidente conformar coaliciones de gobierno.

Positivo.

El presidente mexicano tiene que consensar con los
partidos politicos representados en el Congreso la
realizacidn de las reformas importantes para su gobierno.

Las coaliciones son mas viables en sistemas en los que el
presidente tiene debilidad institucional y poca legitimidad.

Negativo.
El presidente mexicano tenia legitimidad y no tenia
debilidad institucional.

Las coaliciones politicas son mas factibles cuando el Legislativo
tiene mayores poderes de control sobre las acciones del
Ejecutivo.

Negativo.
En el caso mexicano, el Poder Legislativo no cuenta con
elementos para controlar las acciones del Ejecutivo.

Ante un Legislativo fuertemente institucionalizado y
profesionalizado, el Ejecutivo es mas cauteloso para impulsar
una coalicion politica.

Positivo.

En México el Congreso carece de profesionalizacidon y aun
tiene elementos importantes que no estdn
institucionalizados, como por ejemplo el control
clientelar del Presidente hacia los legisladores.

Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos

interpartidarios y las coaliciones en el Legislativo.

Positivo.

Dos de los partidos aliados de la coalicién (PRI y PAN)
tienen altos indices de disciplina legislativa, sobre todo
los que representan la mayor cantidad de votos (Supra,
p. 149-154, 156-158, 197, 225-226 y 229-230).

A mayor importancia politica de las iniciativas legislativas, mas
posibilidades existen de qué la coaliciéon pueda naufragar.

Positivo.
La importancia de las iniciativas derivadas del Pacto por
México era alta, considerando que incluso sus propios
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promotores les Ilamaban “reformas estructurales”
(Supra, p. 127, 136, 158, 184 y 229).

La existencia de acuerdos mas formalizados tendra un impacto | Positivo.

positivo en la duracién de la coalicidn. La coalicién establecid un documento rector sobre las
reformas que serian realizadas y su orden (Supra, p. 159-
160).

Las coaliciones que se construyen en contextos de gobiernos | Negativo.

unitarios son mas exitosas que las coaliciones que se | La coalicién se construye en el marco de un gobierno
construyen en gobiernos federales. federal, no por ello menos exitosa.

Fuente: elaboracion propia con base en Wolin (2012), Perochena (2018), Albala (2016 y 2017b), Reniu y Albala (2012), Amorim (2006),

Aleman y Tsebelis (2012), Stevens (2014); Nievas (2017); Chasquetti (2001); Garrido (2006), Reniu (2008 y 2015), Lépez (2003),
Nacif (2004), Mayer-Serra (2017), Garcia (2007), Zepeda (2017), Sartori (1994) y Valencia (2012).

En general, podemos observar que de las 29 hipétesis que se discuten en el presente apartado, se
considera que 16 de ellas se confirman en el caso de la coalicién Pacto por México; una de ellas se
confirma parcialmente y 10 no se confirman; 1 mds no se puede verificar en nuestro caso. En el capitulo
4 de la presente investigacién se realizard un ejercicio mas profundo sobre la existencia de estas
hipdtesis en el caso mexicano, aportando las evidencias necesarias de su presencia o de su ausencia,
aunque en este caso es importante tener un diagndstico previo para poder tener presente laimportancia
de la coalicidn y tener en consideracién que en su contexto representaba una oportunidad importante

para el Ejecutivo.
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CAPITULO 3. SISTEMA POLITICO MEXICANO Y LAS REFORMAS DEL PACTO POR MEXICO

3.1. Sistema politico mexicano y relacion entre los poderes

El objetivo del presente capitulo es analizar los componentes que conforman el sistema politico
mexicano, sobre todo los que tienen que ver con la relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo,
tales como la caracterizacion del presidencialismo mexicano, su relacién con las dos cdmaras del Poder
Legislativo, la correlacién de fuerzas al interior del Congreso, el sistema de partidos, la relacién entre los
partidos y la relacién de los partidos con el gobierno, sus posiciones politico ideoldgicas y sus posiciones
respecto de las negociaciones de acuerdos en un contexto de gobierno dividido. En la segunda parte,
realizamos una resefia de la conformacién de la coalicion que dio origen el Pacto por México, el inicio de
las conversaciones de la coalicion, las posiciones politico-ideoldgicas de los participantes, los acuerdos
de origen, y el proceso politico-legislativo para la aprobacién de cada una de las reformas; finalmente

realizamos una descripcion del proceso que le dio fin a la coalicidn.

3.1.1. El presidencialismo mexicano de acuerdo con las tipologias actuales

De acuerdo con las caracteristicas enunciadas en el Capitulo | de esta investigacidn, referidas a los
elementos bdsicos de los sistemas presidenciales (Infra, p. 19) podemos identificar que el sistema
politico mexicano es un tipo puro de sistema presidencialista. Todo ello en base a que el presidente
mexicano es electo en un proceso democratico independiente de la eleccion del Legislativo; tiene un
mandato fijo de 6 afios sin derecho a reeleccién y no puede ser depuesto por el Legislativo; puede

nombrar a sus funcionarios con relativa autonomia y no controla la agenda legislativa.3®

36 En algunos casos, algunas carteras ministeriales (secretarias) requieren de la aprobacién del Congreso, pero siempre a
propuesta del Presidente. Por ejemplo, a partir de 2018, el Fiscal General de la Republica serda nombrado por el Senado a
propuesta de una terna seleccionada por el Presidente de la Republica; ademas, el articulo 76 de la Constitucidn sefiala
que, en caso de que el Presidente optara por conformar un gobierno de coalicidn, los secretarios de estado serian
ratificados por este mismo érgano.

119



Para Sartori (1994b), el sistema politico mexicano del periodo del gobierno de partido hegemaénico
parece un sistema presidencial democratico, pero en éste el Ejecutivo posee poderes casi dictatoriales
sin llegar a ser una dictadura, un sistema que tuvo estabilidad desde el periodo posrevolucionario hasta
el afio 2000, cuando el PRI cedid la presidencia a otro partido. Después de “institucionalizada” la
Revolucidn Mexicana, el sistema politico ha sido sumamente estable: el presidente con “poderes
dictatoriales” los ha cedido cada seis afios de manera ininterrumpida, incluso en periodos de catastrofes
econdmicas y politicas. Esta estabilidad se debe sobre todo a que un partido hegemdnico ha dominado
la escena politica del pais y los puestos de representacién en el Congreso; de hecho, hasta antes del
2000, al PRI no le era necesario construir gobiernos de coalicion o alianzas politicas estratégicas con
otros partidos para gobernar.

Sartori (1994b) proponia que la reforma del presidencialismo mexicano deberia estar encaminada
a introducir mecanismos parlamentarios de control presidencial para convertir el sistema en uno
semipresidencial. La esencia de este sistema la describe en los términos siguientes: “(...) el sistema
semipresidencialista funciona basado en el poder compartido: el presidente debe compartir el poder
con un primer ministro; a su vez, el primer ministro debe conseguir un apoyo parlamentario continuo”
(p. 136). A estas propuestas, Sartori (1994b) adicionaba la necesidad de construir un nuevo sistema
electoral, la reeleccidon de los miembros del Poder Legislativo y una delimitacidn mas clara de los poderes
del Presidente, todas ellas reformas que, a la postre, se instrumentaron en el sistema politico mexicano.
No podemos soslayar también lo que el politélogo italiano consideraba los defectos fundamentales del
parlamentarismo y por los cuales no recomendaba a México transitar hacia este sistema: a) sobre
representatividad de los partidos mas grandes en los sistemas de mayoria relativa: los sistemas
parlamentarios estan disefiados para facilitar la consolidacion de una mayoria parlamentaria que
constituye la base del gobierno; b) debilidad frente a los poderes localistas de los legisladores estatales
frente a partidos nacionales; c) necesidad de disciplina parlamentaria: el problema es la tradicion de los
sistemas de partidos como el mexicano, con baja disciplina parlamentaria; y d) el riesgo de pluralismo
asambleario, que se pone al otro extremo de la balanza, un parlamento sumamente dividido que no
tiene la capacidad de generar un ejecutivo estable.

En el mismo sentido se pronuncian Reniu y Albala (2012), al sefialar que si se pretende mejorar la

relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, la variable mas significativa seria la participacion
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efectiva del legislativo en el proceso de nombramiento y cese de los miembros del gabinete; su
instrumentacion implicaria que el Legislativo, a través de mecanismos tales como la censura o incluso la
revocacion, participaria directamente en el nombramiento e incluso en el cese de los funcionarios; ello
también implicaria la necesidad de que el presidente buscara la posibilidad de construir una coalicion
mas amplia que permitiera no sélo la ratificacidn sino también la instrumentacidon de un paguete mas
amplio de politicas publicas que necesariamente buscarian construir un consenso mas amplio entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Al respecto, Carpizo (2007) propone una escala en la que el sistema
presidencialista integra instituciones propias del sistema parlamentario: presidencialismo puro,
presidencialismo predominante, presidencialismo atemperado, presidencialismo con matices

parlamentarios y presidencialismo parlamentarizado.

3.1.2. Caracterizacion de las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en México

Tomando en consideracién las tipologias desarrolladas en el Capitulo | sobre la caracterizacién de
las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo (Supra, p. 39-48), en México podemos considerar
gue, atendiendo a la tipologia desarrollada por Mercedes Garcia Montero (2007), el tipo de relaciones
gue se presentan combinan un Ejecutivo «preponderante» frente a un Legislativo «reactivo». Desde el
punto de vista de Garcia (2007), el Ejecutivo preponderante se puede verificar en el hecho de que éste
tiene una elevada tasa de iniciativas aprobadas por el Legislativo y por el nivel de participacion que tiene
en el proceso de formulacion de las leyes importantes. Un Legislativo «reactivo» puede medirse a través
del bajo indice de éxito de las iniciativas que surgen en el Legislativo y la baja importancia relativa de
dichas iniciativas. Desde luego, tal como lo mencionamos lineas arriba en el Capitulo I, el Presidente
tiene poder sobre las carreras politicas de los diputados, la capacidad para otorgar prebendas politicas
en procesos de negociacion clientelar con cada uno de los diputados en lo particular (Cox y Morgenstern,
2001a).

Estos estudios pueden ser confrontados con los realizados por Mainwaring y Shugart (2002) y Cox
y Morgenstern (2001a), quienes califican el sistema politico mexicano como de «Ejecutivo
potencialmente marginal», sobre todo porque no tiene facultad de veto ni de presentacion preferente

de iniciativas, ni mucho menos facultad para emitir decretos, es decir, un Ejecutivo que no tiene
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mecanismos de control ni de intervencién formales frente al Poder Legislativo, o como «Ejecutivo
impotente», sobre todo porque el presidente carece del poder y libertad de accién para responder al
veto del legislativo.3’

En contraparte, en este sistema, los poderes del Legislativo se pueden considerar como
«Dominantes» en el sentido de que el Legislativo tiene facultades formales para sortear el veto del
Ejecutivo, controla el proceso legislativo sin intervencidn del Ejecutivo, aunque tiene poderes limitados
para intervenir en las acciones presidenciales, es decir, un Legislativo fuerte que tiene autonomia para
procesar las iniciativas legislativas y que incluso controla ciertas acciones del Poder Ejecutivo.

Pero: ¢En el caso del sistema politico mexicano, realmente nos encontramos con un Ejecutivo débil
frente a un Legislativo fuerte? Creo que no es el caso. Parte de la respuesta tiene que ver con las mas
recientes reformas que se han realizado para fortalecer la capacidad del Ejecutivo para intervenir en el
proceso legislativo. Para el caso de México, es importante considerar que recientemente se han
realizado diversas reformas relacionadas con el fortalecimiento de los poderes institucionales del
Presidente, de tal manera que las tres categorias que se miden en la tipologia de los autores actualmente
puede ser resefiada en los siguientes términos:

1) Con relacién al poder de veto en México, este aun es parcial ya que no ha sido modificado desde
1923; cuando el presidente veta una ley, esta regresa a la cdAmara de origen para ser rediscutida en una
nueva votacién, de esta forma el veto puede ser superado.

2) La facultad del presidente para para presentar iniciativas con cardcter preferente se introdujo
en una reforma al articulo 71 constitucional de agosto de 2012, que introduce la facultad del Presidente
para presentar hasta dos iniciativas preferentes al inicio de cada periodo de sesiones del Congreso. Con
esta reforma se habria iniciado la transicién de un modelo con «Ejecutivo potencialmente marginal»

hacia un «Ejecutivo proactivo».3®

37 «(...) el Poder Ejecutivo dispone de recursos legales limitados para actuar contra el Congreso: por una parte, su derecho,

no exclusivo, a iniciar el proceso legislativo y, por otra, su derecho de veto para evitar leyes precipitadas o dafiinas y para
proteger al Ejecutivo de alguna imposicion del Legislativo, el cual, sin embargo, no aplica: 1) cuando se trate de
disposiciones propias del Congreso; 2) cuando las reformas son resultado de la labor de una asamblea revisora de la
Constitucion, pues se trata de un poder superior a los tres instituidos; 3) cuando sean resoluciones surgidas del Congreso
en funciones de Colegio Electoral o de jurado que analiza acusaciones contra funcionarios, y 4) cuando la Comisién
Permanente convoca a sesiones extraordinarias (articulo 72) (Hernandez, 1994).” (Zepeda, 2017, p. 12).

38 Otra propuesta de Sartori (1994) para el caso mexicano se le denomina la “Guillotina” (deriva del sistema parlamentario
francés), en donde el Ejecutivo puede intervenir en el proceso parlamentario por medio de una solicitud para que la
iniciativa en discusion pueda votarse inmediatamente; esto provoca la necesidad de que el Legislativo tenga que decidir
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3) Lo que faltaria al presidente mexicano para que pudiera considerarse como un «Ejecutivo
proactivo» o incluso «Potencialmente dominante» es tener la facultad de decreto, de la cual hasta la
fecha carece. La facultad de decreto-ley presidencial establecida en el Articulo 29 constitucional estd
restringida a circunstancias excepcionales en las cuales el Congreso no puede legislar con oportunidad,
ademas de que el proceso requiere que, posterior a la emisidon del decreto presidencial, el Congreso
tiene que aprobar las medidas tomadas emergentemente por el Ejecutivo.

Por ello es que se hace necesario realizar una combinacién de los poderes facticos del Presidente
(tasa de éxito de sus iniciativas presentadas e importancia de las iniciativas), de acuerdo con los cuales
lo podriamos ubicar como Presidente «preponderante», con sus poderes formales, que lo ubican como
un presidente «reactivo». Del otro lado nos encontramos con un Legislativo con poderes facticos
limitados para legislar las iniciativas y que estan tengan un impacto real en las politicas gubernamentales,
lo que lo ubica como un Legislativo reactivo, y con poderes formales importantes, sobre todo para
moderar el proceso legislativo con independencia del Ejecutivo. Esta relacién dicotdomica es expresada

esquematicamente en el siguiente grafico:

Grafico 5. Modelo dicotémico Ejecutivo/Legislativo
en México (2012-2015)

Poder Poder
Ejecutivo  Legislativo

Poderes ,
Reactivo Preponderante
formales
Poderes _
. . Preponderante Reactivo
facticos

Fuente: elaboracion propia con base en Garcia (2009); Cox y Morgenstern (2001a), Zepeda (2017) y Sartori (1994).

aceptar o rechazar una iniciativa y no postergar su debate indefinidamente. Esta propuesta no ha sido incluida en el
sistema politico mexicano.
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En México, nos encontramos con un modelo dicotémico desde varios puntos de vista: en primera
instancia porque los poderes Ejecutivo y Legislativo son en un aspecto «Preponderantes», pero en otro
«Reactivos». El Poder Ejecutivo es «Preponderante» cuando usa sus poderes facticos (negociaciéon
clientelar y uso de autoridad politica frente a los legisladores) pero es «Reactivo» cuando usa sus poderes
formales ya que estos son limitados (no puede emitir decretos ni poder de veto, por ejemplo). De manera
inversa, el Poder Legislativo es «Preponderante» cuando usa sus poderes formales (control fiscal del
Ejecutivo; autonomia legislativa), pero es «Reactivo» ya que no tiene facultades reales para formular e
instrumentar leyes y politicas publicas sin la colaboracién del Ejecutivo. Dicotdmico desde luego porque
ambos tienen una fortaleza y una debilidad frente al otro poder. El Poder Ejecutivo mas fuerte desde el
punto de vista de los poderes facticos, el Poder Legislativo lo es desde los poderes formales, donde se
atrinchera frente al Ejecutivo. El modelo es dicotédmico también porque ambos poderes son
complementarios uno del otro, sobre todo en un sistema democrdtico en donde, como ya vimos,
ninguno de los dos poderes cuenta con mayorias absolutas.

El dilema de ubicacién es que mientras que se considera como una realidad que la mayor parte de
las iniciativas del Presidente son aprobadas con éxito, este no tiene poderes para intervenir de manera
activa en el proceso legislativo. Sartori (1994b) aludia a esta necesidad en el caso de la transicion a la
democracia, en el sentido de las facultades del Ejecutivo en México, sefialando que “La presidencia
autoritaria debe perder poder, pero la presidencia democratica debe ser fortalecida” (p. 232).

En un escenario de gobierno dividido, el fortalecimiento de las facultades presidenciales de las que
actualmente carece el Ejecutivo en México, tanto la facultad para emitir decretos sin autorizacién del
Legislativo como la facultad de veto de leyes emanadas del legislativo, en este caso la ampliacién del
veto parcial, tendria como consecuencia un presidente que puede, en un escenario de disputa o
polarizacién con el legislativo, impulsar leyes que le permitan instrumentar su programa de gobierno,
asi como vetar iniciativas que puedan ser contrarias al mismo programa. Es necesario también considerar
gue, aunque ésta es una oportunidad importante para ampliar las facultades del Ejecutivo, también
puede ser un arma de doble filo, ya que el riesgo realmente es que se pueda regresar a tiempos en los

gue el Presidente era todo poderoso.
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3.1.2.1. Relaciones entre el Ejecutivo y los partidos mayoritarios en el sistema politico mexicano

La relacién del Gobierno con el Partido Accion Nacional, sobre todo durante los gobiernos del PRI
previos a la transicidon del nuevo siglo se puede calificar de tersa. Ya en el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari podemos encontrar pistas de la buena relacién con la dirigencia del PAN en las
“concertacesiones”, llamadas asi como producto de la negociacion entre el gobierno federal y el PAN,
gue tuvieron como resultado que el PAN gobernara los estados de Baja California y Guanajuato (Serna,
2016). La alianza ha sido relativamente estrecha; por ejemplo, Casar y Marvan (2014) realizan un estudio
de las reformas constitucionales instrumentadas entre los afios de 1997 a 2012, en donde encuentran
gue la coalicién mas frecuente para la aprobacién de reformas constitucionales fue entre el PRIy el PAN.

No obstante, ello, entrada la transicion en México, ya en los gobiernos de Vicente Fox y Felipe
Calderdn, el PRI neg6 a los gobiernos del PAN la posibilidad de realizar reformas constitucionales debido
al hecho de que este partido tenia control de la mayoria en los dos érganos del Congreso, haciendo en
los hechos imposible cualquier reforma de cardcter constitucional. Pasados los gobiernos panistas una
vez entrado el nuevo gobierno priista, el PAN sefala que, pese al bloqueo del PRI a las reformas de los

periodos anteriores, no actuaria de la misma manera:

Accion Nacional sefialé enérgicamente que la transformacion de México pudo ser mayor si la oposicidon no
hubiera escatimado su apoyo a las reformas que el pais requeria, y que ante el préximo gobierno seria una

fuerza politica constructiva y dispuesta al acuerdo que beneficie a los mexicanos. (Estrada, et. al., 2016, p. 38).

3.1.3. El sistema politico mexicano hasta 2012

Aguirre y Amador (2016) sefialan que la historia de la relacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo en México se ha caracterizado por ser una relacién de subordinacién permanente. Todo
el periodo de Antonio Lépez de Santa Anna, los treinta y cuatro afios de la dictadura de Porfirio
Diaz y todo el periodo de los gobiernos del partido hegemdnico del PRI postrevolucionario son

periodos de subordinacion del Poder Legislativo al Ejecutivo.

Es un hecho histéorico notable —y hasta ahora insuficientemente explicado— que de la Constitucidn
revolucionaria de 1917 emergid un régimen de gobierno en que el Poder Ejecutivo tiene facultades

visiblemente superiores a las de los otros dos poderes, sobre todo el legislativo. Cabe recordar que los
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constituyentes de 1856 hicieron del legislativo el poder principal por dos motivos: primero, porque les obsedia
el recuerdo de los cincuenta afios anteriores, en que repetidamente el jefe del Ejecutivo se transformaba en
dictador; y segundo, porque considerando inconclusa la obra de la Reforma, quisieron confiar su prosecucion
a una Camara unica de diputados con cierto aire de asamblea nacional revolucionaria a la francesa. (Cosio,

1974, p. 22).

Ahora, si bien es verdad que en la Constitucion de 1917 los poderes institucionales del Presidente
no son excesivos o dominantes, la construccion del sistema de partido hegemodnico hizo del Presidente
mexicano un personaje con facultades extraordinarias: “(...) la institucién presidencial no nacié poderosa
0, cuando menos, no tan poderosa como llegd a ser cuando el sistema politico se institucionalizo”,
sefialan Elizondo y Nacif (2006, s/p). Como sabemos, uno de los poderes “meta-constitucionales” del
presidente es la capacidad para controlar las carreras de los diputados por medio de la seleccién de los
candidatos de su partido, de tal manera que también controla la forma en la que los representantes

deben votar en el proceso legislativo (Cfr. Cosio, 1974; en: Guerrero y Amador, 2016).

3.1.4. Gobiernos divididos

La erosidon del sistema politico mexicano comenzé en 1988, cuando el PRI pierde la mayoria
calificada en el Congreso; esto obligd al partido otrora hegeménico a buscar negociar con los partidos
de oposicidn en caso de que se necesitara aprobar reformas constitucionales. Este proceso continué en
el siguiente sexenio; de hecho, diversos estudiosos (Casar, 1999b; Nacif, 2004; Lujambio, 2002) tienden
a coincidir en que, a partir del gobierno de Ernesto Zedillo en 1994, México arrib6é de manera abrupta a
una nueva etapa del sistema politico denominada de «gobiernos divididos», sobre todo caracterizada
porque el partido del Presidente de la Republica no cuenta con una mayoria legislativa en ninguna de las
Cdmaras para aprobar su agenda legislativa.

Luego de una débil recuperacién, en 1997 el PRI pierde también la mayoria absoluta en el
Congreso, lo que implica necesariamente que no puede ganar por si mismo una votacion simple en el
Congreso. Desde esta fecha y hasta la victoria reciente de Morena en 2018, ninguno de los partidos con
representacién en el Congreso habia podido obtener una mayoria calificada. El propio Nacif (2004),

hablando en torno de la produccién de iniciativas de ley una vez que se ha dado la alternancia politica
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en México hacia el afio 2000, habla del fin de la época presidencialista sefialando que “(...) con el
advenimiento del gobierno dividido, el Ejecutivo perdié su papel dominante en la formulacién de los
cambios legislativos” (p. 16).

El gobierno de Vicente Fox intentd hacer cambios legislativos, pero no lo logrd porque no contaba
siquiera con una mayoria simple en alguna de las Camaras y el PRI, que era la primera mayoria, se negd
rotundamente a negociar temas importantes con el Presidente. Por esta circunstancia se dice que el
gobierno de Fox sélo se limitd a administrar la actividad macroecondmica. Por su parte, el gobierno de
Felipe Calderén también intenté realizar varias reformas, pero no contaba con mayorias suficientes para

aprobarlas en el Congreso. Los resultados de Calderdn fueron realmente magros.

Sin un gobierno dirigido por un partido hegemdnico altamente disciplinado, la autoridad constitucional para
legislar del Ejecutivo mexicano resulté ser minima. (...) el poder de legislar del Presidente se convirtié en uno de

los mas débiles de la region: un emperador sin ropa. (Mayer-Serra, 2017, p. 24).

Esta hipdtesis parece cierta en los dos sexenios gobernados por el PAN. Hay una serie de estudios
gue abonan en esta linea de investigacion (Nacif, 2004; Casar, 1999b; Lépez, 2003; Lujambio, 2002; y
Sainez, 2011). A este tipo de gobiernos podemos llamarlos «Gobiernos de coalicién minoritaria», ya que,
en ninguno de los dos periodos presidenciales, los gobiernos panistas pudieron contar con mayoria en
ambas cdmaras.

Pero, al contrario, en el periodo posterior a la alternancia panista, una vez habiendo recuperado la
presidencia el PRI, nuevamente ha cambiado la coyuntura, encontrando un presidente “fuerte” con
mayoria parlamentaria de su partido en ambas camaras. Sin embargo, a pesar de que el partido del
Presidente cuenta con una ‘, esto no le es suficiente para aprobar por si solo iniciativas de ley y menos

tratandose de reformas constitucionales.3®

39 En México debe considerarse «coalicién ganadora minima» aquella que, en términos de lo establecido en el articulo 135
de la Carta Magna, cumple el requisito para efectuar adiciones o reformas a la propia Constitucion, que a la letra dice:
“(...) se requiere que el Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden
las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados”. Un cémputo simple
de este requisito suma 333 diputados de un total de 500 y 85 senadores de un total de 128, siendo necesario ademads el
voto aprobatorio de por lo menos 16 congresos de los estados (Sainez, 2011, p. 352-353). Esta deduccion hay que
matizarla, ya que la cuenta estd maximizada, es decir, se cuentan a la totalidad de los diputados, siendo que el articulo de
marras hablara de los deputados “presentes”, lo cual disminuye el dividendo de la operacién.
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Este contexto de pluralidad se repetia a todo lo largo y ancho del territorio nacional y en cada
uno de los érganos de representacion del pais. Woldenberg (2006) aludia a esta nueva situacion

del sistema politico mexicano sefialando que:

(...) En los ayuntamientos coexisten representantes de partidos diferentes; gobernadores de un partido tienen
que aprender a vivir con gobiernos municipales de otros, incluso en las capitales de los estados; las
correlaciones de fuerzas en los congresos locales se modifican y en algunos el gobierno de la entidad de un
color tiene que convivir con un Legislativo donde la mayoria tiene otra tonalidad; y el propio gobierno Federal
se ve sometido a nuevas relaciones con los gobiernos estatales y municipales, al tiempo que el Congreso de la

Unidn se pluraliza (p. 58).

Ademas, como parte de los resultados del proceso electoral, el PRI gobernaba 21 entidades de las
32 que conforman la Federacion, ademas de 63 % de los 2,445 municipios del pais. Por su parte, el PAN
gobernaba 4 entidades y 16 % de los municipios del pais. El PRD gobernaba otras cuatro entidades y 10
% de los municipios del pais. Otras tres entidades eran gobernadas por una coalicion entre el PAN, PRD,
PT y MC (Cfr. Serna, 2016). Esta situaciéon permanecié hasta que el PAN perdié la Presidencia de la
Republica en manos del PRI. La significacidn de la eleccion de 2012 es precisamente que nuevamente el
mismo partido gand no sélo la Presidencia, sino que también logré la mayoria en ambas camaras,
convirtiendo el sistema politico en uno en posible transicién hacia un sistema de partido dominante (Cfr.
Guerrero y Amador, 2016).

El problema de este gobierno es que el PRI es un partido con mayoria relativa en ambas camaras,
pero no suficiente para procesar legislativamente las reformas necesarias para gobernar. Después de
ganar las elecciones de 2012, las perspectivas del gobierno de Pefla Nieto para lograr establecer las
reformas estructurales necesarias para gobernar el pais no eran del todo prometedoras. Valverde (2016)
resefia un dilema que existe en el México contemporaneo: las reformas democraticas en México
ampliaron la pluralidad y la legitimidad del régimen, pero ahora es imperativo que los gobiernos tengan
gobernabilidad para completar la férmula de legitimidad. El problema es que la pluralidad incrementa la
complejidad para lograr los consensos necesarios para impulsar las reformas que sustentan los

programas de gobierno. Ante este dilema, Valverde (2016) hace énfasis en que:

(...) los principales actores politicos construyen acuerdos semiformales para negociar y mejorar las

posibilidades de éxito de las politicas. (...) En un proceso de negociacion multinivel y multitematico, (...) cada
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parte involucrada deberia obtener algunas ganancias, de acuerdo con su posicién relativa de apalancamiento

(p. 137). (Traduccidn propia).*®

A este contexto hay que afadir un PAN derrotado, que ha perdido la Presidencia del pais y que,
producto de ello, se encuentra dividido en varias fracciones. Por el otro lado un PRD que fue incapaz de
ganar la Presidencia y también dividido en dos grandes bloques: uno de izquierda moderada, mas
dispuesta a negociar con el gobierno, y otro de izquierda radical, que rechaza cualquier posibilidad de
negociacién con el sistema (Cfr. Serna, 2016).

La postura politica dominante en el PRD hasta 2012 es la postura radical, liderada por Andrés
Manuel Lépez Obrador, dos veces candidato a la Presidencia de la Republica. Después de su derrota
frente a Felipe Calderdn en 2006, se negd a reconocer el resultado y se proclamé “Presidente Legitimo”,
impidiendo cualquier posibilidad de acuerdo politico entre el gobierno del PAN y el PRD. Jesus Ortega,
ya para entonces presidente del partido, y también partidario de la negociacion con el gobierno, se
enfrentd a las posturas de Lopez Obrador y buscé establecer acuerdos con el gobierno de Calderdn. Esta
situacidn prevalecioé hasta la eleccidn de 2012, en que el PRD pierde nuevamente la eleccién presidencial
de julio de 2012. Las disputas internas del PRD se solucionaron en septiembre de ese mismo afio, cuando
Lépez Obrador anuncié su salida del PRD y la formacién de un nuevo partido-movimiento llamado

Movimiento de Regeneracidon Nacional (Morena) (Serna, 2016).

3.1.4.1. El Congreso mexicano en tiempos de pluralidad

Visto en sentido negativo, el presidencialismo mexicano, desde la posrevolucién hasta el fin del
sistema de partido hegemaénico, ha padecido de la "inmovilidad" parlamentaria, que no ha sabido o no
ha podido constituirse como un contrapeso real a la voluntad univoca del Presidente en turno. Esta
inactividad tiene profundas consecuencias para el equilibrio de poderes del sistema politico mexicano
porque estando inmersos en un proceso inacabado de transicién politica hacia la democracia, esta

transicién necesariamente tiene que franquear este tema tan relevante para la vida politica nacional:

40 «(_.) major political players construct semi-formal arrangements for negotiating and improving chances of policy success.

(...) In @ multi-level and multi-issue negotiation process, every party involved should make some gains, according to its
relative leverage position.” (Texto original).
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una verdadera transicién a democracia pasa por la consolidacién del Congreso como un contrapeso real
del Ejecutivo en la discusidn de los temas relevantes de la agenda politica nacional y en la formulacion
de politicas publicas. Pero el hecho de que el Congreso mexicano pueda recuperar esa pro actividad no
serd posible si los propios parlamentarios no recuperan el espacio que han perdido en la determinacién
de los tiempos, las formas, el procedimiento y la determinacién de los temas de la agenda del proceso
legislativo.

Con la llegada de los gobiernos divididos cambiaron las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo en México. El Presidente perdid varias de las facultades “metaconstitucionales” de las que
disfrutaba como parte del sistema de partido hegemdnico (Casar, 1999b) y también se redujo su papel
como legislador (Zepeda, 2017). También el Congreso cambio su papel y sus facultades: conforme el
Congreso se hace mas plural aumenta su margen de accidn con relacion al Presidente de la Republica,
convirtiendo al drgano legislativo en un interlocutor y contrapeso en la discusion de los temas

importantes de la agenda nacional.
(...) la necesidad de establecer acuerdos y debatir con el resto de las fuerzas politicas con presencia en las
camaras acelerd el transito de un Poder Legislativo que seguia sin cortapisas la linea presidencial,
caracteristica de regimenes autoritarios, a otro con mayor capacidad para tomar decisiones a partir de la

representatividad y la conciliacion de intereses (Zepeda, 2017, p. 4).

La existencia de diferentes fuerzas politicas representadas en el Legislativo implica necesariamente
la discusién consensada de todos los asuntos para aprobar las reformas, ya que ningun partido cuenta
con la fuerza politica necesaria para aprobar por si solo las propuestas legislativas. En este sentido la
negociacion politica y la formacién de consensos es la base de la politica que tienen que llevar a cabo
tanto el Poder Legislativo como el Poder Ejecutivo para poder llevar a cabo las reformas necesarias para
el pais (Cfr. Arrieta y Ramirez, 2016).

Sin embargo, lo que observan Espinoza y Jeffrey Weldon (2002) es que, con los gobiernos divididos,
la actividad legislativa lejos de disminuir, como se vaticinaba, presenté un “explosivo” incremento.
Aunado a esto, las iniciativas presidenciales no presentaron incrementos ni decrementos, pero si fueron
sometidas a un proceso mas riguroso de modificaciones en el proceso legislativo (Zepeda, 2017). En el
Cuadro 7 se presenta la evolucion de las iniciativas presentadas a discusion en el Pleno de la Cdmara de

Diputados de las Legislaturas LVII a LXIII, las cuales cubren el periodo que va de 1997 a 2018, en las cuales
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se observa que estas pasaron de 641 en la LVII Legislatura a 3,487 en la LXIl Legislatura, es decir, un

incremento de 544 % en el periodo.

Cuadro 7. Evolucion de las iniciativas entre las Legislaturas LXIl y XLIII (1997-2018)

Situaciéon/ Lvil % LI | % LIX % LX % LXI % LXi % X | %

Legislatura
Presentadas 641 100 | 1205 | 100 | 2939 | 100 | 2869 | 100 | 3735 | 100 | 3487 | 100 | 1286 | 100

Pendientes 43 7 53 4 116 4 75 3 172 5 428 12 1006 | 78

Aprobadas 152 24 312 26 421 14 285 13 247 7 165 5 59 5

Desechadas 446 70 840 70 2402 | 82 2409 | 84 3316 | 89 2894 | 83 221 17

y retiradas
Fuente: Zepeda, 2017, p. 5.

De este gran total, el nimero de iniciativas aprobadas muestra un incremento en las
legislaturas subsecuentes a la LVII, estabilizdndose en la LXIl Legislatura con una cantidad de 165
de ellas, un incremento modesto de 8.6 %. En correspondencia, el numero de iniciativas
desechadas se incrementd desproporcionadamente de 446 en la LVII Legislatura a 2,894 en la LXII

Legislatura. Zepeda (2017) resume este periodo en las siguientes palabras:
En suma, durante los Ultimos casi veinte afios aumentd drasticamente la actividad parlamentaria, aunque
esto no se tradujo en una mayor eficiencia al disminuir drasticamente el porcentaje de iniciativas aprobadas

e incrementarse de manera significativa el de desechadas y retiradas (...) (p. 15).

Ahora bien, mientras que el porcentaje de iniciativas presentadas por el Ejecutivo en el mismo
periodo se incremento en un 44 %, la eficacia, es decir, el nUmero de iniciativas aprobadas del Ejecutivo
se mantuvo relativamente constante, por encima de 83 % en promedio, salvo la LIX Legislatura, que se
corresponde con el segundo periodo de gobierno de Vicente Fox, entre 2003 y 2006, en donde el
Ejecutivo bajé tremendamente el indice de eficacia legislativa hasta en 20 % comparado con el promedio

del periodo. Esta situacidn se describe numéricamente en el Cuadro 8, a continuacidn:
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Cuadro 8. Iniciativas del Ejecutivo presentadas en las Legislaturas LVII a la LXII

Legislatura Presentadas % Del total de | Aprobadas % Aprobadas
presentadas por
todos los sectores

Lvil 36 5.6 32 89.0

LviI 63 5.2 55 87.0

LIX 49 1.7 31 63.0

LX 42 1.5 38 90.0

LXI 32 0.9 26 81.0

LXIl 52 1.5 46 88.5

Fuente: Zepeda, 2017, p. 15.

Lo que es de destacarse de este periodo con relacion a la trascendencia de las iniciativas aprobadas
en la Cdmara de Diputados, es el numero de las iniciativas relacionadas con reformas constitucionales,
las cuales, de las presentadas por el Presidente, solamente se trata de 8 iniciativas. La mitad de ellas
fueron presentadas por el actual Presidente de México, tres de ellas por Felipe Calderdn y sélo una de
ellas por Vicente Fox (Cfr. Zepeda, 2017).#

Por su parte, Casar y Marvan (2014) realizan un andlisis de 69 decretos de reforma constitucional
emitidos en los periodos tanto de Vicente Fox como de Felipe Calderén, y concluyen que, en estos cuatro
periodos legislativos, contrario a lo que se sefala en el sentido de que con los gobiernos divididos
devendria la paralisis parlamentaria, esto no fue asi y, por el contrario, como ya observamos lineas
arriba, se observa una creciente tendencia en el reformismo constitucional mexicano. De hecho, en ese
periodo se aprobaron reformas constitucionales en temas tales como derechos humanos, sistema de
justicia penal, transparencia, acceso a la informacion, rendicidn de cuentas y sistema electoral y de
partidos (Serna, 2016).%2

Lo anterior desde luego requiere de la formacién de coaliciones legislativas para poder sacar las

reformas. La conclusién de Serna (2016) es que:

(...) no ha habido paralisis en el Congreso, que el reformismo constitucional se ha acelerado, que la ausencia

de una mayoria para el partido del Presidente no ha sido obstaculo para la formacidn de coaliciones, que las

41 Casar (2008), en un estudio previo sobre la actividad legislativa las Legislaturas LVII, LVIII y LIX, que abarcan desde 1997
hasta 2006, ya habia tenido la oportunidad de refutar la hipdtesis sobre la paralisis legislativa de los gobiernos divididos.

42 De hecho, el numero de reformas que se aprobaron fue de 248 en la LIX Legislatura (2003-2006); 214 en la LX Legislatura
(2006-2009), 214; 227 en la LXI Legislatura (2009-2012), y 227 en la LXII Legislatura (2012-2015) (Serna, 2016).
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coaliciones suelen ser mas amplias que las requeridas por la ley y que hay una mayor coincidencia entre el PRI

y el PAN (p. 248).

Ahora bien, con relacién a las coaliciones que se conformaron en torno de la actividad legislativa
presentada en estos periodos, se trata de «coaliciones sobredimensionadas», regularmente
conformadas por los tres partidos mayoritarios: el PRI, el PAN y el PRD. Se trata de 38% de las iniciativas
presentadas en el periodo (Mayer-Serra, 2017). Podemos deducir claramente que la coalicién que
posteriormente conformaria el Pacto por México ya se encontraba engendrada como parte del proceso
legislativo ordinario de las cuatro legislaturas previas a la firma del acuerdo. Cuando el PRD no quiso
formar parte de la coalicidn mayoritaria fue excluido por los dos partidos mas grandes, el PRIl y el PAN,
quienes decidieron continuar con la coalicién, por lo que podriamos sefialar que estos partidos
conformaron lo que podriamos llamar el nucleo duro de la misma. Esta segunda conformacién
coalicional, que representaba el 81 % de los votos, también representa 65% de los casos de coaliciones
exitosas en la Cdmara (Mayer-Serra, 2017; quien cita a Baez, 2016).

Las conclusiones a las que puede arribar con relacidn a la actividad legislativa en este periodo son
que: a) Es en la primera mitad del periodo presidencial en el que se presentan las iniciativas que dan
contenido y forma la gestion presidencial; 2) El Presidente Vicente Fox fue quien presentd el mayor
ndmero de iniciativas, quien tuvo el mayor indice de aprobacién y quien también presentd el mayor
indice de rechazo de sus iniciativas (Zepeda, 2017).

No obstante, la conclusién general a la que llega Mayer-Serra (2017) con relacidén a estas

coaliciones de este periodo es que:
La mayoria de las reformas aprobadas fueron de caracter electoral, es decir, para tratar de resolver problemas
entre los partidos politicos o del régimen federal, para dirimir competencias entre los estados y el gobierno
federal, o bien, buenas intenciones en cuestiéon de derechos humanos, las cuales no afectaban a ningin grupo

de interés econdmico importante (p. 24-25).

En el mismo sentido se pronuncian Ricardo Espinoza y Miguel Fuentes (2007), quienes realizan una
investigacion sobre la importancia de las iniciativas presentadas entre las Legislaturas LVII a LIX, que se

presentan el siguiente cuadro:
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Cuadro 9. Leyes aprobadas al Poder Ejecutivo, segun nivel de importancia politica, Legislaturas
LVII, LVIll y LIX

Legislaturas
Importancia Lvil % LVl % LIX %
Alta 25 50 11 16 18 31
Mediana 18 36 26 37 19 32
Baja 7 14 33 47 22 37
Total 50 100 70 100 59 100

Fuente: Zepeda, 2017, p. 20, elaboracion de Espinoza y Miguel (2007).

En este apartado, pudimos reseiiar la situacion que guarda el Congreso mexicano en la actualidad.
El Congreso atraviesa por una etapa un tanto contradictoria: viene de un pasado de subordinacién y
pasividad en el sistema hegemédnico a una de autonomia, pero de escasos resultados. Los gobiernos de
Vicente Fox y Felipe Calderén se caracterizaron por la incapacidad legislativa, propusieron reformas
estructurales importantes, pero la oposicidn les negé la posibilidad de construir politica publica desde el
Congreso. Con la caida del sistema de partido hegemodnico el Legislativo tiene una mayor actividad de
produccion legislativa, pero las reformas que se aprueban hasta antes del Pacto por México carecen de
importancia. Esta situacion prevalece hasta el gobierno de Pefia Nieto, que asume un nuevo liderazgo
legislativo y promueve las reformas del Pacto por México.

Del analisis de esta informacién se pueden encontrar los siguientes resultados:

a) En el segundo periodo de Ernesto Zedillo, que corresponde a la LVII Legislatura, el Ejecutivo
presentd 50 iniciativas, de las cuales se aprobaron 50% de las de “alta importancia”, frente a 36% de
“Mediana” y 14% de iniciativas de “Baja importancia”.

b) En su primer periodo de gobierno, a Vicente Fox le aprobaron 70 iniciativas, de las cuales 16%
son de Alta importancia, frente a 37 y 47%, respectivamente, de Mediana y Baja importancia.

c¢) En el segundo periodo de gobierno, a Vicente Fox se le aprobaron un total de 59 iniciativas, de
las cuales 31% son de Alta importancia, 32% son de Mediana importanciay 37 % son de baja importancia.

Espinoza y Miguel (2007) concluyen que entre 1997 y 2006: “...salvo contadas excepciones, las
legislaturas optaron por cooperar en materias de poca relevancia y ‘congelaron’ o rechazaron las de alta
importancia, distintivas de los programas de gobierno. (...)” y que el costo para el pais no fue la paralisis

legislativa sino la falta de construccion de un proyecto viable para el pais (Zepeda, 2017, p. 20).
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Este problema, el de la incapacidad de los primeros gobiernos de oposicién para establecer una
estrategia eficaz para aprobar sus reformas legislativas es caracteristico del periodo de gobiernos
divididos en México. Una interpretacidn de esta incapacidad de los gobiernos, sobre todo los panistas,
de llevar a cabo sus propuestas legislativas de reformas es que no pudieron romper en las urnas la
dominancia del PRI (que terminé quedandose con mayoria en ambos gobierno), pero ademds porque
los gobiernos de la transicion tampoco pudieron romper la hemonia del PRI sobre sus legisladores,
guienes siguieron comportandose de manera disciplinada con relacidn a la dirigencia partidista como si
aun se encontraran en el régimen anterior. De esta manera el Ejecutivo perdié la capacidad de dirigir al
partido mayoritario y a sus legisladores en lo particular, un poder que era considerado como

I”

“metaconstitucional” en el régimen anterior.

Este resultado contrasta con los sefialamientos de la literatura sobre los gobiernos divididos en
América Latina, en donde se sefiala que la incapacidad de los gobiernos divididos de legislar sus politicas
prioritarias obedece sobre todo a la escasa disciplina legislativa de los partidos y al hecho de que los
legisladores tienen fuertes intereses territoriales que los obligan a votar en contra de las directrices de
su partido. (Albala, 2012; Cosio, 1974, en Guerrero y Amador, 2016). Lo que observamos, por el
contrario, es que los partidos politicos en México siguen siendo muy disciplinados en la era post partido
hegemodnico, pero que esta disciplina ya no se alinea a las érdenes presidenciales, sino que, por el

contrario, mantiene una lealtad a las jerarquias partidistas. Los partidos siguen siendo disciplinados pero

el Presidente ha perdido sus facultades metaconstitucionales.

En este apartado, se realizd una resefia la situacién que guarda el Congreso mexicano en la
actualidad. El Congreso atraviesa por una etapa un tanto contradictoria: viene de un pasado de
subordinacion y pasividad en el sistema hegemodnico, a una de autonomia, pero de escasos resultados.
Los gobiernos de Vicente Fox y Felipe Calderén se caracterizaron por la incapacidad legislativa,
propusieron reformas estructurales importantes, pero la oposicién les negd la posibilidad de construir
politica publica desde el Congreso. Con la caida del sistema de partido hegemonico el Legislativo tiene
una mayor produccién legislativa, pero las reformas que se aprueban hasta antes del Pacto por México
carecen de importancia. Esta situacion prevalece hasta el gobierno de Peia Nieto, que asume un nuevo

liderazgo legislativo y promueve las reformas del Pacto por México.
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Ahora bien, a lo largo del capitulo hemos descrito diversos temas que nos ayudan a comprender
la situacidn del sistema politico mexicano al momento en el que se aprobaron las reformas del Pacto por
México. En primera instancia se describid la relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en México,
ubicando al Presidente mexicano como uno en transicidon entre un sistema reactivo y uno proactivo. En
contraparte, el Congreso también se considera reactivo, sobre todo en funcién de que en la actualidad
carece de mecanismos de control sobre el Ejecutivo. Todo ello en un contexto en el que el sistema ha
transitado también de un sistema de partido hegemodnico a uno mas pluralista, pero con gobiernos
divididos, es decir, un gobierno que no tiene mayorias legislativas para impulsar sus politicas publicas en
el Legislativo. El resultado es un Presidente incapaz de llevar a cabo sus reformas para el pais frente a un
Legislativo que es manejado por una oposicién poco dispuesta a coligarse con el Presidente. El escenario
cambia a partir de 2012, con un nuevo presidente proactivo y una oposicion dispuesta a llevar a cabo las

reformas del Pacto por México.
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CAPITULO 4. DESARROLLO DE PRUEBAS EMPIRICAS PARA EL ANALISIS DE LA COALICION
PACTO POR MEXICO

4.1. Introduccion

En el presente trabajo se analiza la aritmética legislativa de las seis reformas impulsadas en el seno
de la Coalicién Pacto por México tanto en la Cdmara de Diputados como en la Cdmara de Senadores;
asimismo, se realiza un andlisis de sus resultados e implicaciones en el contexto de la formacién de
coaliciones en México. El objetivo de la investigacidn es mostrar que en el seno de la coalicidn el apoyo
de las reformas no fue del todo homogéneo, mas bien presentandose apoyos diferenciados de cada uno
de los partidos dependiendo de la posicién politico-ideoldgica de los partidos, del nivel de disciplina
parlamentaria y de la disidencia de diputados en lo particular a las reformas. Asi, cada uno de los
partidos coligantes alcanza diferentes dimensiones de apoyo a la coalicidn.

En una segunda dimension, se analizan otros elementos de la coalicién que tienen que ver con el
tamano del partido mayoritario, el tamafio de la coalicién, el tamafio de los aliados de la coalicién, el
tipo de coalicién de acuerdo a su nimero, el voto opositor de la coalicién y el indice de Rice, que mide
la disciplina legislativa de los partidos en cada una de las reformas. De la misma forma, se realiza este
mismo ejercicio de analisis de la aritmética legislativa de manera particular para los partidos
participantes en la coalicidn. Al final, se presentan algunas de las implicaciones que la Coalicién Pacto
por México tiene para el sistema politico mexicano y para la conformacién de futuras coaliciones de

gobierno vy legislativas.

4.2. Aritmética legislativa de las reformas

4.2.1. Resultados generales

Desde el inicio del gobierno de Enrique Pefa Nieto, se iniciaron las negociaciones tanto con el PAN
y el PRD para dar un nuevo impuso para aprobar un paquete de reformas estructurales llamado “Pacto
por México”. No es de soslayarse el hecho de que la trascendencia y contenido de las reformas era un

tema que ya se discutia en la agenda sistémica nacional y formaba parte de la agenda politico-
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programatica de todos los partidos nacionales. Este paquete de reformas integré en su seno diversas
reformas tales como la reforma laboral, que tuvo por objetivo flexibilizar de manera importante los tipos
de contratacién laboral y las relaciones obrero-patronales; una reforma educativa, que integra la
modificacion del articulo 3ro. Constitucional, a la Ley General de Educacion y la creacién de una Ley del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién; la reforma energética, que incluye profundas
reformas del articulo 27 y 28 constitucionales para abrir la produccién petrolera al mercado econémico
internacional; una reforma de la Ley de Telecomunicaciones, para liberalizar el mercado de este sector;
una reforma politica, para reconcentrar el control y supervisién de las elecciones estatales en manos del
Instituto Nacional Electoral; y una reforma a la Ley de Competencia Econdmica, que integré diversas
innovaciones para combatir los monopolios y eficientar los mercados.

Las seis reformas que forman parte del Pacto por México se procesaron legislativamente en un
periodo relativamente corto de 18 meses, aunque el impacto que tendrdn en el largo plazo para el pais
aun no se puede calcular integramente.

En el Cuadro 10 se presentan las estadisticas basicas de la aritmética legislativa correspondiente a

la Cdmara de Diputados en México. A continuacién, realizaremos diversos comentarios a la misma:
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Cuadro 10. Votos de reformas del Pacto por México en Camara de Diputados (LXII Legislatura)

Reformas Laboral Educativa Telecomunica- | Politica Energética Competencia
ciones econdémica

PRI A favor 209 205 209 209 209 205

PAN A favor 114 111 107 110 107 103

PRD A favor 58 56 53 64

PVEM A favor 28 26 25 28 28 27

PT A favor 11 7

PNA A favor 10 10 9 10 9

MC A favor 2

SP A favor

Total a favor 351 423 414 409 354 408

PRI En contra 1

PAN En contra 3

PRD En contra 100 23 26 40 95 26

PVEM En contra

PT En contra 13 3 5 13 13 14

PNA En contra

MC En contra 15 13 19 16 19 16

SP En contra

Total En contra 128 39 50 69 131 56

PRI Abstencidn
PAN Abstencion

PRD Abstencién 9 7 3 7
PVEM Abstencion

PT Abstencion 1

PNA Abstencion 10

MC Abstencién 1

SP Abstencion

Total Abstencion 10 10 8 3 7
PRI Ausente 3 8 4 4 3 8
PAN Ausente 3 6 4 4 11
PRD Ausente 4 12 11 4 6

PVEM Ausente 1 3 1
PT Ausente 2 1 2 2 1

PNA Ausente 1 1
MC Ausente 1 2 1 4 1

SP Ausente 29
Total Ausente 11 28 27 19 15 29
PRI total votos 212 213 213 213 213 213
PAN total votos 114 114 113 114 114 114
PRD total votos 104 102 100 100 101 101
PVEM total votos 29 28 28 28 28 28
PT total votos 15 15 15 15 14 14
PNA total votos 10 10 10 10 10 10
MC total votos 16 18 20 20 20 20
SP total votos 0 0 0 0 0 0
Gran total votos 500 500 499 500 500 500

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.*3

% La informacién de toda la aritmética Legislativa de la Cdmara de Diputados se obtuvo de la Gaceta Parlamentaria
correspondiente a los siguientes nimeros y fechas: Reforma Laboral: Gaceta Parlamentaria, nUumero 3613-A, viernes 27
de septiembre de 2012; Reforma Educativa: Gaceta Parlamentaria, nimero 3666-VIIl, jueves 13 de diciembre de 2012;
Reforma de Telecomunicaciones: Gaceta Parlamentaria, nUmero 3731-X, martes 19 de marzo de 2013; Reforma politica:
Gaceta Parlamentaria, nimero 3921-ll, jueves 5 de diciembre de 2013; Reforma Energética: Gaceta Parlamentaria,

139


http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2012/sep/20120928-A.pdf
http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2012/dic/20121213-VIII.pdf
http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2013/mar/20130319-X.pdf
http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2013/dic/20131205-II.pdf
http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2013/dic/20131211-VIII.pdf

Entre los resultados que podemos derivar del Cuadro anterior se encuentran los siguientes:

a) Todas las reformas fueron aprobadas con mas de 350 votos, equivalente, en todos los casos, a
mas de 70 % de los votos, casi 10% mads de los necesarios para una reforma constitucional. La Reforma
laboral y la Reforma energética fueron las que menos respaldo tuvieron en esta Camara (351 y 354 votos
respectivamente). La Reforma educativa fue la de mayor consenso, con 423 votos. Las Reformas de
telecomunicaciones, politica y de competencia econdmica también recibieron un respaldo muy
importante en la Cdmara, con mas de 400 votos.

b) La Reforma energética y la Reforma laboral fueron las que tuvieron una mayor cantidad de votos
en contra, aunque no suficientes para impedir su aprobacidon en la Camara de Diputados. Se observa
también que los partidos que registran la mayor votacién en contra son el PRD, PT y MC.

c¢) El nimero de abstenciones es reducido (menos de 10 en cada una de las iniciativas); la Reforma
laboral y la Reforma educativa son las que mostraron mas abstenciones.

d) Las ausencias son un poco mas altas que las abstenciones; la Reforma de competencia

economica y Reforma educativa son las que reportan un nimero mas alto de ausencias.

De la misma forma, en el Cuadro 11 se presentan los resultados correspondientes a la aritmética

legislativa de las reformas del Pacto por México en la Cdmara de Senadores:

numero 3925-VIIl, miércoles 11 de diciembre de 2013; Reforma de Competencia Econdmica: Gaceta Parlamentaria,
numero 4011-1l, martes 29 de abril de 2014. En las citas posteriores se refieren las fuentes de marras.
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Cuadro 11. Votos de reformas del Pacto por México en Camara de Senadores (LXII Legislatura)
Laboral Educativa Telecomuni- Politica Energética Competencia
caciones econdémica

PRI A favor 54 55 53 53 53 52
PAN A favor 37 36 36 37 35 27
PRD A favor 14 21 10 20
PVEM A favor 7 7 7 7 7 7
PT A favor 1
SP A favor 1 1 1
Total a favor 99 113 118 107 95 107
PRI En contra 1 1
PAN En contra
PRD En contra 21 7 10 19
PVEM En contra
PT En contra 6 4 3 6 6 5
SP En contra
Total En contra 28 11 3 16 28 5
PRI Abstencion
PAN Abstencion
PRD Abstencién
PVEM Abstencion
PT Abstencién 3 1
SP Abstencion 1
Total Abstencion 0 0 1 0 1
PRI Ausente 2 2 1 3
PAN Ausente 1 2 2 1 1 11
PRD Ausente 1 1 1
PVEM Ausente
PT Ausente 1
SP Ausente 1 1
Total Ausente 1 4 4 4 4 15
PRI total votos 55 55 55 55 55 55
PAN total votos 38 38 38 38 38 38
PRD total votos 21 21 21 21 20 21
PVEM total votos 7 7 7 7 7 7
PT total votos 6 6 6
SP total votos 1 1 1 1 1 1
Total votos 128 128 128 128 127 128

Fuente: Elaboracidn propia con base en la informacion de la Camara de Senadores.**

4 La informacion de la aritmética de las reformas se obtuvo principalmente de la informacién de las votaciones de la pagina

de la Camara de Senadores. Las fuentes son las siguientes: Reforma Laboral:
http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=1&tp=0&np=1&Ig=62&id=1542; Reforma Educativa:
http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=1&tp=0&np=1&Ig=628&id=1591; Reforma de

Telecomunicaciones:  http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=1&tp=0&np=2&Ig=62&id=1676;
Reforma  Politica: http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano0=2&tp=0&np=1&Ig=62&id=1924;
Reforma Energética: http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano0=2&tp=0&np=1&Ig=62&id=1949;
Reforma de Competencia Econdmica:
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http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=1&tp=O&np=1&lg=62&id=1542
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http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=1&tp=O&np=2&lg=62&id=1676
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http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&ano=2&tp=O&np=1&lg=62&id=1949

Los resultados de la Cdmara alta los podemos sintetizar en los elementos siguientes:

a) En la Cadmara de Senadores las reformas también tuvieron un consenso muy importante. Todas
ellas, menos la Reforma laboral, tuvieron mas de 100 votos. La Reforma de Telecomunicaciones fue la
mas votada con 113 votos a favor.

b) Las reformas que tuvieron una mayor cantidad de votos en contra fueron la Reforma laboral y
la Reforma energética, pero estos no fueron suficientes para impedir la aprobacién de las mismas.

c) Las abstenciones fueron realmente reducidas; menos de tres abstenciones.

d) Las ausencias también fueron muy reducidas, con excepcién de la Reforma de competencia

econdmica, que reporté 15 Ausencias.

En lo que sigue, se describen las caracteristicas generales de las votaciones de las reformas que

formaron parte del Pacto por México:

a) Sobre el tamario de la coalicion

La medida mdas concreta del poder de los partidos politicos en México es el nUmero de escafios con
los que cuentan en las Cdmaras de Diputados y de Senadores, ambas seno de la representacion nacional
en el pais.

Recordemos que el Pacto por México es una coalicidn legislativa y de gobierno que en el Congreso
se conforma a partir de la suma de los votos de las tres fuerzas politicas principales: PRI, PAN y PRD, en
ese orden. En la Cdmara de Diputados, el PRI, el partido del Presidente contaba con 212 escafios, el PAN
estaba conformado por una bancada de 114 legisladores y el PRD por una de 104. En la otra Cdmara, en
la de Senadores, el poder era muy similar: el PRI contaba con 52 senadores, el PAN contaba con una
bancada de 38 senadores y el PRD con una de 22 senadores (Cfr. Arrieta y Ramirez, 2016).

De esta forma, la coalicion suma en promedio un total de 428 votos, 85.6 % de los «votos
potenciales»* de la CAmara de Diputados; desde luego, una cantidad muy por encima de la suficiente

para garantizar una «coalicidn ganadora minima» (Infra, p. 52).

http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=36&sm=2&an0=2&tp=0&np=2&Ig=62&id=2077. Estas fuentes son
también las de las siguientes tablas en donde se hace mencidn de las votaciones en el Senado.

4 Entendemos como «voto potencial» la suma total de votos que un grupo puede tener considerando que todos sus
miembros votan A favor o en un Unico sentido. Por ello, esta aritmética siempre es igual al nimero de los diputados de
los partidos aliados.
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De otra parte, en la Cdmara de Senadores, el Pacto por México logré sumar un promedio de 106
senadores, un porcentaje de 89.1 % de los «votos potenciales» de la Cdmara. Con esto se confirma que
la coalicidn suma un numero de votos muy superior que el necesario para aprobar reformas
constitucionales, lo cual la ubica como una «coalicidn sobredimensionada».®

El Cuadro 12 presenta una sintesis de los votos potenciales del Pacto por México; de los votos
potenciales del PRI con sus aliados “coyunturales” y un calculo de los votos potenciales de los aliados del

Pacto por México en la Cdmara de Diputados.

Cuadro 12. Calculo de votos potenciales del Pacto por México en la Camara de Diputados ( LXII Legislatura)
Laboral Educativa Telt'ecomum- Politica Energética comp,eu.enda
caciones econdmica
V P ial
otos Potenciales | 439 429 426 427 428 428
PxM
[+)
% Votos 86.0 85.8 85.4 85.4 85.6 85.6
potenciales PxM
Votos PRI-PVEM- | 554 251 251 251 251 251
PNA
% PRI+Aliados 50.2 50.2 50.3 50.2 50.2 50.2
PxM + Aliados 469 467 464 465 466 466
% PxM + Aliados 93.8 93.4 93.0 93.0 93.2 93.2

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la CdAmara de Diputados.

En el cuadro anterior también podemos observar que la coalicion no sélo suma los votos
potenciales de los partidos que conforman el Pacto por México: PRI, PAN y PRD, sino que también suma
los votos de los aliados naturales del PRI: el PVEM y el PNA, de tal manera que el Pacto por México en
realidad suma 93.3 % de los votos totales de la Cdmara de Diputados. En realidad, se trata de una
coalicidn en realidad muy grande.

En la Cdmara de Senadores se da una situacion un tanto similar. El Cuadro 13 muestra los votos

potenciales del Pacto por México en este érgano legislativo:

46 Cuando la coalicidén tiene mas miembros (en este caso, votos) de los que necesita para ganar, podriamos hablar de una
«Coalicion sobredimensionada» (Lijphart, 2000), caso en el que, légicamente, las ganancias de los ganadores son menores
puesto que es necesario repartir los dividendos entre una mayor cantidad de ellos.
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Cuadro 13. Calculo de votos potenciales del Pacto por México en la CdAmara de Senadores ( LXII Legislatura)
Laboral Educativa Telt.ecomunl- Politica Energética Comptet(.-:nCIa
caciones econémica
Votos Potenciales
Pxm 114 114 114 114 113 114
% Votos
potenciales PxM 89.1 89.1 89.1 89.1 89.0 89.1
Votos PRI-PVEM-
PNA 62 62 62 62 62 62
% PRI+Aliados 48.4 48.4 48.4 48.4 48.8 48.4
PxM + Aliados 121 121 121 121 120 121
% PxM + Aliados | 94 5 94.5 94.5 94.5 94.5 94.5

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Informacidn parlamentaria de la Cdmara de Senadores.

En la Cdmara de Senadores, la coalicién Pacto por México fue incluso mas sélida que en la Cdmara
de Diputados. Aparte de los 114 senadores que logré conjuntar con los miembros del Pacto por México,
con los aliados naturales del PRI, en este caso los miembros del PVEM, se logré conformar una coalicion
de 121 senadores, equivalentes a mas de 94 % del total de los representantes de la Camara alta.

Tenemos entonces un nuevo escenario politico caracterizado por un espacio electoral competitivo
y un sistema de tres partidos que se ven forzados a acordar las reformas necesarias para dar curso al
pais. De esos tres partidos, el mas fuerte, el PRI, que ocupa la Presidencia, es el mds experimentado pero
su tradicidn negociadora esta ubicada en el contexto del sistema de partido hegemodnico; en este
escenario, el PAN y el PRD se convierten en los aliados del Presidente, quien en realidad domina la escena
politica y domina también al partido mayoritario.

Este hecho tiene otras varias implicaciones. En primer lugar, la coalicién tiene con mucha
suficiencia los votos necesarios para aprobar las reformas que se formulan en su seno; se puede deducir
de esto que la coalicién no tiene por objetivo garantizar la aprobacién de las reformas (que de hecho ya
es una probabilidad garantizada) sino, mas bien, dar legitimidad al paquete de iniciativas. Estando
garantizada la mayoria necesaria para su aprobacién, se entiende que la convocatoria a mas aliados
responde sobre todo a una estrategia que busca sobre todo fortalecer la legitimidad de las propuestas.

De los dos partidos aliados del PRI, el PAN es el aliado estratégico, y no de ahora sino de hace ya

algunos afios. De hecho, la coalicion que posteriormente conformaria el Pacto por México ya se
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encontraba engendrada como parte del proceso legislativo ordinario de las cuatro legislaturas previas a
la firma del acuerdo (Infra, p. 120). No obstante, cuando el PRD no quiso formar parte de la coalicion
mayoritaria, los dos partidos mas grandes, el PRI y el PAN decidieron continuar con la coalicién, por lo

gue lo podriamos llamar el nucleo duro de la misma.

b) El tamaiio de la fraccion mayoritaria de la coalicién

Los resultados del proceso electoral de 2012 permitieron al PRI recuperarse de un proceso de crisis
iniciado con el nuevo siglo; el PRI se convirtié en la primera fuerza politica del pais debido a que, aparte
de gobernar la Presidencia, ejercia su liderazgo en las dos cdmaras y gobernaba en 21 de las entidades
federativas y un 63 % del total de los municipios del pais. Por ello, el PRI podria ser identificado como un
partido en plena recuperacion pero que no habia alcanzado la mayoria absoluta en ninguna de las dos
camaras del Congreso, ademas un partido muy posicionado a nivel de las gubernaturas de los estados y
de los gobiernos municipales (Casas-Zamora, et. al., 2016).

En la Cdmara de Diputados, el PRI contaba con una bancada de 213 votos, que le representaban
42 % de la representacién de este organo legislativo. Si a estos sumamos los votos de sus aliados
coyunturales, los partidos Verde Ecologista de México (PVEM) y Partido Nueva Alianza (PNA), que le
suman 28 y 10 legisladores en promedio, respectivamente, se conforma una mayoria que cuenta con
251 diputados, un promedio de poco mds de 50 % de los votos. En la Cdmara de Senadores, el PRI
contaba con una bancada de 55 senadores, 42 % de los votos. A estos votos es necesario sumar los de
su aliado natural, el PVEM, que sumaba 7 votos, con lo cual alcanzaba hasta 48 % de los votos.

Luego entonces, con sus aliados, el PRI sélo contaba con la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados, no asi en la de Senadores. Esta posicién mayoritaria le permitia, con relativa seguridad,
aprobar iniciativas y proposiciones que requerian mayoria simple, pero sélo en la Camara de Diputados.
Ademas de ello, el PRI por si solo no contaba con los votos suficientes en el Congreso para aprobar
reformas constitucionales. Recordemos que, para aprobar reformas constitucionales en el Congreso, es
necesario contar con dos terceras partes de los votos presentes, los cuales, equivalian a un total de 333
diputados y a 86 senadores, respectivamente en cada una de las camaras.

De esta forma, para conformar una mayoria necesaria para aprobar reformas constitucionales, el

partido en el gobierno requeria sumar a su causa un total de 120 diputados y de 30 senadores de otras
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expresiones politicas. A esta cuenta deberiamos restar los representantes de los partidos aliados
coyunturales del PRI (PVEM y PNA), en total 30 diputados y 7 senadores. Con ello, el PRI realmente
necesitaba sumar 90 diputados y 23 senadores de otros partidos.

Asi, la mayoria conformada por el PRI y sus aliados necesitaban de 90 diputados y 23 senadores
adicionales para conformar una mayoria necesaria para aprobar reformas constitucionales. Esto implica
necesariamente que, a efecto de aprobar las reformas que se incluyeron en el Pacto por México, el PRI
necesitaba los votos de por lo menos uno de los dos partidos minoritarios mas grandes, es decir, el PAN

o el PRD. Los datos de esta aritmética también se presentan en los Cuadros 7 y 8.

c) El tamario de los aliados (fracciones minoritarias de la coalicion)

La eleccion de 2012 significd una dolorosa derrota para los dos partidos de la oposicidon en México:
para el PAN significé ceder la Presidencia de la Republica con magros resultados; para el PRD el resultado
de una profunda crisis y division interna. Ambos partidos, a nivel nacional, se encontraron muy
disminuidos: cada uno de ellos sélo gobernaba 4 entidades federativas y en alianza con otros partidos,
de manera conjunta, gobernaban otras tres mas (Oaxaca, Sinaloa y Puebla); ademads, el PAN gobernaba
un total 16 % de los municipios y el PRD un 10 % (Casas-Zamora, et. al., 2016).

En la Cdmara de Diputados, el PAN estaba conformado por una bancada de 114 legisladores y el
PRD por una de 104; en la Camara de Senadores el PAN contaba con una bancada de 38 senadores y el
PRD con una de 21. Estos numeros tienen varias implicaciones: cualquiera de los dos partidos podria
haber funcionado como aliado del Pacto por México para conformar una «coalicién ganadora minima»
en la Camara de Diputados, pero no asi en la Cdmara de Senadores, donde el PRD no tenia los diputados
suficientes para convertirse en aliado de Pacto; en este caso, solo el PAN contaba con los diputados
necesarios para construir la «coalicion ganadora minima».

Sin embargo, el PRI decidié conformar la coalicidn con ambos partidos, para asi construir una
«coalicion sobredimensionada». Esto lo decimos porque 428 votos en la Camara de Diputados 'y 114 en
la Camara de Senadores, implican muchos mas de los votos necesarios para aprobar las reformas
constitucionales que propuso el Pacto por México. Esta es una evidencia que confirma la hipdtesis de
gue el PRI-Gobierno realmente no convocd la coalicion del Pacto por México para conformar una

«coalicion ganadora minima» sino mas bien, convocé a los otros dos partidos nacionales mas
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importantes para conformar una coalicién que diera legitimidad al paquete de reformas que disefié el

Pacto por México.

d) «Coalicién sobredimensionada» y capacidad de maniobra del partido mayoritario

La conformacién del Pacto por México como una «coalicidon sobredimensionada», implico para el
PRI una capacidad de maniobra ampliada, ya que tenia la posibilidad, sobre todo en la Cdmara de
Diputados, de excluir o prescindir de uno de los dos aliados estratégicos de los acuerdos sobre alguna
de las reformas, lo que en realidad ocurrié, todo ello sin poner en riesgo las mismas.

Sin embargo, por este mismo hecho, tanto para el PAN como para el PRD, su capacidad de
negociacién al interior de la coalicion se vio debilitada ya que entre ellos compitieron por participar de
forma activa en la formulacion de las reformas del Pacto, siendo en algunos casos excluidos de las
negociaciones por lo caro de sus exigencias. Es un hecho que, si estos partidos hubieran calculado la
posibilidad de haber formado una alianza dentro de la coalicidon que les permitiera sumar sus votos y
negociar como un solo actor, hubieran tenido una participacién mds protagdnica en la misma en calidad
de «partido bisagra» (Infra, p. 62-63), evitando también que fueran excluidos de alguna de las
negociaciones o que el PRI negociara con ellos por separado. Sin embargo, esta fue una mas de las
oportunidades que el PAN y el PRD vieron perder frente a un PRI eficiente y con mas experiencia

negociadora.

e) Mayorias amplias en las reformas del Pacto por México

La coalicidon del Pacto por México, encabezada por el PRI-Gobierno, logré conformar una «mayoria
sobredimensionada» para las seis reformas constitucionales que formaron parte del Pacto: los votos a
favor que sumaron estas iniciativas en la Camara de Diputados fueron desde 351 votos para la Reforma
laboral (la que logré conformar un consenso mas estrecho, con 70 % de los votos del total de diputados
a favor), hasta los 423 votos que logré sumar la Reforma educativa, la cual fue, de este paquete, la
iniciativa con mayor consenso de los diputados (84.6 del total de los diputados A favor). Estos resultados

pueden verse con mayor claridad en el Cuadro 14.
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Cuadro 14. Votos A Favor de las reformas constitucionales del Pacto por México en la CdAmara de Diputados (%)
(LXII Legislatura)
Reformas Laboral Educativa | Telecomunica- Politica Energética Competencia
ciones econdmica

Votos a favor 70.2 84.6 83.0 81.8 70.8 81.6
Votos en contra 25.6 7.8 10.0 13.8 26.2 11.2
Abstenciones 2.0 2.0 1.6 0.6 0.0 14
Ausencias 2.2 5.6 5.4 3.8 3.0 5.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.

El promedio de votos a favor en la Cdmara de Diputados es de 78.7 %, muy por encima de los votos
necesarios para que la reforma pudiera ser aprobada. La Reforma energética acerca sus resultados a la
Reforma laboral, las otras tres acercan sus resultados a Reforma educativa. Esto es asi porque en el caso
de las Reformas Laboral y Energética, el Pacto no contd con el consentimiento de la fraccién del PRD.

En la Cdmara de Senadores, la reforma que tuvo una menor votacién A favor fue la Reforma
energética, con 74.8 % de los votos; la reforma que tuvo un mayor apoyo fue la de Telecomunicaciones,

que logré 92.2 % de los votos. El Cuadro 15 muestra cada uno de los resultados de las reformas.

Cuadro 15. Votos A Favor de las reformas constitucionales del Pacto por México en la Camara de Senadores (%)
(LXII Legislatura)
Reformas Laboral Educativa | Telecomunica Politica Energética Competencia
ciones econdémica

Votos a favor 77.3 88.3 92.2 83.6 74.8 83.6
Votos en contra 21.9 8.6 2.3 12.5 22.0 3.9
Abstenciones 0.0 0.0 2.3 0.8 0.0 0.8
Ausencias 0.8 3.1 3.1 3.1 3.1 11.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion la Informacién parlamentaria de la Cdmara de Senadores.

El promedio de votos a favor en la Cdmara de Senadores es de 83.3 %. De manera similar a lo
sucedido en la Cadmara de Diputados, la Reforma laboral también tuvo un apoyo relativamente bajo; por
su parte, las Reformas Educativa, Politica y de Competencia econdmica tuvieron porcentajes de

aprobacion superiores a 80 %.
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f) Votos En contra en las reformas

En la Cdmara de Diputados, las Reformas Laboral y Energética acumularon un porcentaje mayor
de votos en contra, de 25.6 % y 26.2 %, respectivamente, ello a razén de que el PRD votd en contra de
ambas reformas. Andlogamente, en la Cdmara de Senadores, fueron estas mismas reformas las que
tuvieron una mayor votacién En contra, con porcentajes de 21.9 y 22.0 %, respectivamente.

Sin embargo, en las reformas restantes tanto en la Cdmara de Diputados como en la de Senadores,
el porcentaje de votos En contra fue relativamente bajo, de 7.8% en la reforma Educativa, de 10% en la
de Telecomunicaciones, de 13.8 % en la Reforma politico-electoral y de 11.2 en la de Competencia
Econdmica, todos ellos para la Camara de Diputados; y de 8.6% en la Educativa, 2.3 en la de
Telecomunicaciones, 12.5% en la politico-electoral y de 3.9% en la de Competencia econdmica, en la

colegisladora.

g) Sobre el «voto opositor»

Para construir esta variable, es necesario sumar a los votos En contra, las Abstenciones y las
Ausencias. Esto bajo la consideracidn de que estas representan un real «voto opositor»; la explicacion
es muy sencilla: cuando los legisladores no estan de acuerdo con una iniciativa, antes de votarla en
contra, prefieren abstenerse o, definitivamente, ausentarse. En esta aritmética, en las iniciativas del

Pacto por México, el «voto opositor» seria el que se muestra en el Cuadro 16:

Cuadro 16. «Voto opositor» de las reformas del Pacto por México en la Camara de Diputados (LXII Legislatura)
Telecomuni- i
Laboral Educativa N (.ECO unt Politica Energética compétef‘c'a
caciones econdémica
Voto opositor % 29.8 15.4 17.0 18.2 29.2 18.4

Fuente: Elaboracidon propia con base en informacidn de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.

Esta medida es muy significativa: en la Camara de Diputados, en las Reformas Laboral y Energética,
el «voto opositor» esta por encima del 29 %; en las otras reformas se encuentra entre 15 % y 18 %.

El Cuadro 17 muestra los resultados del voto opositor en la CAmara de Senadores:
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Cuadro 17. «Voto opositor» de las reformas del Pacto por México en la Cdmara de Senadores (LXII Legislatura)
Laboral Educativa Tel?comum- Politica Energética compe,tef‘c'a
caciones economica
Voto opositor % 22.7 11.7 7.8 16.4 25.2 16.4

Fuente: elaboracidn propia con base en informacidn parlamentaria de la Cdmara de Senadores.

Son también la Reforma Laboral y Energética las que reportan un «voto opositor» mas amplio, de
22.7 y 25.2 %, respectivamente; las otras reformas van desde los 7.8 % de la Reforma de

Telecomunicaciones a 16.4 % de la Reforma de Competencia econdmica.

h) indice de Rice: disciplina legislativa

El indice de Rice,*” que mide la disciplina de los legisladores en votaciones especificas, en el caso
de las votaciones de las reformas del Pacto por México en la Camara de Diputados, indica .63 en
promedio. Los resultados generales para cada una de las reformas se presentan en el Cuadro 18, que se
muestra lineas abajo. Si calculamos el indice de Rice para los legisladores que integran el Pacto por
México (PRI, PAN y PRD), este seria en promedio de .61, es decir, poco menor al general, considerando
gue en este caso se trata de los legisladores de los partidos mayoritarios contra el pleno en su conjunto.
Este indice subiria si consideramos en la medida a los diputados de los partidos aliados del PRI (PVEM y
NA), el cual seria de .68. Las tres medidas indican que en la Cdmara de Diputados existe un alto indice
de disciplina legislativa; es decir, que los diputados en general votan en el mismo sentido en que lo hace
la mayoria de su bancada. El indice baja si calculamos sdélo a los tres partidos mas grandes y vuelve a

recuperarse si consideramos a los aliados coyunturales del PRI.

Cuadro 18. indice de Rice de las reformas del Pacto por México en la Camara de Diputados (LXII Legislatura)
Laboral Educativa Telec.omunl- Politica Energética Compe’te|.1c|a
caciones econdémica
Indice de Rice 0.45 0.77 0.73 0.68 0.45 0.70
General
| Rice PxM 0.45 0.70 0.69 0.66 0.43 0.69
I Rice PxM y Aliados 0.50 0.77 0.76 0.74 0.51 0.76

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.

47 E| indice de Rice se calcula de la siguiente manera: Votos A favor — Votos En contra, ello entre los Votos totales. Es decir,
se calcula la diferencia de los votos a Favor menos los votos en Contra, y su resultado se divide entre los votos totales.
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Otro resultado que puede derivarse calculando los /ndices de Rice, es que las reformas Laboral y
Energética presentaron un nivel de disciplina parlamentaria de .45, respectivamente, menor que las
otras reformas. Ello implica que, evidentemente, lograr el convencimiento de los diputados en general
fue mas dificil para las dirigencias de los partidos en estas dos reformas. Las otras cuatro reformas
presentaron /ndices de Rice mucho mayores, alrededor de .70.

La dificultad de convencer a los diputados en general fue incluso mayor para los integrantes de las
fracciones de los tres partidos mas grandes, ya que aparte de que el promedio de su indice de Rice es
mas bajo, en el caso de las reformas Laboral y Energética, también fue incluso menor al 50%, de .45y
.43, respectivamente. Para las otras cuatro reformas, el indice estuvo alrededor de .70, por encima de
las dos reformas mas complicadas.

En la Cdmara de Senadores los resultados del indice de Rice se presentan en el Cuadro 19:

Cuadro 19. indice de Rice de las reformas del Pacto por México en la Camara de Senadores (LXII Legislatura)
Laboral Educativa TeIec_omum Politica Energética Compo:ten‘ncla
caciones econdémica
Indice de Rice 0.55 0.80 0.90 0.71 0.53 0.80
General
| Rice PxM 0.54 0.77 0.86 0.70 0.52 0.77
I Rice PxM y Aliados 0.59 0.82 0.91 0.76 0.57 0.83

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacién de la Gaceta parlamentaria de la CdAmara de Senadores.

En la Cdmara de Senadores el Indice de Rice de las reformas del Pacto por México fue de .71, muy
por encima del obtenido en la Cdmara de Diputados. Nuevamente, en este caso, las reformas Energética
y Laboral fueron las que presentan el indice de disciplina mas bajo del paquete de reformas del Pacto,
.53 y .55, respectivamente. De las reformas, la que presenta el indice mas elevado es la de
Telecomunicaciones, con .90 puntos.

El indice de Rice baja relativamente si sélo consideramos a los tres partidos que conforman el Pacto
(PRI, PAN y PRD), a .69 puntos, lo cual explica en parte las contradicciones internas en torno de la
posicidn sobre las reformas, sobre todo en la Laboral y Energética, como ya se ha sefialado. No obstante,
si se considera a los aliados coyunturales del PRI en el Senado (que en este caso suma a los senadores

del PVEM) el indice de Rice sube de nuevo a .75 puntos, mostrando que los aliados coyunturales del PRI
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tenian una relativa importancia para dar estabilidad a las votaciones del Pacto, sobre todo en la linea de
fortalecer la posicidn del partido del Presidente.

En términos generales, lo que se observa es que tanto en la Cdmara de Diputados como en la de
Senadores existié un elevado indice de disciplina parlamentaria, por encima de 63 %, lo cual significa que
6 de cada 10 legislares de ambas cdmaras voté de acuerdo a como lo hizo la mayoria del grupo. También

es importante referir que la disciplina parlamentaria es mayor en la Cdmara de Senadores que en la de

Diputados, casi en 10 puntos porcentuales.

4.2.2. Resultados por partido
4.2.2.1. PRI: niveles muy elevados de disciplina parlamentaria

El PRI, como principal respaldo legislativo del Ejecutivo Federal, en su calidad de principal
promotor de las reformas del Pacto por México, en la Cdmara de Diputados, presenté elevados niveles
de votacién A favor, 97.6 en promedio, en contrapartida de casi nulos niveles de votacion En contra,
0.1%, y de Abstenciones y de Ausencias en votacion, de 0.0 y 2.3%, respectivamente. Los resultados de

este partido se muestran claramente en el Cuadro 20, a continuacién.

Cuadro 20. Porcentajes de Votacion del PRI en reformas del Pacto por México en la Camara de Diputados (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa T?Iec.omu' Politica Energética compe,ter.‘d Promedio
nicaciones a econdémica
PRI A favor 98.6 96.2 98.1 98.1 98.1 96.2 97.6
Total a favor 70.2 84.6 83.0 81.8 70.8 81.6 78.7
PRI En contra 0.0 0.0 0.0 0.0 0.5 0.0 0.1
Total En contra 25.6 7.8 10.0 13.8 26.2 11.2 15.8
PRI Abstencion 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 2.0 2.0 1.6 0.6 0.0 1.4 13
Abstencion
PRI Ausente 1.4 3.8 1.9 1.9 1.4 3.8 2.3
Total Ausente 2.2 5.6 5.4 3.8 3.0 5.8 4.3
| Rice PRI 0.99 0.96 0.98 0.98 0.98 0.96 0.97
Indice de Rice 0.45 0.77 0.73 0.68 0.45 0.70 0.63
General

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacidn de la Gaceta Parlamentaria de la CdAmara de Diputados.

152



Las reformas Educativa y de Competencia econdmica son las que mostraron menores niveles de
votacién A favor (96.2); en contrapartida lo que se observa son bajos niveles de Ausencias en votacién,
los mas elevados de 3.8 en los casos de estas mismas reformas de las que se habla.

Estos resultados de los niveles de votacion del PRI en el proceso de las reformas del Pacto por
México se observan claramente en el indice de Rice del partido, que en promedio fue de .97, lo cual
evidencié un elevadisimo nivel de disciplina parlamentaria, sobre todo si lo comparamos con el promedio
de la Cdmara, que fue de .63 puntos. En todos los casos las reformas estan por encima de .96, lo cual
evidencid la férrea disciplina que existid en este partido.

En la Cdmara de Senadores la votacién A favor del PRI en las reformas del Pacto por México fue
muy similar a la obtenida en la Cdmara de Diputados, de 97 %, lo cual implica que el comportamiento

legislativo de este partido fue muy similar en ambas cdmaras. Estos resultados se presentan en el Cuadro

21.
Cuadro 21. Porcentajes de votacion del PRI en reformas del Pacto por México en la CdAmara de Senadores (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa | | ecomy- Politica Energética Competenci |, edio
nicaciones a economica

PRI A favor 98.2 100.0 96.4 96.4 96.4 94.5 97.0
Total a favor 77.3 88.3 92.2 83.6 74.8 83.6 83.3
PRI En contra 1.8 0.0 0.0 0.0 1.8 0.0 0.6
Total En contra 21.9 8.6 2.3 125 22.0 3.9 11.9
PRI Abstencion 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total L. 0.0 0.0 2.3 0.8 0.0 0.8 0.7
Abstencion
PRI Ausente 0.0 0.0 3.6 3.6 1.8 5.5 2.4
Total Ausente 0.8 3.1 3.1 3.1 3.1 11.7 4.2
| Rice PRI 0.96 1.00 0.96 0.96 0.95 0.95 0.96
Indice de Rice 0.55 0.80 0.90 0.71 0.53 0.80 0.71
General

Fuente: elaboracién propia con base en la Informacién parlamentaria de la Camara de Senadores.

En este caso, es también la Reforma educativa la que mostré un nivel de consenso de votacion A
favor totalmente consistente con la posicion institucional del partido, de 100 %. La Reforma de
competencia econdmica tuvo un consenso menor, aunque también muy elevado, de 94.5 %.

El porcentaje de votos En contra en el PRI fue realmente bajo, 0.6%, haciéndolo ver como un
partido con una disciplina muy elevada. Las reformas Laboral y Energética mostraron muy bajos niveles

de votacion En contra, de 1.8 respectivamente.
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El PRI no reportd Abstenciones en votacion; y su nivel de Ausencias fue relativamente bajo, de
4.2%. No obstante, la Reforma de competencia econdmica desperté altos niveles de Ausencia en
votacion, de 11.7%, confirmando una de las hipdtesis relativas de esta investigacidn, que va en el sentido
de seialar que la oposicion a las reformas no se manifestd en la votacidn En contra sino en las Ausencias.
Las otras cuatro reformas presentaron niveles de votacidon En contra relativamente bajos, aunque no
inexistentes, de 3.1 %.

Esta posiciéon del PRI como un partido altamente disciplinado se muestra claramente en el indice
de Rice, que fue de .96, igual al de los diputados priistas. Esto significa que practicamente todas las

reformas fueron votadas por el PRI como bloque y que la posicién contraria fue realmente poco

significativa.

4.2.2.2. PAN: aliado fundamental del Pacto por México

El PAN también presentd altos niveles de votacion A favor, 95.5 % en promedio, por debajo del
promedio del PRI, que encabezd la coalicién. No obstante, se evidencia que la posicidn del PAN fue la de
otorgar un firme respaldo de las reformas del Pacto por México. El porcentaje de votos En contra
realmente fue muy bajo, de sélo .4%. Las Abstenciones fueron nulas en el partido y las Ausencias

realmente bajas, de 4.1%. Los resultados de este partido se presentan en el Cuadro 21, a continuacién:

Cuadro 22. Porcentajes de votacion del PAN en reformas del Pacto por México en la CdAmara de Diputados (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa Tt.elec.o mu- Politica Energética compe,ter.‘d Promedio
nicaciones a economica
PAN A favor 100.0 97.4 94.7 96.5 93.9 90.4 95.5
Total a favor 70.2 84.6 83.0 81.8 70.8 81.6 78.7
PAN En contra 0.0 0.0 0.0 0.0 2.6 0.0 0.4
Total En contra 25.6 7.8 10.0 13.8 26.2 11.2 15.8
PAN Abstencion 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 2.0 2.0 1.6 0.6 0.0 1.4 13
Abstencién
PAN Ausente 0.0 2.6 5.3 3.5 3.5 9.6 4.1
Total Ausente 2.2 5.6 5.4 3.8 3.0 5.8 4.3
| Rice PAN 1.00 0.97 0.95 0.96 0.91 0.90 0.95
Indice de Rice 0.68 0.83 0.81 0.81 0.71 0.80 0.77
General

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.
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Las reformas Laboral y Educativa son las que tuvieron un voto A favor mds amplio (100 % en el
caso de la Reforma laboral) y la reforma de Competencia econémica es la que tuvo un respaldo menor
(90.4 %). El PAN no votd En contra, la Unica reforma en la que se presentd una reducida votacién En
Contra fue en la Reforma energética (2.6 %). Los diputados del PAN tampoco se abstuvieron, pero si
tuvieron relativos porcentajes de Ausencias, de casi 10 % en la Reforma de Competencia econdmica y
del menos de 5 % en el resto de las reformas. La aritmética del Partido nos muestra que las Reformas
mas complicadas para el partido fueron la Energética y la de Competencia Econédmica, y que el consenso
de sus diputados se logré con mayor facilidad en el caso de la Reforma laboral.

El indice de Rice del PAN en la Cdmara de Diputados (.95), mostré un muy elevado nivel de
disciplina parlamentaria en todas las reformas y sobre todo en la Laboral. Estos nimeros lo confirman
como un aliado seguro para el gobierno y para el PRI, sobre todo por sus elevados niveles de disciplina
parlamentaria.

En la Cdmara de Senadores, el comportamiento del PAN es similar al de la Cdmara de Diputados,
aunque un poco menos consistente. El promedio de votacién A favor de las reformas del Pacto por
México fue de 91.2 %; una muy baja votaciéon En contra (menos de 1 %); no se abstuvo, aunque las
Ausencias en votaciones fuera mas elevada que el promedio de la Cdmara. Esta informacién puede ser

evaluada en el Cuadro 23.

Cuadro 23. Porcentajes de Votacion del PAN en reformas del Pacto por México en la Camara de Senadores (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa T?Iec-o mu- Politica Energética compe,ter.‘d Promedio
nicaciones a econdémica

PAN A favor 97.4 94.7 94.7 97.4 92.1 71.1 91.2
Total a favor 77.3 88.3 92.2 83.6 74.8 83.6 83.3
PAN En contra 0.0 0.0 0.0 0.0 5.3 0.0 0.9
Total En contra 21.9 8.6 2.3 12.5 22.0 3.9 11.9
PAN Abstencion 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total L. 0.0 0.0 2.3 0.8 0.0 0.8 0.7
Abstencion

PAN Ausente 2.6 5.3 53 2.6 2.6 28.9 7.9
Total Ausente 0.8 3.1 3.1 3.1 3.1 11.7 4.2

| Rice PAN 0.97 0.95 0.95 0.97 0.87 0.71 0.90
Indice de Rice 0.55 0.80 0.90 0.71 0.53 0.80 0.71
General

Fuente: Elaboracidn propia con base en la Informacion parlamentaria de la Camara de Senadores.
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Desde luego, los resultados del comportamiento legislativo del PAN fueron diferenciados para cada
una de las reformas: aunque la votacién A favor en cuatro de las reformas es muy elevada, la Reforma
Laboral, la Educativa, la de Telecomunicaciones y la Politica, este porcentaje baja en la Reforma
energética y cae hasta 71.1 % en el caso de la Reforma de competencia econdmica. Para el caso de estas
ultimas dos reformas lo paradédjico de este comportamiento es que mientas que en la Reforma
energética 5.3 % de los panistas decidieron votar En contra, en la Reforma de Competencia econdmica
no lo hicieron asi, pero decidieron Ausentarse de las votaciones, elevando su Ausencia en votacion hasta
28.9%. Por nuestra parte hemos insistido en que este indicador, el de la Ausencia en votaciones, en
muchos casos reflejé con mayor nitidez la oposicion de los legisladores a alguna de las reformas. Esta
oposicidn a la Reforma de competencia econdmica también provoca que el indice de Rice de la fraccidn
del PAN en la Cdmara de Senadores sea menor que el de la de Diputados (0.90).

No obstante, lo anterior, es necesario remarcar que la fraccion del PAN mostré ser un aliado muy
consistente en la coalicidn, siendo que 9 de cada 10 diputados y senadores apoyaron a su partido en las

votaciones que aprobaron las reformas.

4.2.2.3. PRD: ambigiiedad, division y aliado inestable para el Pacto por México

La posicién del PRD frente a las reformas del Pacto por México en la Cdmara de Diputados fue por
demads ambigua, seguramente relacionada con las divisiones internas que generd el proceso de discusion
y aprobacion de las mismas. De entrada, el voto promedio A favor mostré un porcentaje muy inferior al
de los partidos fuertes de la coalicidon (PRI y PAN), con sélo un 38.2 %, aunque este resultado se deriva
sobre todo de la franca oposicién parlamentaria a dos de las seis reformas que conforman el paquete de
iniciativas del Pacto por México. Aunque, si analizamos, en realidad los nimeros de la posicién
parlamentaria del PRD reflejan una profunda divisién en torno de la posicién politica de la bancada con
relacion a las reformas en discusién. Es verdad que el PRD apoy6 con claridad cuatro reformas y que ese
apoyo fue por mas de la mitad de su bancada (la expresién mas al centro del partido), pero también es
cierto que en dos de las iniciativas el apoyo fue nulo, lo cual evidencia la profunda division que las
reformas representaron para este partido. El voto En contra también expreso esta ambigliedad, ya que

el promedio de voto En contra fue de poco mas de 50%. Por otra parte, es interesante descubrir que en
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general la fraccion parlamentaria del PRD no tuvo una gran Abstencion (4.3 %) nitampoco presenté altos
indices de Ausencias (6.8 %). Ahora bien, el indice de Rice de la fraccién perredista es en general
negativo, sobre todo considerando que sus diputados votaron en contra de dos de las iniciativas del

Pacto (.13 %). El Cuadro 23 presenta de manera sintética estos resultados:

Cuadro 24. Porcentajes de Votacion del PRD en Reformas del Pacto por México en la CAmara de Diputados (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa Tf:lec.o mu- Politica Energética compe,ter.‘c' Promedio
nicaciones a econémica
PRD A favor 0.0 56.9 56.0 53.0 0.0 63.4 38.2
Total a favor 70.2 84.6 83.0 81.8 70.8 81.6 78.7
PRD En contra 96.2 22.5 26.0 40.0 94.1 25.7 50.8
Total En contra 25.6 7.8 10.0 13.8 26.2 11.2 15.8
PRD Abstencidn 0.0 8.8 7.0 3.0 0.0 6.9 4.3
Total
Abstencién 2.0 2.0 1.6 0.6 0.0 1.4 1.3
PRD Ausente 3.8 11.8 11.0 4.0 5.9 4.0 6.8
Total Ausente 2.2 5.6 5.4 3.8 3.0 5.8 4.3
| Rice PRD -0.96 0.34 0.30 0.13 -0.94 0.38 -0.13
Indice de Rice 0.45 0.77 0.73 0.68 0.45 0.70 0.63
General

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados.

Ahora bien, si analizamos en lo particular la posiciéon del partido en cada una de las iniciativas,
encontramos que las reformas Laboral y Energética fueron votadas En contra por la mayoria de los
diputados de la fraccidn. Por el contrario, cuatro reformas: Educativa, Telecomunicaciones, Politica y de
Competencia econdmica, fueron iniciativas que en lo general fueron votadas A favor por una mayoria
relativa de sus diputados. En general, los indices de Abstencién fueron bajos en todas las iniciativas,
sobresaliendo el nivel de Ausencias presentado en la reforma Educativa, resultado que implica cierto
nivel de oposicidn de los diputados de la fraccidén con relacién a esta reforma.

El indice de Rice del partido nos mostré la carencia de disciplina parlamentaria de este instituto
politico. Mientras que las iniciativas Laboral y Energética, que se votaron en contra, muestran un elevado
nivel de disciplina, aungque en este caso para votar En contra de las iniciativas del Pacto; por el contrario,
las iniciativas que se votaron A favor mostraron muy bajos niveles de disciplina legislativa, poco mas de
.30 en tres de ellas; en la Reforma politica, el indice fue de sélo .13, lo cual implica que, habiendo sido

votada Confirmadamente, tuvo una oposicidn muy importante en el seno del partido.
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En la Cdmara de Senadores también ocurrié un panorama similar en la fracciéon del PRD. El
promedio de votacién A favor fue favorable pero apenas por encima de 50 % de los senadores; la
votacion En contra se acerca también a la mitad de los diputados (46 %). EI PRD no reportd Abstenciones
y el porcentaje promedio de Ausencias fue muy reducido (2.4 %), lo cual indica que la posicion del partido
se manifesté de manera mas clara A favor o En Contra. El Cuadro 25 presenta de manera sintética estos

resultados.

Cuadro 25. Porcentajes de Votacion del PRD en reformas del Pacto por México en la Camara de Senadores (LXII
Legislatura)
Laboral Educativa szlec.o mu- Politica Energética compe,ter.‘d Promedio
nicaciones a econémica

PRD A favor 0.0 66.7 100.0 47.6 0.0 95.2 51.6
Total a favor 77.3 88.3 92.2 83.6 74.8 83.6 83.3
PRD En contra 100.0 33.3 0.0 47.6 95.0 0.0 46.0
Total En contra 21.9 8.6 2.3 12.5 22.0 3.9 11.9
PRD Abstencién 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 0.0 0.0 2.3 0.8 0.0 0.8 0.7
Abstencion

PRD Ausente 0.0 0.0 0.0 4.8 5.0 4.8 2.4
Total Ausente 0.8 3.1 3.1 3.1 3.1 11.7 4.2

| Rice PRD -1.00 0.33 1.00 0.00 -0.95 0.95 0.06
Indice de Rice 0.55 0.80 0.90 0.71 0.53 0.80 0.71
General

Elaboracion propia con base en informacidn de la Gaceta parlamentaria de la Cdmara de Senadores.

El analisis de la votacion del grupo parlamentario del PRD en el Senado nos ayuda a analizar la
naturaleza de la fragmentacidn en este partido. En el Senado, el grupo parlamentario del PRD también
se opuso a las reformas Laboral y Energética: estas reformas no registraron votos A favor; al contrario,
en el caso de la Reforma Laboral 100% de los senadores de este partido votd en contra y en el caso de
la Reforma Energética 95 % de todos ellos. Muy al contrario, la Reforma Educativa y la Reforma de
Telecomunicaciones tuvieron una amplia aceptacion del grupo parlamentario del PRD, 100 % en el caso
de la primera y 95 % en el caso de la segunda. Las otras dos reformas tuvieron un comportamiento
erratico por parte del grupo parlamentario: la Reforma Educativa tuvo una aceptacion de 66.7 % y la
Reforma Politica sélo tuvo una aceptacion de 48 % de los senadores del PRD. Desde luego esto define al
partido como un aliado poco seguro en el Pacto: apoyd francamente dos de las seis reformas;

parcialmente otras dos y rechazé abiertamente las otras dos reformas restantes.
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El promedio del indice de Rice del PRD en el Senado muestra claramente esta posicién ambigua
del partido; mientras que el indicador de la reforma de Telecomunicaciones fue de 1y el de la Reforma
de Competencia Econdmica de .95, indicadores que muestran una elevada disciplina legislativa, por el
contrario, la Reforma Laboral tuvo in indice de -1 y la Laboral de -.95, una alta disciplina pero En contra
de las reformas; por otro lado, la Reforma politica partié la bancada a la mitad, una de ellas A favory la
otra En contra; la Reforma Educativa la votaron A favor por un margen reducido con un indice de Rice
de .33. en promedio, el Indice de Rice es de .06, mostrando claramente que el PRD no resulté un aliado
seguro de la coalicidn.

En general, la posicion legislativa del PRD en las reformas es sumamente ambigua, producto de las
divisiones politico-ideoldgicas que se ubican en el seno del partido. Se trata de un aliado muy inestable
para la coalicién, totalmente coyuntural, con una disciplina parlamentaria poco deseable para

mantenerse como socio consistente en el largo plazo.

4.3. Sistema electoral

4.3.1. Periodo en el que se formé la coalicién (finalizado el proceso electoral)

Con relacién al periodo en el que una coalicién se forma, las hipdtesis tienden a sefialar que las
coaliciones que se construyen en periodos postelecorales tienen mayores probabilidades de éxito. En el
caso del Pacto por México, se trata precisamente de una coalicién postelectoral que se conforma una
vez terminado el proceso electoral de 2012.

Una vez que se declaré formalmente ganador para la Presidencia de México a Enrique Pefia Nieto
el 30 de agosto de 2012, su equipo de transicidn inicié las negociaciones con el PRD y con el PAN para
impulsar un acuerdo con la finalidad de aprobar un paquete de reformas estructurales al que se llamd
“Pacto por México”.

No es de soslayarse el hecho de que la trascendencia y contenido de las reformas era un tema que
ya se discutia en la agenda sistémica nacional y formaba parte de la agenda politico-programatica de
todos los partidos nacionales. Sin embargo, no carece de mérito el hecho de que el nuevo gobierno

entendiera que en la nueva coyuntura politica ya no era suficiente contar con una mayoria suficiente
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para votar iniciativas en el Legislativo, sino que ademas era necesario contar con aliados politicos para
respaldar las politicas reformadoras del gobierno (Guerrero y Amador, 2016, p. 258-260). En ese sentido,
el mérito de la nueva administracién fue entender que su agenda de gobierno dificilmente podria
llevarse a cabo sin entrar de lleno en la légica de la negociacién que, como la experiencia internacional
demuestra, es indispensable para emprender cualquier proyecto reformador.

Las seis reformas que se integraron al Pacto por México se procesaron legislativamente en un
periodo relativamente corto de 18 meses, aunque el impacto que tendran en el largo plazo para el pais
aun no se puede calcular integramente.

El primer anuncio que revelé la existencia del acuerdo lo realizé el 26 de noviembre Pedro Joaquin
Coldwell, presidente del PRI, quien, en una sesién del Consejo Politico de su partido, informé que
estaban trabajando en la construccién de un acuerdo con las dos principales fuerzas de la oposicién. El
anuncio de Coldwell fue confirmado por comunicados tanto del PRD como del PAN (Mayer-Serra, 2017).
Aunque la realidad es que, un tanto paraddjicamente, quien ide6 el primer acercamiento y convoco a la
creacion del Pacto ni siquiera fue el recién electo gobierno de Pefia Nieto sino la debilitada centro-

izquierda en el seno del PRD.

En octubre del 2012, en un encuentro casual entre el lider del PRD, Zambrano Grijalva, y Ortega Martinez con el
exgobernador de Oaxaca, José Murat Casab, se planted la conveniencia de que el nuevo gobierno de Pefia Nieto

iniciara con un gran acuerdo de todas las fuerzas politicas. (Casas-Zamora, et. al., 2016, p. 254).

La primera reunién se hizo en la casa del lider priista oaxaquefo con la presencia de los dirigentes
de la corriente Nueva Izquierda del PRD, los lideres del PRI y los representantes del presidente electo
(Luis Videgaray y Miguel Angel Osorio). En esta primera reunién se acordd invitar a la mesa a los
dirigentes del PAN, de tal manera que en la segunda reunion ya estuvieron presentes tanto Gustavo
Madero, lider nacional del PAN, como Santiago Creel Miranda, ex candidato presidencial de ese partido.
(Ibidem.)

Finalmente, el Pacto fue firmado el 28 de noviembre, tres dias antes del inicio del gobierno de
Pena Nieto, aunque es hasta el 2 de diciembre cuando se anuncia el acuerdo formalmente. El Pacto es
presentado en una ceremonia formal en el Castillo de Chapultepec. El acuerdo fue firmado por los
dirigentes de los tres partidos politicos nacionales mas importantes: Maria Cristina Diaz Salazar, por el

Partido Revolucionario Institucional (PRI); Gustavo Madero Mufioz, por el Partido Accidon Nacional (PAN),
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y JesUs Zambrano Grijalva, por el Partido de la Revolucion Democratica (PRD). En el acto también
estuvieron presentes Jesus Murillo Karam, presidente de la Cdmara de Diputados; Ernesto Cordero,
presidente del Senado; el coordinador de los diputados del PAN, Luis Alberto Villarreal; los
coordinadores parlamentarios del PRI, Manlio Fabio Beltrones y Emilio Gamboa; los coordinadores
parlamentarios del PRD, Silvano Aureoles y Miguel Barbosa y, en calidad de observadores, los
coordinadores parlamentarios del Partido Verde Ecologista de México (PVEM). Arturo Escobar y Jorge
Emilio Gonzdlez; ademas de ellos, estuvieron presentes los 31 gobernadores en funciones, tres
gobernadores electos y el Jefe de Gobierno del Distrito Federal electo. Junto con ellos estuvieron varios

representantes de la sociedad civil y de diversos organismos empresariales.

(...) [e]n un gesto de realismo no se invitd mas que a los estrictamente esenciales para llevarlo adelante. [...] se
descartd a los pequeiios partidos politicos que en ocasiones anteriores habian negociado ventajosamente sus
votos. Tampoco se convido a [...] los sindicatos o los grupos empresariales. (Torres, 2016, p. 10; quien cita a

Negrete, 2014).

De esta forma, el gobierno de Pefia Nieto y los representantes del PRIy de los principales partidos

de oposicidn, lograron construir un acuerdo en el que se establecieron 105 compromisos especificos.

4.3.2. Ocurrencia de elecciones intermedias

La hipotesis que esta relacionada con este enunciado es que la ocurrencia de elecciones
intermedias tiene un impacto negativo para la existencia de las coaliciones; es decir, que es de esperarse
gue en un sistema presidencial en el que se realizan elecciones intermedias es muy probable que con la
ocurrencia de éstas las coaliciones tiendan a desintegrarse o a modificarse (Albala, 2016).

En el caso mexicano, la hipdtesis se hace efectiva: si bien la coalicion surge con mucha fuerza
durante el periodo de eleccién presidencial, en trienio siguiente, durante el proceso electoral
intermedio, es cuando la fuerza de la coalicidén se pone a prueba, resultando que la coalicién fue incapaz
de mantenerse luego de las elecciones intermedias.

La prueba es que, poco antes, precisamente, la primera crisis del Pacto por México se desarrolld
cuando el PAN y el PRD provocaron una ruptura en la mesa de negociaciones en demanda del uso

clientelar de la Cruzada contra el Hambre y de los programas sociales por parte de los gobiernos
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estatales, situacién ante la cual el PRI y el gobierno tuvieron que ceder y firmar un Adendum al Pacto,
por medio del cual se comprometieron a la aprobacion de una reforma politico-electoral, la cual se
negocid en la segunda mitad de 2013. Esa renegociacion del Pacto permitié que las siguientes reformas

importantes pudieran avanzar: tanto la reforma energética como la reforma financiera.

4.4. Sistema de partidos

4.4.1. Sistema de partidos de pluralismo moderado

En este caso, las hipétesis indican que los «sistemas de partidos de pluralismo moderado» son mas
eficientes para formar coaliciones que aquellos que tienen «sistemas de partidos de pluralismo
polarizado» e incluso que los sistemas bipartidistas, en donde priva la polarizacién partidaria, ya sea
entre todos los partidos existentes o entre los dos partidos confrontados en la arena politica.

En el caso de México, los expertos en sistemas de partidos han tendido a calificar el sistema de
partidos en México como un «sistema de partidos de pluralismo moderado», con tres partidos grandes
y lideres de la escena politica: PRI, PAN y PRD, este ultimo ahora reemplazado por Morena, quienes
representan los tres polos de la geometria politica tradicional, centro, derecha e izquierda, en el orden
en el que los presentamos; existen mas partidos en la escena politica, pero estos siempre mantienen
una posicién de marginalidad o son aliados temporales estratégicos de los partidos mds grandes. De esta
manera, el sistema de partidos en México se puede considerar como tripartita (Santos, Pérez y Garcia,
2014).

Esta transformacién del sistema politico mexicano es muy reciente; los gobiernos priistas del
partido dominante del ultimo cuarto del siglo pasado no negociaban con los partidos politicos de la
oposicion, sino con las cupulas empresariales y obreras del viejo sistema politico. Es partir de 1997,
cuando el PRI pierde por primera vez la mayoria en la CAmara de Diputados y el Ejecutivo se ve obligado
a negociar con la oposicién para aprobar sus reformas. De ahi para adelante, todos los presidentes
mexicanos (Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe Calderdon y Enrique Pefia) se han visto obligados a

negociar sus reformas con la oposicién.
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En este escenario, son tres los partidos que también se han visto obligados a cambiar y
experimentar con su vocacién negociadora: el gobierno de Ernesto Zedillo negocié sus pactos de
estabilidad econdmica con el partido dominante y con las cipulas de las organizaciones empresariales y
obreras. En cambio, tanto Felipe Calderdn como Vicente Fox, se vieron obligados a negociar sobre todo
con el PRI, que fue el partido que se quedd con la mayoria en los Congresos, pese a perder la Presidencia.
A diferencia de los dos gobiernos anteriores, Enrique Pefia Nieto, quien abanderd la nueva victoria
presidencial del PRI, buscé negociar tanto con el PAN como con el PRD (Guerrero y Amador, 2016).
Producto de esta nueva situacion politico-electoral, son estos tres partidos los que han construido este
nuevo escenario de negociacion politica para dar gobernabilidad al pais.

Hasta el inicio del nuevo gobierno presidencial en 2018, se contaron 15 afios de gobiernos divididos
en México. En este afo, el candidato de Morena gand la Presidencia de la Republica y también gané la

mayoria en ambas cdmaras, terminando con la primera etapa de los gobiernos divididos en el pais.

4.4.2. Indice del Numero Efectivo de Partidos

Como observamos lineas arriba, las hipétesis relacionadas con el célculo del «indice del Numero
Efectivo de Partidos» (NEP) (Infra, p. 83), establecen que cuanto mayor sea el numero efectivo de
partidos menor serd la probabilidad de formacién de la coalicién politica ejecutiva (Chasquetti, 2001);
sin embargo, es menester considerar que, precisamente, el Numero Efectivo de Partidos (NEP) considera
gue es mas eficiente establecer un analisis en funcién de los partidos realmente efectivos en la escena
politica que integrar a todos los partidos pequefios que no tienen capacidad de influencia politica. De
esta manera, la hipotesis quedaria conformada en términos de sefialar que las coaliciones son mas
factibles de establecer cuando el nimero efectivo de partidos en la escena politica es mds grande.

En el caso del sistema de partidos en México, en el momento de la firma de la coalicion Pacto por
México este es pluripartidista, con un espectro de 7 partidos que se disputan la arena politica. La
representacion de escanos en la Cdmara de Diputados, que es el espacio en donde se expresa con mayor
claridad la representacién nacional de cada uno de los partidos, se presenta en el Cuadro 26, en el cual
calculamos no sélo la representacion en escafios obtenida por cada uno de los partidos politicos, sino

que también calculamos el indice NEP, que para este caso es de 3.56.
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Cuadro 26. indice NEP en LXII Legislatura de CAmara de Diputados
PARTIDO ESCANOS % CUADRADOS % indice NEP
PAN 114 22.8 0.051984
PRI 212 42.4 0.179776
PRD 104 20.8 0.043264
PT 15 3 0.0009
PVEM 29 5.8 0.003364
MC 16 3.2 0.001024
NA 10 2 0.0004
TOTAL 500 100 1 3.56*

Nota: elaboracidn propia con datos de www.INE.mx.

1. Férmula para el calculo del Indice NEP: se indiza el porcentaje de escafios que tiene cada
partido y se multiplica por si mismo (Ejemplo: (22.8/100)*(22.8/100); luego se suman
los cuadrados de cada uno de los partidos para deducir el valor total.

De la misma forma que calculamos el indice NEP en la CAmara de Diputados, también lo hacemos
en la Camara de Senadores, en donde el indice es de 3.45, un poco menor que el mostrado en la

colegisladora.

Cuadro 27. indice NEP en LXII Legislatura de CAmara de Senadores
PARTIDO ESCANOS % CUADRADOS % |  indice NEP
PAN 38 29.69 0.088134766
PRI 52 40.63 0.165039063
PRD 22 17.19 0.029541016
PT 6 4.69 0.002197266
PVEM 9 7.03 0.004943848
MC 0 0.00 0
NA 1 0.78 6.10352E-05
TOTAL 500 100 1 3.45

Nota: elaboracion propia con datos de www.INE.mx.

Lo que nos indican los indices NEP en cada una de las cdmaras es que, pese a la pluralidad del
sistema de partidos en México, conformado por 7 instituciones partidarias, en realidad los partidos
efectivos son poco mas de tres en funcidn del peso que cada uno de ellos tiene en el Congreso. El indice
evidencia que el sistema de partidos en México parece mds un sistema de partidos con pluralismo

moderado (tripartita) que un sistema con pluralismo polarizado, sobre todo considerando que los
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especialistas en la materia sefialan que el umbral para que un sistema de partidos sea considerado entre
moderado y fragmentado es de 3.5 (Santos, Pérez y Garcia, 2014).48

Este hecho tiene una consecuencia importante para el sistema politico en México ya que, como
efectivamente quedd demostrado en el Pacto por México, el Presidente y su partido buscaron negociar
con los otros dos partidos importantes del espectro politico, en la l6gica de conformar una alianza en la
gue estuvieran representados los partidos con participacion efectiva en el Congreso, tal como si se
tratara en realidad de un sistema tripartidista. También podemos observar que el problema que
planteaba la coalicién Pacto por México no era en realidad la fragmentacion del sistema partidario sino
la posibilidad de que los tres partidos politicos mds importantes pudieran realizar un esfuerzo por
acercar sus posiciones ideoldgicas para dar forma al acuerdo. Es decir, el dilema del Pacto por México
no era la fragmentacién politica sino la “politica” misma, es decir, el oficio y la disposicion politica para
construir la alianza por parte de los actores politicos que antes se encontraban en una posicion de

disputa.

4.4.3. Fragmentacion partidaria y distancia politico-ideolégica de los partidos politicos

En este apartado discurriremos en torno a la fragmentacidn politico-ideoldgica en el sistema de
partidos. Las hipdtesis tedricas que queremos discutir son aquellas que sefialan que las coaliciones
politicas son menos probables en sistemas en donde la polarizacién politico-ideoldgica es mayor (Cfr.
Nievas, 2017). De esta forma, con relaciéon a la hipotesis que discutimos en el apartado anterior, en el
sentido de sefialar que la formacién de coaliciones esta determinada por el nimero de partidos, es
matizado el planteamiento para establecer que lo verdaderamente importante no es el nimero de los
partidos sino la polarizacidon politico-ideoldgica que existe entre ellos.

El sistema politico mexicano en general puede ser considerado estable; Sartori (1994b) sefialaba
gue después de la caida del sistema de partido hegemanico, el sistema ha tenido la capacidad de renovar
el poder cada seis aifos a pesar de que a partir del afio 2000 se habian sucedido dos partidos diferentes

en el poder: el 2000 el PRI, antes partido hegemanico, cedid el poder al PAN, y este ultimo lo regresd al

48 A manera de referencia, Santos, Pérez y Garcia (2014) sefialan que este indice era de 1.8 para el caso de México durante el
gobierno de Ernesto Zedillo, periodo en el que el sistema de partido hegemdnico se encontraba en plena crisis, a punto
de que el partido en el gobierno perdiera el poder.
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PRIl en 2012. Los importante de ello es que, en los dos casos, los partidos del Presidente han tenido que
negociar con otras fuerzas politicas para impulsar las politicas publicas y sus plataformas legislativas,
todo ello sin desestabilizar el sistema (Guerrero y Amador, 2016). Desde luego esto no quiere decir que
el sistema sea completamente gobernable; Guerrero y Amador (2016) sefialan que, con la alternancia,
el sistema de partidos en México pasé de ser un sistema con competencia restringida y con el poder
concentrado en un sistema de partidos con fragmentacidon democratica y problemas de gobernabilidad.

Sin embargo, ni Fox ni Calderén lograron realizar una alianza que les permitiera impulsar su agenda
politica sin contratiempos, y esto es principalmente porque el PRI, en su calidad de “partido bisagra”, no
quiso ejercer su ventaja politica y le negd al PAN la posibilidad tejer una alianza legislativa para impulsar
las reformas que ambos necesitaban.*® Muy al contrario, desarrollé su propia agenda legislativa, siempre
contraria a la posicion del partido en el poder para diferenciarse electoralmente. El resultado politico es
gue ninguno de los dos primeros presidentes de la transicion, Fox y Calderdn, lograron conformar un
acuerdo politico que les permitiera gobernar eficazmente (Cfr. Guerrero y Amador, 2016).

Los gobiernos de la transicidn tuvieron la necesidad de establecer alianzas politicas para gobernar,
pero este proceso no era sencillo. Era necesario tejer acuerdos politicos, lo cual implicaba procesos de
cesiéon y concesion de prioridades politicas. Valencia (2012) sefiala que el resultado de este nuevo
contexto no fue propiamente dicho la construccién de coaliciones de gobierno sino la construccién de
acuerdos coyunturales entre dos o mas partidos para construir e impulsar politicas especificas. Acuerdos
de “cada vez”, esto en lugar de construir coaliciones mas consolidadas de largo plazo.

Pero, pese a que la tradicién coalicionista de los partidos en México no es nula, los partidos tenian
gue aprender a construir coaliciones en sistemas de gobiernos divididos. Para ello, los partidos también
tenian que acercarse politica e ideolégicamente. Las posiciones de los partidos nos indicaban ciertos
puntos de partida que pueden ser determinantes a la hora de construir coaliciones politicas:

a) Laizquierda del espectro politico la ocupan el PRD y el PT, el primero desde la posicidén de centro-

izquierda, donde se propone realizar reformas al sistema econdmico y politico nacional para redistribuir

% Es importante considerar que, derivado de la eleccién de 2000, el PRI conservé la mayoria en ambas cdmaras del Congreso;
en la Cdmara de Diputados los escafios estaban repartidos de la siguiente manera: 208 el PRI, 207 el PAN, 53 el PRD, 16
el PVEM, 8 el PT, 3 el PSN, 2 el PAS y 1 Convergencia; en la CAmara de Senadores el PRI tenia 59 legisladores, el PAN 47,
el PRD 16, el PVEM 5 y 1 independiente (Guerrero y Amador, 2016).
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la riqueza y democratizar al pais. La posicion extrema la ocupa el PT, mds identificado con la linea de
masas de ideologia socialista.

b) De los partidos existentes en el sistema politico mexicano, tres de ellos se consideran
socialdemdécratas: el PRI, el PRD y Convergencia.

c) El PVEM es un partido que ha tratado de ocupar el espacio de “partido bisagra” del sistema
politico mexicano: se alié con el PAN en la importante eleccidon de 2000, cuando se termind de romper
el sistema de partido hegemodnico; luego se alié sistematicamente con el PRI, con el cual gand varias
gubernaturas estatales e incluso fue participe de varias carteras en los gobiernos estatales, la Gltima en
el gobierno de Chiapas en 2012.

d) El PRI es considerado un partido de centro, aunque histéricamente se le identifica con un pasado
autoritario. Ideolégicamente se identificé con las politicas neoliberales de finales de siglo XX, de las
cuales el principal aliado para su instrumentacién fue el PAN, con el cual, en alianza, aprobaron muchas
de las reformas de este periodo en México. Tiene al PVEM y al PANAL como aliados casi permanentes,
aunque electoralmente tengan un peso politico marginal.

e) El PANAL se identifica como un partido liberal y totalmente pragmatico que se muestra cercano
a quien ostenta el Ejecutivo Federal; en los dos periodos gobernados por el PAN estuvo aliado al PAN;
en la eleccion de 2012 se alid a los intereses del PRI.

f) El espectro politico-ideoldgico de la derecha lo ocupa el PAN, partido que se reconoce como
demdcrata-cristiano. No obstante, su posicién de centro-derecha, el PAN ha tenido una importante
flexibilidad a la hora de colisionarse con otras expresiones politicas: antes del periodo de transicién
politica funciond como aliado estratégico del PRI durante todo el periodo llamado “neoliberal”; se
colisiond con el PVEM y con el PANAL en la eleccion de 2000; ademas, recientemente incluso se ha aliado
al PRD en algunas elecciones estatales para enfrentar sobre todo al PRI, tales como las de Puebla y
Oaxaca (Cfr. Gdbmez, 2013; Paoli, 2012).

De esta forma, en el contexto de la formacién de la coalicidon Pacto por México, nos encontrabamos
en un escenario en el que el partido en el gobierno se beneficia de una tradicién negociadora entre el
PRIy el PAN, partidos ubicados en el espacio geopolitico de centro-derecha; por el otro lado, teniamos
un partido que quedaba al margen de las negociaciones, pero con una fuerza politica contestataria, el

PRD, el cual politicamente no tenia la influencia politica necesaria para imponerse a la alianza ganadora.
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Cada uno de estos dos grupos tenia partidos satélites agrupados en su entorno que fortalecen las
posiciones de cada uno de los dos blogues. De esta manera, como es natural, a la alianza estratégica del
PRI con el PAN podemos ubicarla en el espectro Centro-Centro derecha de la geometria politica (PRI-
PAN-PVEM-PANAL), mientras que en el eje Centro izquierda-lzquierda encontrabamos una alianza mas
marginal en poder, pero con un discurso contestatario importante (PRD-PT-Convergencia). El Grafico 4

muestra esta situacion:

Grafico 6. Mapa de geometria politica en México hacia 2012
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Fuente: elaboracidn propia.

La cercania entre el PRI y el PAN generé en ambas instituciones una estrategia de cooperacién
limitada; de otro lado, la distancia politico-ideoldgica entre los dos principales partidos opositores
generd una estrategia de contencion politica entrambos. Este escenario desde luego favorecio las
politicas impulsadas por el partido mayoritario (Lépez, 2003). Esto no impidid, desde luego, que el PRD
participara en el proceso de aprobacion de las reformas; Mayer-Serra (2017) cita un estudio de Maria
Amparo Casar e Ignacio Marvan (2014), en el que demuestran que de 1997 a 2012, 85% de las reformas
constitucionales que se aprobaron en el Congreso mexicano fueron producto de una votacién a favor de

las tres principales fuerzas politicas: PRI, PAN y PRD, y que:

(...) Dado que el PRI estaba en el centro del espectro ideoldgico, formd parte en todas las coaliciones ganadoras
gue reformaron la Constitucidén; también fue la primera minoria en la Cdmara de Diputados, excepto entre 2006

y 2009. (...) La coalicién PRI-PAN aprobd 65% del total de reformas constitucionales (p. 24-25).
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El PRD fue el partido mds excluido de la coalicion ganadora, ya que el 18% de reformas

constitucionales, este partido se abstuvo de participar.

Lo mismo se podria decir de la aprobacién del presupuesto de egresos de la Federacion, el cual ha

gozado de una aprobacidn mayoritaria producto de la alianza estratégica del PRI y del PAN desde 1997

hasta 2008, segin un estudio de Paoli Bolio (2012). Valencia (2012) construye una estadistica de las

alianzas realizadas en el Congreso entre 2000 y 2012, la cual se muestra en el Cuadro 28, a continuacién:

Cuadro 28. Frecuencia de alianzas parlamentarias (legislaturas LVII-LXI)

LviII Legislatura

(1997-2000)

LVIII  Legislatura

(2000-2003)

LIX Legislatura

(2003-2006)

LX Legislatura
(2006-2009)

LXI Legislatura

(2009-2012)

Coaliciones # % # % # % # % # %
Todos a favor | 81 445 171 58.2 418 62.7 328 75.1 116 60.1
Todos en |0 0 0 0 10 1.5 2 0.5 18 9.3
contra

PRI-PAN-PRD | 6 3.3 41 13.9 80 12 9 2.1 0 0
PRI-PAN 44 24.2 39 13.3 46 6.9 7 1.6 0 0
PRI-PRD 9 4.9 5 1.7 0 0 0 0 0 0
PAN-PRD 18 9.9 3 1 5 0.7 0 0 0 0
PRI-PAN- 22 12.1 0 0 0 0 53 12.1 23 12
PVEM

PAN-PVEM 0 0 0 0 9 1.4 0 0 0 0
PRD-PT- 0 0 0 0 0 0 0 0 2 1.03
CONV

Oposicion 0 0 25 11.9 67 10 12 2.8 3 1.5
Todos 0 0 0 0 32 4.8 4 0 12 6.2
excepto PRD

Todos 0 0 0 0 0 0 21 4.7 19 9.8
excepto

partido que

propuso

Numero total | 180 98.9 294 100 667 100 436 98.2 193* 100
de

coaliciones

Fuente: Valencia, 2012, p. 31.

En el cuadro anterior, Valencia (2012) resume que en 60 % de las votaciones del Congreso votaron

A favor todos los partidos politicos siendo una constante que las votaciones se conformaran con el

consenso de la mayoria de ellos; por su parte, el PRD se excluyd en sélo 10% de las coaliciones, lo cual
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indica que pese a ser un partido contestatario de las politicas gubernamentales, en lo general vota en
acuerdo con la mayoria de manera recurrente.

En lo que sigue, vamos a retomar un modelo que mide la polarizacién politico-ideolédgica de los
partidos politicos construido por Ruiz y Otero (2013), citado por Nievas (2017), aunque también vamos
a retomar los datos construidos por Alcantara (1999), quien, como parte de la investigacion del
Observatorio de Partidos Politicos de América Latina, realiza una investigacion relacionada con la
posicidn politico-ideoldgica de los partidos politicos en el esquema de la geometria politica del eje
izquierda-derecha.’® Cabe sefialar que las derivaciones estadisticas que realizamos a continuacién tienen
el objetivo de acercar y hacer util la informacion para nuestra investigacion.

La primera de las variables que manejan los autores es la denominada “Autoubicacidén ideoldgica”,
la cual mide en una escala ordinal de 1 en un extremo para las posiciones de lzquierda, hasta 10 en el
otro extremo para las de la Derecha, de acuerdo a la ubicacién que hacen de su partido diversos lideres
de los tres principales partidos politicos de México. En este caso, la “autoubicacion” de los lideres se

ubica como sigue en el Gréfico 5, que se muestra a continuacién:>!

50 |3 investigacion de Alcantara (1999) consiste en diversas entrevistas a lideres de los diversos partidos de América Latina
para identificar la posicidn politico-ideoldgica que tienen las instituciones politicas de la regién. Como parte de ella se
entrevistd a los presidentes de los partidos, a los lideres de los grupos parlamentarios y a los principales dirigentes de
cada uno de ellos. Para fines de nuestra investigacién nosotros sélo extrajimos la base de datos que se encuentra
disponible como parte de la investigacion del equipo de Alcantara para determinar la posicion politico-ideoldgica de los
partidos politicos mexicanos que participaron en el Pacto por México. Los datos son Utiles porque esta posicidn es
relativamente estable pese a que hay una diferencia de tiempo entre que se tomaron las muestras de referencia y el
momento en el que nosotros los usamos para hacer esta derivacion. No obstante, creemos que la posicion politica de los
partidos no ha cambiado sustantivamente en este lapso.

51 Insistimos en que se trata de una “autoubicacidn”, es decir, una valoracién que hacen los dirigentes politicos de la posicidn
ideoldgica de sus propios partidos.
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Grafico 7. Autoubicacidn ideoldgica de los partidos en México
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Fuente: elaboracidn propia con base en la Base de Datos de Alcantara (1999).

Se pude observar que los tres partidos, el PRI, el PAN y el PRD, convergen en el centro
(correspondiente a las posiciones 5y 6), pero con algunos matices, sobre todo en el caso de este ultimo.
Mientras que en el PRI mas 30% de sus lideres se autoubican en la posicidon de izquierda 4, tienen un
corrimiento hacia la izquierda con algunos matices en el centro-derecha. En el PAN, casi 30% de sus
lideres tienen preferencias por las posiciones de centro (en 5), pero el corrimiento del resto de los lideres
se da mas hacia las posiciones de derecha. En cambio, en el PRD, 48 % de sus lideres se autoubican
preponderantemente en la izquierda (posicion 1), aunque tienen otro pico importante en las posiciones
de centro (5). En términos generales, los lideres del PRI se autoubican como un partido de centro corrido
hacia la izquierda; los del PAN como un partido de centro corrido a la derecha, y los del PRD como un
partido de izquierda corrido hacia el centro.

La segunda variable corresponde a la “Identificacidn partidista”, es decir, cdmo los lideres politicos
ubican a los otros partidos en el esquema de la geometria politica. La escala es ordinal y va desde el valor
de 1 para las posiciones de Extrema lzquierda, pasando por 5 y 6 para las posiciones de Centro y 10, en

el otro extremo, para las posiciones de Extrema derecha. El Gréfico 6 describe esta situacion:
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Grafico 8. "ldentificacion partidista” de los partidos en México
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43.5%
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W (PRI) Partido Revolucionario Institucional ®m (PAN) Partido Acciéon Nacional ®m (PRD) Partido Revolucionario Democratico

Fuente: elaboracidn propia con base en la Base de Datos de Alcéntara (1999).

De acuerdo con este grafico, la ubicacién de dos de los partidos politicos en México, el PRIy el PAN
se ubica en el Centro, mientras que uno de ellos, el PRD, puede ser ubicado a la Izquierda de la geometria
politica. El PRI pude ubicarse prioritariamente en una posicién de Centro (5 en la escala ordinal),
corriéndose un poco a la izquierda; el PAN puede ser ubicado en el Centro (posiciones 5 y 6) pero
corriéndose a la Derecha; por su parte, el PRD puede ubicarse en la Extrema lzquierda (posicién 1), pero
con una fraccion importante corrida al Centro (posiciones 4y 5).

La diferencia entre los Graficos 5 y 6 se da sobre todo en la ubicacion de PRD, que es menos
agresiva en la autoubicacidn en la extrema lzquierda y en el correlativo corrimiento hacia el Centro. Con
base en estas dos variables, realizamos una ponderacién de cada uno de los valores para determinar el
valor en el que se encuentra cada uno de los partidos. Los valores de la Variable “Autoubicacion” quedan

como sigue:
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Cuadro 29. Valores de Autoubicacidn de partidos en
Meéxico (con datos de 1999)

PRI PAN PRD
1 4.8% 0.0% 47.8%
(I1zquierda)
2 9.5% 0.0% 8.7%
3 19.0% 4.2% 13.0%
4 33.3% 8.3% 17.4%
5 (Centro) 28.6% 29.2% 13.0%
6 (Centro) 0.0% 25.0% 0.0%
7 4.8% 12.5% 0.0%
8 0.0% 8.3% 0.0%
9 0.0% 4.2% 0.0%
10 0.0% 0.0% 0.0%
(Derecha)
Promedio 3.9047619 | 5.33333333 | 2.39130435
ponderado

Fuente: elaboracidn propia con base en la Base de Datos de
Alcantara (1999).

Los valores de la Variable “Identificacidon partidista” son los siguientes:

Cuadro 30. Valores de “Identificacion partidista” de
partidos en México (con datos de 1999)

PRI PAN PRD

1 (Izquierda) 0.0% 0.0% 43.5%
2 0.0% 0.0% 17.4%
3 4.3% 0.0% 8.7%
4 30.4% 4.2% 21.7%
5 (Centro) 43.5% 25.0% 8.7%
6 (Centro) 17.4% 29.2% 0.0%
7 4.3% 16.7% 0.0%
8 0.0% 12.5% 0.0%
9 0.0% 4.2% 0.0%
10 (Derecha) 0.0% 0.0% 0.0%
Promedio 4.86956522 | 5.70833333 | 2.34782609
ponderado

Fuente: elaboracién propia con base en la Base de Datos de
Alcantara (1999).
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Con base en estas dos ultimas medidas, el promedio ponderado que asumen en las dos variables,
cada uno de los partidos, a través de un promedio simple, obtenemos la medida final de ubicacién de

los partidos en México, la cual queda como sigue:

Cuadro 31. Ubicacién de los partidos en México en el
esquema de la geometria politica (con datos de 1999)
PRI PAN PRD

Promedio 3.9047619 | 5.33333333 | 2.39130435
ponderado V.
“Autoubicacion”
Promedio 4.86956522 | 5.70833333 | 2.34782609
ponderado V.
“Identificacion
partidista”
Promedio 4.4 5.5 24
Simple
Fuente: elaboracion propia con base en la Base de Datos de
Alcantara (1999).

Ruiz y Otero (2013) establecen que:

(...) cuando existe una distancia de 1 punto entre un partido y otro se considera una polarizacién “baja”; cuando
se trata de una distancia entre 1y tres puntos se trata de una polarizacion “moderada”; si existe una distancia
de mas de 3 puntos estariamos en un escenario de polarizacion “elevada” (p. 92).

Para nuestro caso, en funcion de los valores obtenidos y mostrados en el cuadro anterior,
realizamos un calculo en funcion de las distancias existentes entre los tres partidos importantes del

sistema politico mexicano, para quedar como sigue:

Cuadro 32. Distancia politico ideoldgica de los partidos en México (datos de 1999)
PRI PAN PRD
Posicion en el esquema de la 4.8 5.5 2.4
Geometria Politica
Distancia del PRI hacia oponentes 0.7 2.4
Baja Moderada
Distancia del PAN hacia oponentes 0.7 3.1
Baja Elevada
Distancia del PRD hacia oponentes 2.4 3.1
Moderada Elevada

Fuente: elaboracidn propia en referencia a la Base de Datos de Alcantara (1999).
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En general se pude seiialar que la distancia politico-ideoldgica de los partidos politicos en México
atraviesa por las tres categorias: Baja, Moderada y Elevada. Si consideramos que el PRI es el partido
ubicado mas al Centro de la geometria politica (4.8), la distancia con el PAN es Baja (0.7) pero Moderada
con relacion al PRD (2.4), que se encuentra mas a la izquierda (2.4). Sin embargo, la distancia entre el
PAN, partido ubicado en el Centro-Derecha (5.5), y el PRD es Elevada (3.1).

La conclusién es que, para el PRI, que es el partido en el gobierno, sera mas facil construir una
alianza con el PAN, partido que se encuentra en el Centro Derecha, mismo espacio de la geometria
politica que ocupa el mismo, lo cual desde luego no implica la cesion de principios programaticos porque
incluso, al contario, ello puede implicar compartir ciertos principios. En cambio, para el PRI es mas
complejo construir una alianza con el PRD, puesto que implica tener una cesién de principios
programaticos al correrse un tanto hacia la izquierda, al mismo tiempo que para el PRD implica ceder en
ciertos principios para poder aliarse con el partido en el gobierno porque ello implica un corrimiento
hacia la derecha. Para el PAN y el PRD, una alianza mutua resulta muy compleja, en virtud de que implica
una concesién muy amplia de principios, al tener el primero que correrse a la izquierda y el segundo
hacia el centro de la geometria politica. Es claro que la alianza mas factible es entre el PRI y el PAN, como
efectivamente sucedié en el Pacto por México (Cfr. Casar, 2000).

El sistema politico mexicano seria un sistema en el que predominan las tendencias centripetas
antes que las centrifugas; los tres partidos mas importantes del sistema politico mexicano convergen en
el centro, de tal manera que su permanencia como una opcion de gobierno los obliga mas al acuerdo
gue a la confrontacidn, ya que ésta ultima tendencia no es conveniente para el electorado (Nievas, 2017).

A continuacidn, desarrollaremos con detalle la cohesién interna que tenian cada uno de los
partidos participantes en el Pacto por México, informaciéon que serd complementaria para conocer la
informacidén relacionada con la fragmentacion interna que se presenta en el sistema de partidos a la
firma del Pacto. En primera instancia hablaremos del PRD, a continuacion del PAN y, finalmente, del PRI.

El PRD era el partido mas dividido de los que formaban parte del Pacto. Cbmo ya observamos en
los Graficos 5y 6, el PRD esta fragmentado en dos segmentos: uno que tiene una tendencia ideoldgico
politica de extrema izquierda e izquierda y otro segmento que estd mas inclinado a la adopcién de
politicas de centro derecha. Estas posiciones politico-ideoldgicas se expresan de manera clara con

respecto a la posibilidad de realizar algun tipo de coalicién con el titular del Poder Ejecutivo Federal. El
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primero de los segmentos propone negar toda posibilidad de acercamiento o negociacién con el
Presidente y con el partido en el gobierno; el otro segmento se muestra mas proclive al establecimiento
de acuerdos con el gobierno y con los otros partidos representados en el Congreso. De hecho, desde Ia
eleccién de 2006, en el seno del Congreso del PRD, su érgano primigenio, se determind no reconocer al
gobierno de Felipe Calderén, negando toda posibilidad de acuerdo con el sistema. En cambio, el
Presidente del partido, Jesus Ortega, se manifestaba a favor de acordar, tanto con el gobierno de
Calderdn, como después con el gobierno de Pefa Nieto. La disputa interna en el PRD no se dirimid sino
hasta que Andrés Manuel Lopez Obrador anuncié su salida del mismo en septiembre de 2012, para
formar un nuevo partido, que a la postre se llamaria MORENA (Casas-Zamora, et. al., 2016).

La salida de Lépez Obrador del PRD abrié la posibilidad para que el partido pudiera cambiar su
linea politica, abriéndose a la posibilidad de establecer acuerdos con el nuevo gobierno de Pefia Nieto.
No obstante, como producto de las divisiones internas, la posicion del PRD siguié siendo ambigua.
Incluso el mismo dia de la firma del Pacto por México, en la cual participd el Presidente del Partido, Jesus
Zambrano, la comisidn politica del partido desconocid el Pacto y la autoridad de su presidente para
firmar dicho acuerdo. Diversos lideres del partido, como Marcelo Ebrard, se pronunciaron el contra de
la firma del Pacto y sefalaron que se traicionaban los intereses del pueblo con ella (Guerrero y Amador,
2016).

Como sefialamos ya anteriormente, la disputa interna en las filas del PRD se vio reflejada en los
resultados de las reformas del Pacto por México: este partido votd en contra de las reformas Laboral y
Energética pese que participaba en la mesa de negociaciones; las otras cuatro reformas las apoyd
parcialmente, mostrando una disciplina legislativa muy dificil de mantener al interior (Infra, p. 144).

En el caso del PRI, el partido se ha caracterizado por ser un partido acostumbrado a obedecer la
linea de autoridad presidencial. Pero, especificamente en la reforma petrolera, el PRI se enfrentaba a un
dilema relacionado con los principios fundacionales del partido: la nacionalidad de los recursos
naturales. A tal grado el tema representaba un conflicto, que para que el Presidente pudiera impulsar la
reforma petrolera, se tuvo que realizar una reforma interna a los estatutos del partido relacionados con
el tema. Al final la reforma fue impulsada con el argumento de que rescataba el espiritu original de

Lazaro Cardenas, artifice de la reforma petrolera del periodo posrevolucionario (Mayer-Serra, 2017).
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En el caso del PAN, pese a que el partido mostraba un nivel de fragmentacién muy elevado, sus
miembros decidieron apoyar las reformas practicamente de manera irrestricta. Los conflictos internos
en este caso no fueron obstdculo para que el partido apoyara las reformas legislativas. El conflicto era
politico, es decir, relacionado con la disputa por el reparto interno de las posiciones politicas en el partido
entre los partidarios de saliente presidente de la Republica, Felipe Calderdn, y el Presidente del partido,
Gustavo Madero. El conflicto se elevd incluso a la coordinacion de la dirigencia de los senadores, en
donde el coordinador parlamentario del partido tuvo que ser sustituido por estar en contra de los
acuerdos del Pacto, para nombrar uno mas acorde con la dirigencia partidaria (Arrieta y Ramirez, 2016;
y Valverde, 2016). No obstante, incluso cuando el PAN se opuso a la reforma hacendaria, lo hizo como
un bloque unificado, haciendo evidente que la competencia interna no inhibid la posicién legislativa del
partido.

En conclusion, a lo largo de este apartado hemos logrado demostrar que no sélo el nimero de
partidos es determinante para establecer la viabilidad de las coaliciones en un sistema politico sino
también su nivel de fragmentacién, es decir, la distancia politico-ideoldgica que tienen los partidos al
momento de impulsar las mismas. En el caso del sistema politico mexicano, la distancia politico-
ideoldgica de los partidos determina un sistema moderadamente fragmentado.

Sin embargo, la derivacién anterior no esta exenta de particularidades: mientas que la distancia
politico ideoldgica de los dos partidos mas grandes que impulsaron la agenda del Pacto por México, es
decir el PRIy el PAN, puede ser considerada “Baja”, la distancia del PRI con el tercer partido coligado es
“Moderada”. Esto explica en parte las dificultades presentadas durante el proceso de negociacién que
se desarrolld en todo el periodo que duré la coalicidn y las vicisitudes que presentd internamente cada
uno de los partidos, asi como también comprueba porque la alianza entre PRI y PAN resultaba mds

probable que una alianza PRI-PRD y mucho mas que una alianza entre el PAN y el PRD.

4.4.4. Ambito organizativo de los partidos

Las hipdtesis sobre este tema hablan de la mayor probabilidad de éxito de las coaliciones que se

realizan entre partidos politicos de orden nacional frente a las que se realizan entre partidos locales y

regionales.
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En el caso mexicano, todos los partidos politicos que formaron parte del Pacto por México fueron
partidos politicos nacionales. La configuracidon electoral del sistema no facilita la participacion en
procesos nacionales de formaciones politicas locales. Por ello, consideramos que sea necesario abundar

mas en la importancia de la presencia o ausencia de esta variable.

4.4.5. Incumbency Effect: Rendimiento electoral

En el presente apartado discurriremos en torno a la hipdtesis de que el Incumbency effect
(«Rendimiento electoral»), que los partidos calculan con relacién a la permanencia electoral en la
coalicién, afecta el futuro de la misma. En este sentido, la permanencia de la coalicién Pacto por México
se vio afectada por la presencia de las elecciones intermedias de 2015. Los efectos electorales que los
partidos politicos percibieron recibirian en estas elecciones provocaron la ruptura del Pacto.

Considerando que las negociaciones del Pacto por México iniciaron en 2012 y que los efectos
politicos y sociales de las mismas son de corto, mediano y largo plazo, a continuacién, en el Grafico 7

presentamos una derivacion de los efectos politicos reflejados en la composicion de la Camara de

Diputados:
Grafico 9. Escaiios en Camara de Diputados 2000-2018
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Nota: elaboracidn propia con datos de http://sitl.diputados.gob.mx/LXIV_leg/info_diputados.php.

En la misma linea, en el Grafico 8 presentamos los mismos resultados para la Cdmara de Senadores:

178


http://sitl.diputados.gob.mx/LXIV_leg/info_diputados.php

Grafico 10. Escafios Camara de Senadores 2000-2018
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Nota: elaboracién propia con datos de www.INE.mx. >2

La correlacion de fuerzas en 2012 habia arrojado un claro ganador a nivel nacional: el PRI habia
logrado ganar la Presidencia de la Republica, arrebatdndosela al PAN y derrotando al pertinaz candidato
de la izquierda, Andrés Manuel Lépez Obrador, con una amplia mayoria.>®> Ademas de esta victoria
contundente, el PRI conservé la mayoria en la Cdmara de Senadores ( con 61 escafios) y también en la
Cédmara de Diputados (241 escafios), con lo cual garantizé el control de los dos érganos legislativos del
pais. Pareciera que para el PRI estos resultados fueron excepcionales, pero, en realidad, estos ocultan
algunos detalles: la mayoria priista en la Cdmara de Diputados disminuyd su fuerza frente al avance de
otras fuerzas politicas. Tenemos a un Presidente con una legitimidad politica importante, con control en
ambas camaras del Congreso, pero con una mayoria no suficiente para impulsar las reformas necesarias
por cuenta propia, es decir, sin dejar de considerar a la oposicién.

Hacia 2015, el PRI disminuyd su presencia legislativa en la Cdmara de Diputados de 241 a 203
escafios, un impacto importante porque significa que la coalicién Pacto por México arrojaba resultados
contradictorios en los drganos del Congreso: una victoria suficiente en la Cdmara de Diputados y una
amplia victoria en la Cdmara de Senadores. El nuevo presidente y la estrategia colicionadora, no

pudieron detener la caida que inicié tras la recuperacién electoral en 2009 y que alcanzé su climax en

52 https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/98204/CGor201808-23-ap-4.pdf.
53 Los resultados finales del IFE registran 19 millones 158 mil 592 votos contra 15 millones 848 827, una diferencia de mas de
3 millones de votos (https://portalanterior.ine.mx/documentos/proceso_2011-2012/alterna/computos.html).

179


https://www.ine.mx/
https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/98204/CGor201808-23-ap-4.pdf
https://portalanterior.ine.mx/documentos/proceso_2011-2012/alterna/computos.html

2012. De hecho, a partir de 2012, el PRI empez6 a perder preferencias electorales hasta 2018, que sufrid
su peor derrota electoral de la historia, cuando gand sélo 63 diputados y 21 senadores.

Se plantea que el gobierno de Pefia Nieto significa la plena recuperacién electoral del PRI, pero en
realidad, en términos absolutos, este gobierno apenas significa lograr mantener estable la recuperacién
lograda a partir de 2009. Ahora bien, si pensamos que el Pacto por México es un intento institucional
por recomponer la férmula sociopolitica representada por el PRI, en realidad parece ser que el
experimento se habria logrado mantener hasta 2015. Luego de 2015, electoralmente se empezaron a
evidenciar las fracturas que la coalicién habia fomentado en el electorado, aunque esta fractura no seria
evidente sino hasta 2018.

Para el PAN la situacién es mas critica, porque pese a que fue un actor comprometido del Pacto
por México, ni siquiera la participacion en la coalicidn logré detener la caida que inicié desde la derrota
electoral de las elecciones intermedias de 2009. Es decir, para el PAN la caida en las preferencias
electorales inicio en la segunda mitad de la gestién de Felipe Calderdn, cuando de tener 206 diputados
paso a tener 143 en 2009. Para 2012 sélo gand 114 diputados y para 2015 su cuota de representacidn
se redujo a sdlo 108 diputados. En 2018 parece ser que el PAN tuvo una leve recuperacion, al crecer
hasta 109 diputados, aunque en realidad esto sélo es una ficcién ya que muchos de los diputados en
realidad pertenecian al PRD, con quien fueron en alianza en la elecciéon presidencial. Adicionalmente, si
consideramos las elecciones para el Senado de la Republica, la caida electoral del PAN en realidad inicia
ya en 2006, cuando el PAN, de tener 60 senadores paso a 51; esta caida se amplia en 2012 cuando sdlo
gana 38 senadores, cuota que con apuros logra conservar en 2018, y esto sin considerar la cuota que
corresponda a los aliados partidistas.

La Lectura de los resultados nos indica que luego de la gestién de Vicente Fox y de Felipe Calderdn,
el electorado castigd fuertemente al PAN, provocandole la pérdida de la Presidencia de la Republica,
pero también un fuerte impacto en los dérganos de representacién nacional. Esta fuerte crisis de
legitimidad del PAN ni siquiera pudo ser detenida al mostrar un discurso colaboracionista con el gobierno
con la firma de la mayoria de las reformas del Pacto por México. En realidad, parece ser que el PAN ha
recibido un fuerte voto de castigo, ya que de ser un partido que en la década pasada promediaba mas
de 150 diputados y mads de 50 senadores, para esta década que termina, el PAN queda por debajo de los

120 diputados y menos de 50 senadores.
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En el PRD, el “Incumbency effect” fue mucho mas grave que en los casos de los otros partidos. Al
amparo de candidatos carismaticos, Cuauhtémoc Cardenas en el 2000 y Andrés Manuel Lépez Obrador
en las elecciones de 2006 y 2012, el PRD pudo establecerse en el umbral de 100 diputados federales y
de 30 senadores. Con esa garantia pudo sentarse a negociar el Pacto por México al amparo de ser la
tercera fuerza politica del pais. Pero como resultado de la eleccion de 2015, el PRD sélo pudo obtener
56 diputados federales y 28 senadores. Su peor derrota la obtuvo en la Ciudad de México, donde perdid
la mayoria del Congreso frente a Morena. Esta situacion llevé al partido a sus origenes cuando recién
empezd a ganar elecciones en 1997 y 2000. Pero esta caida sélo era el principio de la crisis. En esta
perspectiva, el PRD, calculando el tamafio del rebote electoral de su participacién en las reformas del
Pacto por México, decidié participar en alianza con el PAN en las elecciones de 2018. Este hecho oculta
la verdadera caida electoral del partido, ya que los resultados que se registran en 2018 se apuntan al
PAN, aunque en realidad se trata de las dos instituciones coligadas, lo cual evidencia que se trata de un
efecto electoral devastador para ambos partidos.

En general, al medir el “Incumbency effect” provocado por la participacién en la coalicién Pacto
por México en los partidos que formaron parte ella, los resultados lo sefialan como negativo: si se mide
efecto inmediato, es decir el efecto provocado en los partidos en el periodo inmediato a la terminacién
del Pacto, alrededor de 2015, este siendo negativo no parece ser critico y para los partidos parecia
bastante factible de aplicar un “control de dafios”. Pero si se analizara el efecto de mediano plazo en
torno de 2018, este efecto se desarrolla hasta convertirse en critico e inmanejable, incluso llegando a
considerarse la extincidon de alguno de los tres partidos coligantes. Este efecto se observa sobre todo en
el PRD, que es la expresion a la izquierda de la coalicidon y la cual sufrié los embates de los rivales politicos
del Pacto, también centrados a la izquierda.

Precisamente por ello, hemos decidido presentar un estudio de caso con mayor detalle, de las
vicisitudes presentadas en el PRD con relacién a la firma del Pacto por México. En el PRD, el Pacto
polarizo la divisién que ya existia en el partido. En general la fragmentacion se desarrollé en torno de
dos grupos: aquellos que consideraban que la participacidn en el Pacto por México pondria al partido en
un escenario de izquierda democratica y moderna; y aquellos que consideraban que participar en el
Pacto era una traicidn a los intereses populares. El primer grupo era liderado sobre todo por la expresidn

de Nueva lzquierda, la fraccion hegemdnica del partido; el segundo grupo, sobre todo identificado con
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la figura de Andrés Manuel Lépez Obrador, incluso acompafiados por los militantes de la vieja izquierda
radical del siglo pasado (Melgar, 2013).

Las diferencias internas hicieron crisis en los primeros dias de septiembre de 2013, con la
aprobacion de la Ley del Servicio Profesional Docente (una de las tres iniciativas cuya aprobacidn propicié
el movimiento magisterial), cuando en la Cdmara de Diputados, de los 101 integrantes de la bancada, 40
votaron en contra. En el Senado el rechazo fue mayoritario: de los 22, sélo cinco votaron A favor. Este
estatuto de excepcion generd muchas tensiones, a un nivel tal que diversos dirigentes del PRD
presionaron a los entonces senadores para que votaran “bajo coercidn de que su carrera politica seria
trunca” si no votaban A favor de esa reforma denunciaban algunos senadores, evidenciando una
operacion similar a la de las peores practicas del viejo sistema donde los legisladores atendian los
dictados de la dirigencia del partido. Varias de las votaciones protagonizadas por el PRD evidenciaron
esta fractura, en particular la relacionada con la aprobaciéon de la Ley del Servicio Profesional Docente,
gue se dio el 1 de septiembre, en la cual 17 senadores de la fraccion perredista votaron a favor y 5
votaron en contra, los cuales denunciaron haber recibido “(...) presiones bdrbaras: llamadas de
gobernadores, de dirigentes, para obligarlos a votar contra su propia opinion” (/bidem.).

Miguel Alonso Raya, vicecoordinador de la fraccién perredista en la Cdmara de Diputados y
miembro de la corriente Nueva lzquierda, menciond a manera de ejemplo: “Si nosotros no hubiésemos
abierto el espacio de negociacidn, entonces se habrian aprobado leyes mucho mas duras y agresivas o
lesivas para los maestros.” (Ibidem.) Afirmé que gracias a ese ejercicio de didlogo que su partido impulsé
en el Pacto se eliminaron los aspectos punitivos del proyecto enviado por la SEP. Esto, dijo “se pudo
hacer porque la izquierda estd ahi sentada para influir” (/bidem.). Por medio de la agenda del Pacto por
Meéxico, el PRD le dio un matiz, “un color de izquierda a muchas de las reformas”, sefiald por su parte
Fernando Belaunzaran, miembro destacado de la Corriente Nueva lzquierda (Ibidem.).

Por su parte, Dolores Padierna, integrante de la corriente ADN, asevero que, al ser imposicién, el
Pacto fortalecia al PRI y al autoritarismo, y no a la transicién democratica. “Con mucho respeto y
compafierismo le diria al presidente de mi partido que abandonen el Pacto por México, porque ademas
de debilitar al PRD le esta quitando la esencia de un partido de izquierda”, ademas le pidid a Jesus
Zambrano, Presidente del PRD, “(...) que deje de estarse reuniendo con (Enrique) Pefia Nieto, negociando

cosas que solo él sabe” (Ibidem.).

182



Manuel Camacho Solis, ex regente de la Ciudad de México y cercano al PRD al momento de la firma
del Pacto por México, seiialé que el verdadero propdsito del Pacto fue sacar las reformas energética y
fiscal, y que a cambio se otorgaron algunos “dulces” a la oposicion, tales como el seguro de desempleo
y las pensiones y que quien verdaderamente se fortalecia con las reformas era el Presidente de la
Republica (Ibidem.).

La ruptura mas importante se dio cuando el Ejecutivo Federal presenté la reforma energética, en
la cual la izquierda tradicional no estaba dispuesta a conceder un milimetro. EL PRD decididé no apoyar
dicha iniciativa terminando el Pacto de facto. Como producto de la fragmentacién interna del partido,
en septiembre de 2012 renuncié al perredismo Andrés Manuel Lépez Obrador, dos veces candidato
presidencial de ese partido. En noviembre de 2014 hizo lo mismo Cuauhtémoc Cardenas, quien también
fue candidato presidencial en el afio 2000; también lo abandonaron personajes importantes como
Alejandro Encinas y Marcelo Ebrard, ambos ex Jefes de Gobierno del Distrito Federal.

Arrieta y Ramirez (2016) no aceptan el argumento de que el colaboracionismo el Pacto por México

provoco la caida electoral del PRD. Su argumento es el siguiente:

Si aceptamos el argumento de que ese partido se equivocé al signar el Pacto por México, y que el electorado sélo
premia a su partido cuando rechaza las ideas de los demas partidos en accidn defensiva, entonces el PRD habria
obtenido en las elecciones de 2009 una retribucién por su desempefio “critico” de 2006 a ese afio, en tanto que
se opuso a la reforma al ISSSTE en 2007 y de PEMEX en 2008. Empero, la accion perredista no obtuvo beneficios
electorales, si atendemos los resultados para la Cdmara de Diputados en 2009; en este afio sélo consiguid 12%
(4, 217,985 votos) del total de sufragios, cifra mayor en términos relativos a la de 2015 (10%), pero menor en

términos absolutos (4,333,745). (p. 143-144).

El argumento de los autores es que la caida electoral se debe al hecho de que el PRD establecio
una politica y un discurso aliancista que no gustd a sus electores; para ellos, no es el discurso
contestatario el que premian sus electores sino la posicidn politica frente a los principales problemas del
pais. Aunado a esto estan los errores que cometid el propio PRD, estimé Alejandro Encinas, ex
vicecoordinador politico del grupo parlamentario del PRD y ex Jefe de Gobierno de la Ciudad, quien
sefialé que desde la suscripcién del “Pacto por México”, la dirigencia le quitd el caracter de oposicion al

organismo para volverlo “colaboracionista”, hasta los hechos de Iguala “donde se demostré que el
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proceso de descomposicién también les alcanzé como partido” (Contreras, 2015, sp.).>* Esto finalmente
provoco el desplazamiento del PRD como partido cldsico de la izquierda.>

En conclusién, podemos sefialar que, en efecto, la firma del Pacto por México tuvo un efecto
inmediato en el animo de los electores, por lo cual se considera que los posteriores resultados y
alineamientos electorales fueron parte directa de este proceso de reformas. Por ello podemos seiialar
que si se desarrollé en este caso lo que denominamos “Incumbency Effect”, en la mayoria de los casos,
negativo para los partidos que formaron parte del Pacto por México y sobre todo en mediano plazo. Los
efectos de la firma del Pacto por México en los partidos politicos incluso estan siendo visibles en el
proceso electoral de 2018, donde los tres partidos que antes dominaban el sistema han sido desplazados
por un partido de izquierda nuevo que los ha sumido en una crisis muy profunda de la cual ain no

podemos hacer prondsticos certeros.

4.5. Poder Ejecutivo

4.5.1. ¢Es el Ejecutivo el actor coligante?

En este apartado aportaremos elementos que nos permitan conocer si el Ejecutivo ejercié una
funcién de “actor coligante”, es decir, el actor que convoca a la conformacién de la coalicién y quien
determina sus objetivos fundamentales y su funcionamiento. La hipdtesis es que, en efecto, en el caso
del Pacto por México se puede confirmar la existencia de un actor coligante.

Es importante considerar que la tradicion politica en México coloca al Presidente como un actor
con alto poder de convocatoria. Durante el régimen de partido hegemaonico esta era una consecuencia
del funcionamiento del sistema politico. Esta capacidad de convocatoria se perdié en los dos primeros

periodos presidenciales de la transicién, con Vicente Fox y Felipe Calderdn; pero de manera

54 Otros factores que fueron importantes en la crisis del partido fueron la mala eleccién de sus candidatos, la imposicién de
candidaturas, la corrupcién imperante en las demarcaciones politicas de la Ciudad de México, la acumulacién de errores
en la construccién de la Linea 12 del Metro, el hecho de que los gobiernos delegacionales se concentraron en gestiones
clientelares, la matanza de los estudiantes en Iguala, donde gobernaba José Luis Abarca, alcalde perredista, pero, sobre
todo la mala evaluacién al gobierno de Miguel Angel Mancera, ademds de su desvinculacién con la sociedad (Vergara,
2015; y Contreras, 2015).

55 En las elecciones de 2015, Morena se convirtid en la tercera fuerza politica en 9 entidades del pais: Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Sonora, Tlaxcala y Veracruz (Vergara, 2015).
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extraordinaria, la recuperé el Presidente Enrique Pefia Nieto. Los elementos que podemos valorar en
torno de esta capacidad de convocatoria del Presidente son los siguientes:

1) Histdricamente el Presidente es convocante de acuerdos politicos nacionales. Aunque la
anécdota cuenta que fueron los dirigentes del PRD los que dieron el primer paso para la formacién del
Pacto por México, cuando sugirieron a los negociadores del nuevo gobierno de Peia Nieto, Miguel A.
Osorio Chong y Luis Videgaray, la construccién de una alianza reformadora. Una vez concretado este
primer contacto, fue el equipo presidencial quien asumid el liderazgo de las mesas de negociacion del
Pacto.>®

2) Nos encontramos con un Presidente pragmdtico y negociador. Otro elemento importante es que
con Peiia Nieto nos encontramos con un Presidente pragmatico, dispuesto a negociar y consciente de
gue sdélo con una poderosa alianza entre partidos se podrian sacar adelante las reformas estructurales
de su gobierno. Valverde (2016) lo enuncia en estas palabras: “Pefia Nieto era un politico pragmatico,
deseoso de obtener apoyo para su ambiciosa agenda de gobierno. El vio la oportunidad de crear una
alianza con los partidos politicos de la oposicidon, con compromisos especificos de todas las partes
involucradas.” (p. 138). (Traduccién propia del inglés).>’

3) El presidente tiene un alto poder de convocatoria y tiende a formar «coaliciones
sobredimensionadas». E|l presidente mexicano siempre ha tenido un alto poder de convocatoria.>® Las
convocatorias del Presidente siempre buscan el apoyo no sdlo del partido cercano al Presidente, sino de
todos los sectores sociales proclives a apoyar las iniciativas del Ejecutivo: empresarios, organizaciones
sociales y politicas, ademas de los partidos de oposicién. De tal forma que las coaliciones a las que
convoca el Presidente siempre buscan conformacién de «coaliciones sobredimensionadas».

En el caso del Pacto por México, una vez considerando los resultados derivados del proceso
electoral, para aprobar las reformas necesarias al proyecto del nuevo Presidente, este decidié sumar a

su proyecto a los dos partidos mas grandes de la escena politica nacional. Para el Presidente era una

%6 Si hubiera sido el PRD el convocante, los efectos habrian sido completamente diferentes, porque en México sélo el
Presidente tiene esa capacidad de convocatoria sobre todos los partidos politicos, en este caso, los tres mas grandes del
sistema politico.

57 “pefia Nieto was a pragmatic politician, eager to obtain support for his ambitious government agenda. He saw an
opportunity to create an alliance with opposition political parties, with specific commitments by all parties involved.”

8 Hay que recordar los pactos para la estabilidad y el crecimiento econédmico que se hicieron comunes en las presidencias de
Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari.
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alternativa viable sumar a la coalicién sélo al PAN, como tradicionalmente lo habian hecho los gobiernos
priistas durante los gobiernos neoliberales de Carlos Salinas de Gortariy Ernesto Zedillo, sin embargo, el
gobierno de Pefia Nieto decidié suman también al PRD, dando pie a la construccidon de una coalicién
sobredimensionada. El claro que el objetivo del Presidente no era construir una coalicién ganadora,
porque de hecho tenia garantizada la mayoria, sino que el objetivo era crear una coalicion que
garantizara la legitimidad de las reformas a través de la complacencia de los dos partidos de oposicién
principales.

Por ello, se puede considerar exitosa la convocatoria realizada por el Presidente para la
conformacidn de la coalicion. Diversos autores, como Zepeda (2017), colocan al Ejecutivo como el claro

ganador de Pacto por México:

(...) ganaron el Presidente de la Republica y su equipo de trabajo y, aunque es discutible a la luz de los resultados
de las elecciones intermedias, también el PRI [pues] ...envio a la opinidon publica la sefial de haber regresado al
poder para poner orden y demostrar capacidad de convocatoria para construir un gobierno eficaz, funcional y

erigirse como partido en el gobierno reformador (p. 28).

Otros autores, como Guerrero y Amador (2016), colocan al Pacto por México como un instrumento
efectivo de coordinacién democratica que sobre todo tiene la funciéon primordial de hacer ganar

gobernabilidad al nuevo gobierno.

(...) el mérito de la nueva administracion fue entender que su agenda de gobierno dificilmente podria llevarse a
cabo sin entrar de lleno en la légica de la negociacién que, como la experiencia internacional demuestra, es

indispensable para emprender cualquier proyecto reformador (p. 258-260).

Por todo lo anterior, se puede confirmar en el caso mexicano la existencia de un presidente en su

calidad de actor coligante, es decir, quien decide convocar a la conformacién de la coalicidén, quien

coordina sus trabajos e impulsa los acuerdos fundamentales de la misma.

4.5.2. Nivel de fortaleza institucional del Ejecutivo

En el presente capitulo se usan ocho indicadores para medir el nivel de fortaleza institucional del

Poder Ejecutivo: a) Facultades legislativas del presidente (iniciativa preferente); b) Poder de veto; c)
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Poder de decreto; d) Capacidad del Presidente para controlar la agenda legislativa de su partido; e)
Apoyo politico a las iniciativas del Ejecutivo por parte de los lideres de los grupos parlamentarios; f)
Escasa discusion en comisiones de las iniciativas del Ejecutivo; g) Aprobaciéon amplia (mdas alld de la
votacién mayoritaria) de las iniciativas del Ejecutivo; y h) Ausencia de presentacién de iniciativas
similares a las del Ejecutivo presentadas por los otros grupos parlamentarios.

La hipdtesis que prevalece es que un Ejecutivo con mayores facultades institucionales tendra mas
argumentos a favor para enfrentar la construccién de una coalicion politica. Por el contrario, un
presidente con facultades institucionales débiles tenderd a ser cauto al momento de enfrentar la
decision de conformar una coalicién.

Diferentes investigaciones sobre la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en México
(Mainwaring y Shugart (2002) y Cox y Morgenstern (2001a), calificaban al sistema politico mexicano
como de «Ejecutivo potencialmente marginal», sobre todo porque no tenia facultad de veto ni de
presentacion preferente de iniciativas, ni mucho menos facultad para emitir decretos, es decir, un
Ejecutivo que no tenia mecanismos de control ni de intervencidn frente al Poder Legislativo; también lo
calificaban como como «Ejecutivo impotente», sobre todo porque el presidente carece del poder y
libertad de accién para responder al veto del Legislativo.

Mainwaring et al. (1993), realizan una investigacidn en la que se establece una escala que mide las
facultades de los presidentes de Brasil y México, que va de 0 en la escala mas débil a 12 en la escala mas
fuerte, encontrando que la figura presidencial en México tiene una medida de 4 puntos (Stevens, 2014).
Esto porque el presidente mexicano carece de la mayoria de las facultades del modelo de
presidencialismo clasico tales como la facultad de emitir decretos, el veto parcial y la capacidad de
legislar de manera particular en ciertos temas. Por ello, en términos generales, el Ejecutivo en México
se considera un tipo débil, cuyas facultades principalmente son reactivas.

Pese a ello, no debe soslayarse el hecho de que, desde otro punto de vista, el Presidente
mexicano tiene otras fortalezas mas alla de las puramente formales, tales como el hecho de controlar al

partido mayoritario. Esta fortaleza puede ser considerada no formal, en el sentido de que con una
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derrota como la sucedida al Partido dominante en el 2000, el Presidente puede perder esta fortaleza y
otras (Cfr. Mainwaring y Soberg, 2002).>°

En realidad, el presidente mexicano tiene tasas de éxito en las iniciativas que presenta de mas de
90% vy esto es asi porque como varios presidentes de América Latina, el Presidente mexicano controla el
proceso parlamentario. Y no sélo eso, el Presidente controla también la seleccién de candidatos de sus
partidos, ademas de que a través de diversas prebendas presupuestales controla los votos individuales
de diputados y senadores en el Legislativo (Cox y Morgenstern, 2001a).

Las fortalezas institucionales a las que hacemos referencia son las siguientes:

a) Facultades legislativas del presidente (iniciativa preferente)

La facultad de iniciativa preferente fue otorgada al Presidente en México a partir de 2012,
otorgandole la facultad de presentar en el inicio de cada periodo de sesiones hasta dos iniciativas con
caracter preferente, lo cual implica la necesidad de que estas se voten en el pleno de cada una de las
camaras en un plazo de 30 dias naturales. Con esta reforma se habria iniciado la transicién de un modelo
con «Ejecutivo potencialmente marginal» hacia un «Ejecutivo proactivo».

La formulacidn del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos es la Unica facultad exclusiva del
Presidente en el ambito legislativo, aunque en este caso el Ejecutivo sdlo tiene la facultad para proponer
ambas propuestas a la Cdmara de Diputados; una vez hecha la propuesta, es la Camara de Diputados
quien tiene la facultad de aprobar ambos proyectos, por lo cual en los hechos no existe la posibilidad de
un veto presidencial.

Con todo ello, es importante sefialar que el Ejecutivo no deja de tener influencia sobre la forma
como se aprueba el proyecto de presupuesto, ya que el gobierno no sélo negocia con los lideres

parlamentarios de los partidos la asignacién de ciertas partidas presupuestales sino incluso negocia con

59 4(...) Es un hecho histérico notable —y hasta ahora insuficientemente explicado— que de la Constitucién revolucionaria de
1917 emergid un régimen de gobierno en que el Poder Ejecutivo tiene facultades visiblemente superiores a las de los
otros dos poderes, sobre todo el legislativo. Cabe recordar que los constituyentes de 1856 hicieron del legislativo el poder
principal por dos motivos: primero, porque les obsedia el recuerdo de los cincuenta afios anteriores, en que
repetidamente el jefe del Ejecutivo se transformaba en dictador; y segundo, porque considerando inconclusa la obra de
la Reforma, quisieron confiar su prosecucion a una Camara Unica de diputados con cierto aire de asamblea nacional
revolucionaria a la francesa” (Cosio, 1974, citado por Guerrero y Amador, 2016, p. 118-122).
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diputados en lo particular sobre el ejercicio de recursos publicos para sus comunidades a cambio de su

voto de aprobacién a los proyectos (Cfr. Stevens, 2014; y Cox y Morgenstern, 2001a).

b) Poder de veto

Se considera que el poder de veto con el que cuenta el Presidente mexicano es parcial, ya que
puede vetar cualquier iniciativa proveniente del Congreso, pero el veto implica que la iniciativa tiene que
ser revisada, en su caso, por ambas cdmaras. La Constitucion mexicana, en su articulo 72, estipula que
toda la legislaciéon aprobada por ambas cdmaras debe ser enviada al Presidente para su aprobacion y
publicacidn; el Presidente, por su parte, puede rechazarla en su totalidad o parcialmente y devolverla a
la Cdmara de origen con sus objeciones. Cuando el presidente veta una ley, esta regresa a la camara de
origen para ser rediscutida en una nueva votacion, de esta forma el veto puede ser superado; una vez
realizadas las observaciones y enviadas nuevamente para publicacién, el Ejecutivo ya no puede vetar la
legislacion aprobada.®® En palabras de Nacif (2004), se trata de una oferta en la forma de “lo tomas o lo
dejas”, un juego de decisién de suma cero en donde no cabe la posibilidad de establecer acuerdos entre
los dos poderes. Para estudiosos del tema, como Sartori (1994b), el veto en México es un procedimiento

incorrecto e insuficiente:

En primer lugar, el presidente en realidad no dispone del llamado veto parcial porque no puede promulgar una
ley parlamentaria algunos de cuyos puntos hayan sido rechazados. No obstante, el veto parcial es de enorme
utilidad para los presidentes. Ademas, un presidente sélo puede vetar una ley aprobada por ambas camaras,
pero no las resoluciones que haya aprobado una de ellas. Esto significa, como sefale antes, que en México el
presidente no tiene poder de veto sobre la Legislacion emitida por el Legislativo, es decir, no puede vetar las

enmiendas hechas por los diputados. En mi opinidn, esta es una laguna de alcance considerable (p. 232-234).

80 E| veto, “(...) sin embargo, no aplica: 1) cuando se trate de disposiciones propias del Congreso; 2) cuando las reformas son
resultado de la labor de una asamblea revisora de la Constitucidn, pues se trata de un poder superior a los tres instituidos;
3) cuando sean resoluciones surgidas del Congreso en funciones de Colegio Electoral o de jurado que analiza acusaciones
contra funcionarios, y 4) cuando la Comisién Permanente convoca a sesiones extraordinarias (articulo 72)” (Zepeda, 2017,
p. 12, quien cita a Hernandez, 1994).
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c) Poder de decreto
La Constitucion mexicana no otorga al Ejecutivo facultad de emitir decretos de manera
auténoma.®! De manera que en condiciones de normalidad politica no puede gobernar por decreto,

sobre todo cuando el érgano legislativo no comparte su agenda legislativa.

d) Capacidad de los presidentes para controlar la agenda legislativa de sus partidos
Un estudio de Santos, Pérez y Garcia (2014), explica las condiciones necesarias para la existencia de
control de la agenda legislativa por parte del Presidente, aunque consideran que, en el caso de México,

para el tiempo en el que gobernd el Presidente Ernesto Zedillo, no se cumplian todas las condiciones:

Cuando un presidente tiene potencia institucional y distancia ideoldgica de sus adversarios en el Congreso, es
probable que logre el control de la agenda parlamentaria. Si este presidente se encuentra ademas beneficiado
por una mayoria parlamentaria o por la ausencia de fragmentacién en el Parlamento, el control de la agenda
parece asegurado. De la misma forma, un presidente respaldado por una mayoria parlamentaria en un contexto
de baja fragmentacién probablemente logre el control de la agenda, pero si a este marco se agrega una
justificacion ideoldgica, el control de la agenda parece un resultado seguro (p. 529).

El presidente mexicano tiene una gran capacidad para controlar la agenda legislativa; este control
lo hace a través de la vinculacidén directa que tiene sobre todo con la dirigencia del partido y el
coordinador parlamentario del partido mayoritario de ambas cdmaras en el Congreso. Esta capacidad
del Presidente facilita las negociaciones en los érganos legislativos ya que el Presidente no negocia sus
propuestas legislativas con cada uno de los legisladores en particular sino con las dirigencias y los
coordinadores parlamentarios de cada uno de los partidos (Cfr. Stevens, 2014).

Con relaciéon a las condiciones que tedricamente se consideran necesarias para evaluar la
existencia de control de la agenda legislativa por parte del Presidente en México, a continuacién, se
realiza un ejercicio de evaluacién de su ausencia o presencia en el momento de la firma del Pacto por
Meéxico. Los resultados son los siguientes:

a) Formalmente, el presidente cuenta con una potencia institucional media ya que, como hemos
resefiado, tiene la capacidad de veto, pero limitada; no cuenta con la facultad de emitir decretos mas

gue en casos de emergencia nacional, tiene la capacidad de presentar iniciativas preferentes en cada

61 La Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Articulo 29) sélo faculta al Ejecutivo para emitir decretos “(...) En
los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro
o conflicto (...)”, aunque incluso en estos casos la facultad queda para la aprobacion del Congreso de la Unidn y la revisidon
de la Suprema Corte de Justicia.
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inicio de periodo legislativo y ademas fuera de la formalidad, cuenta con poderes metaconstitucionales
para controlar el destino politico de los diputados a través del control y el establecimiento de acuerdos
politicos con las dirigencias delos partidos. De tal forma que las capacidades del presidente mexicano
pueden considerarse medias.

b) El presidente no tiene una distancia politico-ideoldgica con relacion a la posicién del Congreso
porque, como sabemos, el partido mayoritario es el partido del Presidente, de tal manera que podemos
especular que el «legislador mediano» esta cerca de las preferencias ideoldgico-politicas del Presidente
(Infra: “4.4.3. Fragmentacion partidaria y distancia ideoldgica en el sistema de partidos”, p. 153).

c) El Presidente cuenta con mayoria parlamentaria en ambas camaras, aunque no la suficiente
como para aprobar reformas constitucionales, como ya observamos lineas arriba (/Infra: 92).

d) El Congreso no esta fragmentado o polarizado; existe un sistema de tres partidos mayoritarios
en el cual dos de ellos, PRIy PAN, son aliados frecuentes, y un tercero, el PRD, que es un aliado coyuntural
inestable, como también comentamos lineas arriba (/bidem.).

Conclusién: de las cuatro condiciones: la primera de las condiciones se cumple a medias; la
segunda condicidn no se cumple; la tercera si se cumple; y la cuarta no se cumple; sélo se cumplen dos
de las condiciones para el control de la agenda legislativa. Tenemos un Presidente que en los hechos
tiene un control parcial de la agenda legislativa, cuenta con mayoria, pero no suficiente, tiene un
Congreso con un nivel de autonomia relativa, cuenta con el partido mayoritario, pero carece de

herramientas formales para legislar.

4.5.3. Tipo de Poder Presidencial en México

Tal como lo resefiamos en el capitulo “3.1.2. Caracterizacion de las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo en México” (Infra: p. 109), en el caso mexicano podemos considerar que,
con relacion a la facultad de veto, los poderes del Presidente pueden ser considerados como «reactivos»,
ya que el Presidente sélo puede ser usarlos de manera parcial para que el Congreso revise cierta
legislacion en particular. Con relacidn a la facultad legislativa del Presidente, sus facultades pueden ser
consideras «proactivas», en la medida en que el Presidente puede presentar iniciativas con caracter de

preferente. Sin embargo, el Presidente carece de la facultad de decreto, de tal manera que se trata de
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un «Ejecutivo marginal». Por todo ello, es importante considerar que los poderes del Presidente son un
tanto ambivalentes, ya que, si bien desde el punto de vista legislativo el Presidente puede ser
considerado como «Proactivo o Preponderante», desde la perspectiva de los poderes formales que tiene

sobre las acciones del Poder Legislativo, puede ser considerado «Reactivo».

4.5.4. Gobiernos estables y Gobiernos inestables

Son varias las vertientes en las cuales se puede medir la estabilidad de los gobiernos convocantes
de coaliciones politicas: desde la perspectiva de la cultura politica, se mide la estabilidad de los gobiernos
a partir de los niveles de aceptacion y cultura politica participativa que tienen los ciudadanos; también
se puede medir la estabilidad desde la perspectiva de la capacidad que gobierno de formar consensos
exitosos con la oposicidon e impulsar politicas publicas eficaces; finalmente, la estabilidad puede ser
medida a partir de la ausencia de crisis econdmicas o estancamiento (Cfr. Morlino, Sin afio, p. 533).

Como ya lo sefialamos lineas arriba, la hipdtesis que subyace en relacién con la estabilidad de los
gobiernos, es que gobiernos estables son mds capaces de formar coaliciones exitosas. De otro lado,
gobiernos inestables tienden a formar coaliciones con pocos niveles de éxito (Albala, 2017b, p. 80). El
dilema en este caso es contar con los elementos necesarios para considerar que es un gobierno es
estable o que no lo es.

En el caso de México, la estabilidad del gobierno ha sido testada desde cinco diferentes vertientes:
el sistema politico-electoral y la gobernabilidad democrética; la ausencia de acontecimientos de
violencia generalizada; gobernabilidad a través de la continuidad de las politicas publicas; confianza que
los ciudadanos manifiestan por las instituciones de la democracia y la confianza que muestran en su
bienestar personal, sobre todo desde las expectativas econdmicas. Estas vertientes son desarrolladas a
continuacion:

1. Sartori (1994b) analiza la estabilidad del sistema politico-electoral mexicano, y sefala que
México se considera uno de los paises mas estables porque desde que se institucionalizo la Revolucién
en el régimen de Plutarco Elias Calles, el sistema se convirtié en uno de los mas estables de América
Latina, sobre todo porque el poder politico ha logrado ser transmitido pacificamente a través de sendos

procesos electorales, esto incluso en periodos de crisis econdmicas. Esto ha seguido sucediendo pese a
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que el partido hegemonico del siglo pasado perdio el poder, dando a la oposicion y al propio sistema la
posibilidad de transitar hacia un sistema de partidos competitivo. Sobre esta regularidad en la
transmisién del poder, Uvalle (1998, p. 282) sefiala que “(...) la lucha por el poder transita de estructuras
rigidas a flexibles, mismas que dan cauce a las diversas posiciones politicas”.

En otra perspectiva se considera la estabilidad politica como un requisito ineludible de la
gobernabilidad democrética.®? Mendoza (2008) realiza una investigacion en donde, para el caso de
México observa que efectivamente existe una correspondencia Confirmada entre las variables de
estabilidad politica y satisfacciéon con la democracia. En su estadistica, la correlacién entre las dos
variables obtiene un indice de Pearson de r=0.360.%3 También explica que la estabilidad politica del pais
habia crecido Confirmadamente hasta antes de 2002 como producto de las expectativas Confirmadas
relacionadas con el cambio democratico iniciado en el 2000; sin embargo, esta variable empieza a
declinar a partir de 2003, sobre todo como producto del desencuentro entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, asi como un conjunto importante de movilizaciones sociales y politicas que culminaron en la
movilizacion poselectoral de la izquierda en 2006. El grafico que nos presentan los autores es el

siguiente:

Gréfico 11. indice de estabilidad politica 1998-
2006
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Fuente: Mendoza, 2008, p. 87 y 89, quien a su vez elabora sus
estadisticas con base en datos del Banco Mundial.

62 Los otros dos elementos importantes de la estabilidad son la legitimidad y la eficacia gubernamentales (Mendoza, 2008).
63 En este caso, México se encuentra por debajo de paises como Noruega, Estados Unidos, Argentina y Chile, y por encima de
la India, Brasil y Sudafrica.
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Por ello, en este caso podemos considerar que existe estabilidad politica, en virtud de que las
personas estan satisfechas con el proceso de transicién democratica de México y también porque el
sistema politico-electoral es estable.

2. Si relacionamos la estabilidad politica con la ausencia de acontecimientos de violencia
generalizada entre la sociedad, México no arroja buenos resultados. Un analisis del Parlamento Europeo
(2015) con relacion a la estabilidad politica y la ausencia de violencia en México lo ubica como un pais
en donde estas variables decrecieron significativamente entre 2000 y 2012, lo que refleja un aumento
considerable de la violencia, sobre todo la relacionada con la lucha contra los carteles del narcotrafico.
En este rubro México ha caido .67 % (porcentaje similar a Espafia y Grecia, por ejemplo. En este caso,
podemos considerar que, en México, la estabilidad politica ha crecido en los ultimos tres sexenios, sobre
todo relacionada con la violencia generalizada que ha desatado la lucha contra el narcotrafico, por lo
gue se considera que si tenemos un escenario inestable.

3. Otras perspectivas analizan la estabilidad desde la perspectiva de la gobernabilidad, definida
sobre todo en funcién de la probabilidad de que surjan amenazas que afecten la continuidad de las
politicas publicas. CEGI (2012), hace una evaluacién ciudadana sobre la percepcion de la ciudadania en
este tema, en el cual, al inicio de la gestiéon de Enrique Pefia Nieto en 2012, la ciudadania consideraba
gue la estabilidad politica del pais habia empeorado, sobre todo porque consideraban que en el pais no
se respetan los derechos humanos y que las autoridades politicas estaban coludidas con el narcotrafico.
En este caso, podemos considerar que México es un escenario inestable, ya que en México las politicas
publicas de derechos humanos y de seguridad estaban penetradas por el crimen organizado.

4. En la linea de cultura politica, otros autores miden la estabilidad sobre todo a partir de la
confianza que los ciudadanos manifiestan por las instituciones de la democracia y la confianza que
muestran en su bienestar personal, sobre todo relacionado con el aspecto econdmico. Al respecto, para
los afios que corresponden a nuestra investigacion, encontramos que los mexicanos tienen una gran
satisfaccién con su vida, ya que el INEGI reporta que “(...) la poblacidon urbana adulta manifesté una
calificacion promedio de 8.1 de un rango de 0 al 10 al evaluar el grado de satisfaccion que tienen los
encuestados con su vida” (Cardiel y Morales, 2018, p. 74).

Esta alternativa puede ser fortalecida con las perspectivas de otros autores que investigan la

estabilidad desde la perspectiva econémica; para ellos la estabilidad depende de la percepcidon que
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tienen los ciudadanos sobre su futuro econdmico: si tienen la percepcién de que les ird bien
econdmicamente el sistema politico permanecerd estable. De esta manera, con relacién al caso
mexicano, Abundis y Vazquez (2014) realizan un analisis de percepcidon de los ciudadanos sobre la
economia mexicana de los ultimos sexenios. De esta forma, a la pregunta sobre si los ciudadanos
consideraban que la economia habia mejorado o empeorado, las series de tiempo muestran que en el
sexenio de Vicente Fox (2000-2006) la gente creia que habia una mejoria en la economia; en el sexenio
de Felipe Calderdn se voltearon los papeles: las personas que creian que la economia habia empeorado
crecid y bajé proporcionalmente el porcentaje de personas que tenia una percepcidon econdmica
negativa de la economia. En los primeros dos afios del sexenio de Enrique Pefia Nieto, precisamente
aquellos en los que se pactaron las reformas del Pacto por México, los ciudadanos en México redujeron
drasticamente su certidumbre sobre la economia mexicana, al mismo tiempo, las personas que tenian

una percepcion negativa tuvo un incremento importante pero después se estabilizé. La grafica siguiente

muestra esta relacion:

Grafico 12. Durante los ultimos 12 meses, ¢Usted diria que la economia del pais ha mejorado o
ha empeorado?
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Fuente: Abundis y Vazquez, 2014, p. 5-7.
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Los autores destacan que en este mismo “(...) periodo, de diciembre de 2013 a febrero de 2014,
cuando Enrique Pefia Nieto presenta el descenso mds importante en los niveles de aprobacion
presidencial, de acuerdo con las mediciones de Parametria pasd de tener 53% de aceptacion en
noviembre y diciembre de 2013, a 44% en el promedio registrado en enero y febrero de 2014, es decir, se
observa un descenso de casi diez puntos” (Abundis y Vazquez, 2014, p. 5-7). La grafica siguiente muestra

esta situacion:

Grafico 13. Aprobacion presidencial EPN
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Fuente: Abundis y Vazquez, 2014, p. 5-7.

En este apartado, podemos considerar que los ciudadanos tenian una expectativa negativa de la
estabilidad de México, sobre todo relacionado con las expectativas de crecimiento de la economia.

En sintesis, la percepcion que tenian los ciudadanos de la economia nacional no era buena,
abonando a nuestra hipdtesis en el sentido de sefialar que el sistema politico era inestable por la

inquietud que tenian los ciudadanos sobre las perspectivas de la economia nacional.
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En suma, tenemos seis diferentes vertientes con las cuales se ha testado la estabilidad del gobierno

mexicano, obteniendo los siguientes resultados:

Cuadro 33. Resultados de pruebas de estabilidad politica

Variable Expectativa de estabilidad politica
1. Sistema politico-electoral y gobernabilidad democrética Estabilidad politica

2. Ausencia de acontecimientos de violencia generalizada Inestabilidad politica

3. Gobernabilidad a través de la continuidad de las politicas publicas Inestabilidad politica

4. Confianza que los ciudadanos manifiestan por las instituciones de la democracia | Inestabilidad politica
y la confianza que muestran en su bienestar personal, sobre todo relacionado

con el aspecto econémico

Fuente: elaboracidn propia con base en Sartori (1994b); Uvalle (1998); Mendoza (2008); Parlamento Europeo (2015); CEGI
(2012); Cardiel y Morales (2018) y Abundis y Vazquez (2014).

Tenemos que el sistema politico mexicano es inestable, sobre todo considerando la existencia de
eventos de violencia generalizada, sobre todo con relacidn a la violencia generada por la lucha contra el
narcotrafico; porque existe incertidumbre en la continuidad de las politicas publicas y por la
desconfianza de los ciudadanos en su bienestar, sobre todo considerando sus expectativas econémicas.
Esto sin soslayar que, pese a todo, el sistema politico-electoral y las expectativas democraticas son

Confirmadas.

4.6. Poder Legislativo

4.6.1. Nivel de institucionalizacion (fortaleza) del Congreso

En México, el nivel de institucionalizacion del Congreso es un reflejo de la institucionalizacion del
Poder Ejecutivo. A medida que la figura presidencial fue perdiendo sus poderes caracteristicos del
régimen autoritario y se vio en la necesidad de impulsar coaliciones para garantizar la gobernabilidad de
sus mandatos, el Legislativo fue desarrollando facultades institucionales para negociar politicas publicas
con el Ejecutivo, de tal manera que en el nuevo contexto democrdtico tanto el Ejecutivo como el

Legislativo se han visto fortalecidos en sus capacidades institucionales. Autores como Casar (19993, p.
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16), tienden a identificar el actual dilema del Legislativo mexicano como pendulante entre la pluralidad
y la eficiencia: en la medida en que el Congreso se hace mas plural ha perdido eficiencia, ya que la
relacidon con el Poder Ejecutivo se ha tornado mas dificil; cuando el Congreso era menos plural era tal
vez mas eficiente porque se consideraba como una “correa de transmision del Ejecutivo”.

De esta forma, el Congreso se torna mas plural disminuye su autonomia con relacién del Presidente
de la Republica y se convierte en interlocutor directo del Ejecutivo. Para Zepeda (2017, quien cita a

Arrieta y Gonzalez (2007):

(...)la necesidad de establecer acuerdos y debatir con el resto de las fuerzas politicas con presencia en las camaras
acelerd el transito de un Poder Legislativo que seguia sin cortapisas la linea presidencial, caracteristica de
regimenes autoritarios, a otro con mayor capacidad para tomar decisiones a partir de la representatividad y la
conciliacién de intereses (p. 4).

En los paises latinoamericanos los partidos politicos presentan bajos indices de institucionalizacion
legislativa; sin embargo, y tal vez de manera paraddjica, pese a la baja institucionalizacion, los
legisladores en México presentan altos niveles de disciplina legislativa. La verticalidad y alta disciplina de
los legisladores en México se debe sobre todo al hecho de que éstos sienten que el futuro de sus carreras
depende de los acuerdos de lealtad politica que estos tienen con los lideres de los grupos
parlamentarios, los gobernadores e incluso con el Presidente de la Republica (Cfr. Stevens, 2014). Reniu
y Albala (2012), seiialan que, en México, por ejemplo, los legisladores de representacién proporcional
suelen atender la disciplina del partido con mayor puntualidad que los legisladores de mayoria relativa,
los cuales ademads de la lealtad partidista, tienen vinculos importantes con sus distritos territoriales, lo
gue genera incentivos a la desatencidn de las directrices dictadas por la linea del partido. Sin embargo,
la alta disciplina partidaria que muestran los legisladores mexicanos no valida esta afirmacién, sino por
el contrario, lo que observamos es que tanto los legisladores de representaciéon proporcional como los
legisladores de mayoria relativa, ambos tienen una alta disciplina legislativa. Esto obedece, sobre todo,
como sabemos, a que uno de los poderes “metaconstitucionales” del Presidente es la capacidad para
controlar las carreras de los diputados por medio de la seleccidon de los candidatos de su partido; en
consecuencia, éste también controla la forma en la que los representantes deben votar en el proceso

legislativo (Cfr. Cosio, 1974; en Guerrero y Amador, 2016).5* No obstante, ahora con la reeleccién de los

64 Cox y Morgenstern (2001a), interpretan esta circunstancia de la siguiente manera: “Todo presidente dominante tiene un
congreso subordinado que acepta con docilidad la mayoria de sus politicas, tipicamente porque el presidente ha establecido de

198



legisladores para un periodo inmediato, se espera que éstos presenten mayores margenes de autonomia
las cupulas partidistas.

Lineas arriba sefialamos que de acuerdo con la tipologia de Cox y Morgenstern (2001b) la mayoria
de los legislativos en Latinoamérica pueden ser consideramos «reactivos», puesto que carecen de las
facultades institucionales para generar propuestas propias de politica publica y de legislacion, de tal
manera que se limitan a enmendar y vetar las iniciativas que parten del Ejecutivo (Cfr. Garcia, 2007)
(Infra: p. 96).

Si bien, lineas arriba (Infra, p. 42) llegamos a la conclusion de que el Presidente mexicano aun pude
ser considerado como un «Ejecutivo potencialmente marginal» (sobre todo atendiendo a sus facultades
constitucionales), también posee caracteristicas de un Ejecutivo proactivo (en funcién de la capacidad
para proponer y controlar la agenda legislativa y el ejercicio de las facultades metaconstitucionales que
aun conserva (como la de elegir candidatos a diputados y senadores). En complemento, el Legislativo en
México, puede ser considerado como un «legislativo coalicional», sobre todo atendiendo a las
facultades que tiene para influir en la formulacion de politicas y la creacion de leyes nacionales: la figura
del veto presidencial le conviene en el sentido de que se puede superar como parte del proceso
parlamentario, una vez que se corrigen las observaciones realizadas a la normativa por el Presidente;
ademas, el Presidente no tiene facultad de Decreto, por lo cual no pude pasar por encima del Legislativo
a la hora de aprobar una normativa. El Ejecutivo tiene la capacidad de legislar, incluso por medio de
iniciativas preferentes, pero esa facultad se limita a presentar iniciativas al Legislativo, quien es
responsable de discutir y aprobar dichas leyes.

Por todo lo anterior, la necesidad del Ejecutivo de presentar sus iniciativas a consideracion del
Legislativo, lleva a este Ultimo a convertirse en un contrapeso verdadero, a través de la fiscalizacién y la
modificacion consensuada de las leyes que se presentan. Por todo ello la categoria en la que podemos
ubicarlo es la de un «Legislativo consensual».

Los «Ejecutivos coalicionales» estan preocupados por la opinidn y por la participacién del Congreso
en las decisiones politicas, por ello siempre buscan incluir consensualmente la participacién de los

partidos politicos con representacion en el Congreso. Aleman y Tsebelis (2012), sefialan que:

antemano su dominio politico sobre el congreso mediante el control de los candidatos, las elecciones o las carreras politicas
posteriores a los cargos legislativos” (p. 380).
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Los presidentes que lidian con congresos débiles no estan presionados a formar coaliciones, mientras que los
presidentes que se enfrentan a congresos fuertes mantienen mayor preocupacién acerca de cémo le ira a sus
propuestas en el congreso, y prestaran mayor atencién a la construccion de coaliciones (p. 30).

Con relacién a la hipdtesis sobre la declinacidn parlamentaria del Legislativo frente al Ejecutivo
para el caso de México, se presume sobre todo en funcidén de las siguientes caracteristicas, que se
presentaron dentro del proceso parlamentario durante la aprobacion de las reformas del Pacto por
México: a) trato preponderante y preferencial por parte del Legislativo a las iniciativas del Ejecutivo en
el proceso parlamentario (sélo en el caso de la reforma laboral (Supra, p. 202-203 y 225); b) apoyo
politico a las iniciativas del Ejecutivo por parte de los lideres de los grupos parlamentarios (Supra, p. 201-
203 y 208); c) escasa discusién en comisiones de las iniciativas del Ejecutivo (Supra, p. 205-216); d)
aprobacion amplia (mds alld de la votacién mayoritaria) de las iniciativas del Ejecutivo (Supra, p. 216-
217). La declinacién parlamentaria se presenta cuando el Legislativo tiene capacidades disminuidas y
poca iniciativa de formular propuestas, frente a un Ejecutivo hiperactivo sobre el que cede sus
facultades. El Ejecutivo se convierte en el promotor de las reformas, quien abre la agenda para la
discusién de los temas y quien instala las mesas para discutir y formular las iniciativas y para presentarlas
ante el Congreso.

Si analizamos las seis reformas constitucionales que se propusieron en la mesa de negociacién del
Pacto por México, sélo la reforma politico-electoral surgié como una demanda de los grupos
parlamentarios del Congreso (particularmente del PAN y del PRD) quienes provocaron un colapso de las
negociaciones en la mesa del Pacto por el clientelismo electoral de la “Brigada contra el Hambre” y por
los excesos electorales de los gobiernos estatales durante el proceso electoral que se vislumbraba en
2015, todo en medio de la negociacidén de la reforma financiera, una de las que formaron parte de la
mesa de negociacion del Pacto por México, misma que fue condicionada por los partidos si antes no se
resolvia la reforma electoral. Lo que podemos observar es que el Presidente, en efecto, tiene la
capacidad de proponer la agenda legislativa, sobre todo a través de la vinculacién que el Poder Ejecutivo
tiene con las dirigencias de los partidos y con los coordinadores parlamentarios representados en el
Congreso (Cfr. Stevens, 2014).

Lo que pudimos concluir en el apartado relacionado con la fortaleza del Poder Ejecutivo es que
éste si tiene la capacidad para imponer la agenda de los temas relevantes en el Congreso, pero una vez

qgue las reformas son propuestas al Poder Legislativo, este ejerce la facultad que tiene para revisar las
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iniciativas y, en su caso, modificarlas y aprobarlas. La prueba de ello es que las reformas propuestas en
el seno del Pacto por México fueron revisadas y modificadas en ambas cdmaras, mostrando que el
Congreso no es una correa de transmision de las iniciativas del Ejecutivo, sino que es una expresion de
las distintas visiones de pais tienen los diversos grupos representados en los drganos politicos de la
nacion.

En nuestro analisis hemos insistido en que si bien el proceso legislativo mexicano de las reformas
del Pacto por México fue liderado por el Ejecutivo en calidad de actor convocante y promotor, el Poder
Legislativo también participd activamente en el proceso realizando un nimero importante de reformas
y modificaciones a las iniciativas originales que si bien no cambiaron el motivo y finalidad de las reformas
si definieron y precisaron algunos puntos que en la propuesta original no estaban considerados. Lo
mismo sucede con los casos en los que se supone que no hubo propuestas alternativas a las que se
plantearon en la mesa del Pacto por México, pero un analisis mas exhaustivo nos demuestras que en dos
de las reformas (Politico-electoral y Energética) si se presentaron propuestas alternativas en el seno del
Congreso, mismas que permitieron profundizar el debate y discutir mas ampliamente las reformas

construidas por la coalicién.

4.6.2. Elementos de fortaleza del Legislativo

En las lineas siguientes revisaremos cuatro elementos que pueden ayudarnos a definir si el
Legislativo en México tiene o no elementos de fortaleza, entre ellos la posibilidad de revocar el mandato
al Presidente; el nombramiento o el cese de funcionarios del Poder Ejecutivo; la posibilidad de presentar
mocion de censura al Ejecutivo y el nivel de profesionalizacién del Poder Legislativo. Adicionalmente,
hablaremos del apoyo politico a las iniciativas del Ejecutivo por parte de los lideres de los grupos

parlamentarios.

a) Revocacion del mandato del Presidente
La revocacion del mandato del titular de Poder Ejecutivo en México no existia en periodo que
abarca nuestra investigacién. Producto de los acuerdos establecidos en la mesa de negociacion del Pacto

por México (Compromiso 87), fue hasta el 20 de diciembre cuando se aprobd reforma para realizar el
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proceso electivo de revocacién del mandato para el Presidente de la Republica, los gobernadores de los
Estados y el o la Jefa de Gobierno de la Ciudad de México, establecida en los articulos 36 fraccién lll, 41
apartado B inciso C, y apartado C. No obstante, a pesar de esta reciente reforma, el Congreso no tiene
participacién alguna en este proceso, salvo cuando la revocacion ha procedido, motivo por el cual las

funciones del Congreso en la materia son nulas.

b) Nombramiento y/o cese de los funcionarios

La fraccidn |l del Articulo 89 de la Constitucion faculta al Presidente de la Republica para nombrar
y remover libremente a los secretarios de Estado con la excepcion del Secretario de Hacienda, cuya
ratificacion esta conferida a la Cdmara de Diputados, de acuerdo con la fraccién Ill del Articulo 74 de la
Constitucion, y el de Relaciones Exteriores, cuya ratificacion esta conferida al Senado de la Republica en
la fraccién 1l del articulo 76 de la Constitucion.®> De esta forma, a través de la ratificaciéon del secretario
responsable de estos sectores, el Congreso participa en el nombramiento de los funcionarios de la
administracion publica, sobre todo en el entendido que tanto la hacienda publica como las relaciones
con el exterior son actividades fundamentales en las que el Presidente tiene que ser asistido y
supervisado por el Congreso.

Estas disposiciones sefaladas en el parrafo anterior, cambian en un escenario en que el Presidente
decide construir un gobierno de coalicidon con los partidos de oposicion, de acuerdo a los términos
establecidos en la fraccién XVII del Articulo 89 de la Constitucién. Si el presidente decide optar por esta
figura, entonces el Senado de la Republica tiene que ratificar los nombramientos de todos los secretarios
de Estado, con excepcion de los de la Defensa Nacional y Marina (Zamitiz, 2017; y Valverde, 2016).

Luego entonces, lo que tenemos es que en México el Congreso sdlo interviene en el nombramiento
de 2 funcionarios de alto nivel de la administracion publica federal, dejando al Presidente el
nombramiento de todos los otros funcionarios. De esta forma, los poderes del Legislativo para controlar
el peso politico del Poder Ejecutivo son bastante limitados. Todo ello incluso sin considerar,

adicionalmente, que el Congreso mexicano tampoco tiene la facultad de cesar o revocar el

85 Sj las camaras no ratificaran en dos ocasiones a los titulares tanto de Hacienda como de Relaciones, el texto constitucional
sefiala que ocupara el cargo la persona que designe el presidente de la Republica (Art. 89-Il, parrafo tercero) (Casas-
Zamora, et. al., 2016).
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nombramiento de ninguno de los funcionarios de la administracion publica federal. Todo ello incluso

pese a la reforma sobre revocacion del mandato referida en el inciso anterior.

c) Mocidn de censura de funcionarios

En la ley tampoco esta considerada la intervencién del Congreso en ninguna figura que tenga que
ver con algun tipo de mocién de censura para los funcionarios del gabinete del Poder Ejecutivo en
Meéxico, haciendo que el Congreso del pais se vea incapacitado para controlar y supervisar el desempefio

de los titulares de la administracion publica federal.

d) Nivel de profesionalizacion del legislativo.

En México, la profesionalizacion del Poder Legislativo estaba amarrada a la imposibilidad de que
los legisladores se pudieran reelegir. Este hecho provocaba que cada periodo legislativo, los legisladores
fueran distintos, con poca experiencia legislativa, sin conocimiento especializado, sin perfiles
profesionales adecuados y con desconocimiento de los procesos parlamentarios en muchos casos; ello,
evidentemente, dejaba en manos de legisladores de élite (por lo regular de representacion proporcional)
la realizacion de las actividades legislativas relevantes e incluso en la burocracia profesional del
Congreso. Este problema se resolvié como parte de la reforma politico-electoral nacida en la mesa de
negociaciones del Pacto por México, en donde uno de los acuerdos consistid en buscar la reeleccién de
los legisladores federales.

Derivado de ello, se puede considerar que al momento de la firma del Pacto por México se carecia
de un legislativo profesionalizado sobre todo como producto de la que carrera legislativa estaba limitada
por la imposibilidad de los legisladores de reelegirse para periodos inmediatos. Esto pese a que, como
producto de las mesas de negociacidon del Pacto por México (Compromiso 94), la reeleccién de los
legisladores se establecidé a partir de 2018, con lo cual el primer proceso electoral en el que se podran
reelegir legisladores serd en 2021 (Zamitiz, 2017). De esta forma, los efectos de la reeleccion de los

legisladores podremos evaluarla en los afios venideros.
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e) Apoyo politico a las iniciativas del Ejecutivo por parte de los lideres de los grupos parlamentarios
Para Ackerman (2015), las negociaciones del Pacto no se realizaron en el seno de las Cdmaras de
Diputados y de Senadores, sino entre los representantes del gobierno y los lideres de los partidos
politicos. El Presidente tiene poder sobre las carreras politicas de los lideres de los partidos, de otorgarles
prebendas politicas y también la capacidad para determinar su futuro politico (Cox y Morgenstern,

2001a).

La estrategia fue tan exitosa que la reforma de los histdricos articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion, que
modificaria radicalmente la politica energética desarrollada durante mas de 70 afios, fue aprobada en diciembre
de 2013 por una mayoria calificada en ambas camaras del Congreso asi como en la mayoria de los 31 congresos
locales en un total de solamente diez dias y casi sin debate alguno. Algunos congresos aprobaron la propuesta

de reforma constitucional en apenas unos segundos (Ackerman, 2015, p. 11-12).

Esto pese a que los lideres de los partidos politicos de oposicidn fueron duramente criticados por
estar demasiado cerca de la Presidencia de la Republica. No obstante, la estrategia del gobierno de
negociar con lideres de los partidos fue en suma exitosa, a tal grado que incluso fortalecio las posiciones
politicas de estos mismos lideres al interior de sus partidos (Valverde, 2016).%°

Lo cierto es que, incluso, en la negociacion del Pacto se desarrollaron préacticas de “corrupciéon
legalizada”, como las llama Mayer-Serra (2017). El diputado Ricardo Monreal Avila, de Movimiento
Ciudadano, denuncié que durante el tiempo que se votaron las reformas del Pacto por México cada
diputado habia recibido cerca de 1 milléon de pesos a cambio de su voto a favor de las reformas (Monroy,
2014). También el Senador Javier Corral denuncié que los legisladores recibieron dinero en efectivo por

su voto favorable a las reformas.

El Congreso se maneja con dinero, ademas de la dieta que tenemos los legisladores, (...) recibimos una serie de
armadijos que van haciendo una bolsa impresionante de recursos, incluso se llegan a dar compensaciones por
voto, recibe uno en sus cuentas bancarias. (Alvarez (2015), citado por Mayer-Serra, 2017, p. 30).

56 E| qutor sefiala que incluso “A pesar de haber sido cuestionados, la participacidn en el Pacto fortalecié su posicion dentro
de sus propios partidos. (...) El lider de los senadores panistas, ex precandidato presidencial y jefe del grupo calderonista,
Ernesto Cordero, desafid abiertamente a Madero. Junto con un grupo de Senadores del PAN y del PRD, presentd una
propuesta para una importante reforma electoral y politica, que incluye cambios de largo alcance que basicamente darian
como resultado un sistema semiparlamentario. (...) Madero removioé a Cordero del liderazgo del Senado, y mas tarde logré
ganar la reeleccién.” (Valverde, 2016, p. 141-142) (Traduccion del inglés).
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Salvo estas aseveraciones, al momento no se tienen mayores datos de los recursos ejercidos para
comprar el voto de los diputados en este periodo ni tampoco de ninguna investigacién que se haya

realizado en este tema.

f) Trato preferencial de las iniciativas para discutirlas en tiempos “récord”

En este caso se trata sobre la ausencia o presencia de mecanismos propios del proceso
parlamentario para dar curso a las iniciativas; la hipdtesis particular es que, al ser presentadas las
iniciativas del Presidente, el proceso parlamentario se agiliza para dar turno y tratamiento privilegiado a
las mismas. Se presume que el trato que se le da a las iniciativas presidenciales es “preferencial”, en el
sentido de que se agilizan los tiempos en los cuales les otorgan los turnos a comisiones, las iniciativas se
discuten y se votan sin demora en el seno de éstas y se discute y se vota sin demoras en Pleno, esto sin
considerar que en algunos casos las iniciativas presidenciales ni siquiera son procesadas en comisiones,
sino que las comisiones dan turno inmediato al Pleno para ser discutidas por este, segln sea el caso.

En el cuadro siguiente podemos encontrar informacién relacionada con el tiempo en el que se

procesd cada una de las seis iniciativas constitucionales:

Cuadro 34. Tiempo en que las iniciativas del Pacto por México fueron procesadas (LXII Legislatura)
Reforma de ley Fecha de presentacion del|Fecha de aprobacion camara | Diferencia entre la
Ejecutivo dictaminadora 1ra./ualtima fecha (dias)
Reforma laboral . d? septiembre de 2012 (con 12 de noviembre de 2012 72
caracter de Preferente)
Reforma educativa 10 de diciembre de 2012 20 de diciembre de 2012 10
Reforma L de 12 de marzo de 2013 (Pxm) 30 de abril de 2013
telecomunicaciones 49
Reforma politico- No presentada por el Ejecutivo
clectoral sino por PAN y PRD el 24 de |13 de diciembre de 2013
julio de 2013 (1) 143
14 de agosto de 2013: Iniciativa
del Ejecutivo; 31 de julio de
Reforma energética 2013: Iniciativa del GPPAN; 20 | 11 de diciembre de 2013
de agosto de 2013: Iniciativa
del GPPRD; 120
Reforma de competencia | 1o 4o ¢oprero de 2014 29 de abril de 2014 (CD)
economica 69
Promedio en dias 77.5

Fuente: elaboracion propia con base en informacion derivada de los Diarios de Debates de la Camara de Diputados y del Senado

de la Republica.

1) La reforma politico-electoral no fue presentada por el Ejecutivo, sino que fue producto de la discusién de varias propuestas
p p p J q p prop
presentadas por los tres partidos politicos mas importantes y por diversos senadores en lo individual.
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Puede observarse que el promedio de dias en que las reformas constitucionales del Pacto por
México fueron procesadas fue de 77, es decir, poco mds de dos meses y medio por cada una de ellas.
Para poder realizar un juicio sobre si estas reformas fueron procesadas con mayor rapidez que otro tipo
de reformas constitucionales, comparamos estas reformas con otras derivadas de la discusiéon
parlamentaria que se presentaron aproximadamente en los mismos dias que las del Pacto por México.
En el cuadro siguiente presentamos los resultados de otras 6 reformas constitucionales que no formaron

parte del Pacto por México pero que fueron presentadas en fechas muy cercanas al mismo:
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Cuadro 35. Tiempo en que iniciativas “ordinarias” fueron procesadas (LXII Legislatura)

Reforma de ley

Fecha de presentacion del
Ejecutivo

Fecha de aprobacion camara
dictaminadora

Diferencia entre Ia
1ra./ultima fecha (dias)

Reforma en materia de
transparencia

6 de septiembre de 2012
(Alejandro Encinas Rodriguez
GPPRD)

Jueves 20 de diciembre de 2012

113

Adicién a la fraccidn XXIX-
R al articulo 73 de la
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

19 de abril de 2012

21 de abril de 2015

1,097

Reforma y adicion del
articulo 42 de la
Constitucidon Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

26 de febrero de 2013
(Francisco Salvador Lépez Brito
GPPAN)

30 de abril de 2013

64

Adicién de una fraccidn
XXIX-U al articulo 73 de la
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

31 de octubre de 2012
(Raul  Cervantes Andrade,
GPPRI)

30 de abril de 2013

182

Reforma vy adicion de
diversos articulos de la
Constitucidon Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de
combate a la corrupcion

15 de noviembre de 2012
(GPPRI)

13 de diciembre de 2013

394

Reforma de la fraccion Il
del apartado a del articulo
123 de la Constitucion
Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para
elevar de 14 a 15 afios la
edad para trabajar a los
menores de edad

12 de junio de 2013
(Iniciativa presidencial
CdeD)

en la

Lunes 21 de abril de 2014

321

Promedio en dias

361.8

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de las Gacetas Parlamentarias de la Cdmara de Senadores

(http://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del senado/documento/) y

de la

(http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm).

Cémara

de Diputados

Las iniciativas ordinarias fueron procesadas en un promedio de 361 dias, poco mas de un ano. Un

comparativo entre ambos tipos de iniciativas se presenta en el cuadro siguiente:

207


http://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/
http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm

Cuadro 36. Comparativo del procesamiento legislativo por tipo iniciativas (LXIl Legislatura)

Tiempo de procesamiento legislativo

promedio de las iniciativas del Pacto

Tiempo de procesamiento legislativo

promedio de las iniciativas ordinarias

Diferencia  porcentual entre las

Iniciativas del Pacto por México y las

por México ordinarias
77.5 361.8 466.8 %
Fuente: elaboracion propia con base en informacion de las Gacetas Parlamentarias de la Camara de Senadores

(http://www.senado.gob.mx/64/gaceta _del senado/documento/)

la Camara de

y de Diputados

(http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm).

Esto significa exactamente que las iniciativas ordinarias son procesadas con 4.6 veces mas demora
qgue las inicidticas del Pacto por México. De ello podemos deducir que, en efecto, las iniciativas
construidas en el seno del Pacto por México recibieron un trato preferencial en el proceso por parte del
Legislativo, a fin de procesar las propuestas derivadas de la mesa impulsadas a convocatoria del
Ejecutivo. Autores, como Mayer-Serra (2017), por ejemplo, sefialan que las iniciativas no eran enviadas
al Legislativo hasta que eran procesadas y aceptadas por los tres partidos politicos de la mesa del Pacto,
y que una vez consensadas entre las tres principales fuerzas politicas, las iniciativas “(...) eran empujadas

rapidamente a través de ambas cadmaras para disminuir la presidn de los grupos de interés” (p. 29).

g) Escasa discusion en comisiones de las iniciativas del Ejecutivo

Por otra parte, con relacidon al proceso parlamentario seguido para cada una de las iniciativas, y
con relacidon al supuesto de que las iniciativas procesadas en el seno del Pacto por México son
escasamente discutidas por el Legislativo, en los apartados siguientes se presenta una sintesis del

proceso parlamentario seguido por las mismas.

1) Reforma Laboral

Esta reforma fue presentada el 1 de septiembre de 2012 en su cardacter de Iniciativa preferente
(aprovechando la reciente reforma al parrafo segundo del Art. 71 de la Constitucion de agosto de 2012)
por el presidente Felipe Calderén Hinojosa al final de su mandato, por lo que se puede decir que es la
reforma que marca la continuidad del mandado presidencial que termina (Felipe Calderdn) con el

mandado que inicia (Enrique Pefa Nieto). Por tratarse de una iniciativa preferente, que en términos de
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ley tiene 30 dias naturales para ser dictaminada, la iniciativa se dictaminé en el pleno de la Cdmara de
Diputados el 28 de septiembre de 2012. Como parte del proceso de dictaminacién en esta Cdmara, se
aprobaron 14 propuestas de cambios en lo particular por parte de diversos grupos parlamentarios.
Ademads de ello, fue votada en contra una propuesta de la diputada Martha Lucia Micher Camarena, del
GPPRD.

Una vez turnado a la Cdmara de Senadores, el pleno aprobd el Dictamen el 23 de octubre de 2012.
En este 6rgano también se realizaron 7 adiciones propuestas por diferentes senadores de diferentes
grupos parlamentarios para incorporar en la ley diversos instrumentos para garantizar transparencia y
democracia sindicales, ademas de ello, 11 propuestas fueron rechazadas a diferentes senadores de
diferentes grupos parlamentarios (Cfr. Guerrero y Amador, 2016).

Como la propuesta aprobada en la Cdmara de Senadores sufri6 modificaciones, fue turnada
nuevamente a la Cdmara de Diputados. El 8 de noviembre el Dictamen presentado en la Comisién
nuevamente fue aprobado luego de la discusién de cuatro articulos reservados, ninguno de los cuales se
acepto por el pleno. Las reservas fueron propuestas por la izquierda luego de que el PAN reculara en la
propuesta aprobada en el Senado en relacidn a los articulos 371, 373, 388 Bis y 390, relacionados con la
posibilidad de incluir en la reforma la democracia sindical. Finalmente, una vez turnada a la Cdmara de
Senadores, la reforma fue finalmente aprobada sin modificaciones el 13 de noviembre de 2012.%7

En sintesis, podemos observar que el dictamen original presentado por el Presidente de la
Republica sufrié 14 modificaciones en la primera discusion en la Cdmara de Diputados, 7 adiciones en la
primera discusién en la Cdmara de Senadores; en la segunda discusién tanto en la Cdmara de Diputados
como en la de Senadores la propuesta ya no sufrié modificaciones. Entonces, la propuesta presentada
por el Ejecutivo en total sufrié 21 modificaciones en ambas cdmaras del Congreso. Ademas de ello no

fueron aprobadas por los érganos legislativos 15 propuestas realizadas por diferentes legisladores.

57 Guerrero y Amador (2016) sintetiza el proceso de la siguiente manera: “A finales de septiembre, el dictamen de reforma
laboral fue aprobado en lo general por el pleno de la Cdmara de Diputados, a pesar de la inconformidad de los partidos
de izquierda y de las manifestaciones en contra. La votacion en lo general quedd en 351 a favor del PRI, PAN y PVEM, 128
en contra del PRD, PT y MC y 10 abstenciones. En el Senado de la Republica se dio una votacion similar, aunque es
importante apuntar que, durante la discusion del dictamen en este érgano legislativo, se enriquecidé aun mas la reforma
al incorporar en la ley diversos mecanismos de transparencia y democracia sindicales. Asi, el 30 de noviembre de 2012 se
publico en el Diario Oficial de la Federacion328 la reforma en materia laboral, el primero de los resultados que se pueden
atribuir al Pacto por México” (p. 217-218).
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2) Reforma educativa

La reforma educativa fue presentada por el Presidente de la Republica el 10 de diciembre de
2012.%8 En primera instancia fue aprobada con 5 modificaciones por la Cdmara de Diputados el miércoles
19 de diciembre de 2012; las modificaciones que se aplicaron fueron las siguientes: modificaciéon de la
fraccion 11l del articulo 3ro Constitucional; modificacién del primer parrafo de la fraccidon Xl del articulo
3ro. Constitucional (Beatriz Zavala Peniche, PAN); modificacion de segundo y tercer parrafo de la fraccién
IX del 3ro constitucional, al parrafo primero del transitorio segundo y la adicion de un cuarto parrafo al
articulo cuarto transitorio (Marcos Aguilar Vega, PAN); modificacidn de la fraccién XXV del articulo 73
constitucional (PVEM); modificacién del inciso b) de la fraccidn Il del quinto transitorio (Ruth Zavaleta
Salgado, PVEM). En esta misma sesion se presentaron 23 propuestas de modificacién por parte de
diversos diputados de diversos grupos parlamentarios que no fueron aprobadas por el pleno.

Posteriormente, la reforma fue aprobada en la Cdmara de Senadores el jueves 20 de diciembre de
2012. Los senadores también realizaron un total de 5 modificaciones: adicidon de un parrafo tercero al
articulo 3ro. de la Constitucién, un inciso d) a su fraccidén Il y una fraccién IX (esta ultima para incluir al
Sistema Nacional de Evaluacién Educativa); modificacion de la fraccion tercera del articulo 3ro. de la
Constitucion, y del inciso a) y b) de la fraccién lll del Quinto Transitorio (este ultimo propuesto por la
Senadora Martha Palafox Gutiérrez, del PT). En esta sesidn también se presentaron 5 propuestas de
modificacion por parte de diversos diputados de varios grupos parlamentarios, pero estas no fueron
aprobadas por el pleno.

El documento fue turnado nuevamente a la Cdmara de Diputados, donde sin modificaciones se dio
la aprobacidn final el 21 de diciembre de 2012.

La reforma educativa es una muestra de un procesamiento eficiente entre los partidos coligados
en términos del proceso legislativo que siguié la misma. Muestra de ello es el reducido nimero de
cambios realizados por este dérgano legislativo: 7 modificaciones en la camara de diputados y 6
modificaciones en la Cadmara de Senadores. No obstante, es importante considerar los cambios

realizados por parte de ambos érganos legislativos a la iniciativa original del Ejecutivo.

68 “E| encarcelamiento de la lider del sindicato magisterial, Elba Esther Gordillo, dejé en claro que el gobierno estaba dispuesto
a someter a los poderes facticos que se opusieran a las reformas.” (Casas-Zamora, et. al., 2016, p. 258-261).
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3) Reforma de telecomunicaciones

Esta reforma fue presentada el 12 de marzo de 2013 por parte del Ejecutivo Federal. En la Cdmara
de Diputados fue aprobada el 21 de marzo, pero se presentd una discusién importante luego de que la
Comisidn de Puntos Constitucionales presentara diversas propuestas de reforma del propio dictamen
qgue fueron aceptadas. Es importante sefialar que este tipo de acuerdos son comunes en las reformas
importantes, cuando los presidentes de las comisiones acuerdan con los lideres de los grupos
parlamentarios las reformas que serdn aceptadas e incluidas como un paquete presentado por la propia
comisidon, como fue este caso. En la misma sesién, diputados de diversos grupos parlamentarios
presentaron varias reservas a diversos articulos (19 reservas al articulo 6to constitucional; 2 diputados
al articulo 6, segundo parrafo, y 27, cuarto parrafo; 17 al articulo 28 constitucional; 1 reserva a los
articulos 73 y 78, fraccion VII; 6 reservas a los articulos tercero, cuarto y quinto transitorios; 11 reservas
a los articulos sexto, séptimo, octavo y décimo primero, décimo cuarto y décimo quinto transitorios)
pero éstas no fueron aceptadas.

El 19 de abril esta reforma fue aprobada en Cdmara de Senadores con multiples modificaciones
(articulo 6to.: primer parrafo; Apartado B, fraccién Il, V y VI; Articulo 28: parrafo dieciséis; facciones VI,
VII, VIII; fraccién lll, IV, y segundo parrafo de la fraccién VIl del parrafo veintiuno; eliminacién del ultimo
parrafo; Articulo 105: fraccidn |; Tercero Transitorio: fraccion Ill; Sexto Transitorio: segundo parrafo) y
adiciones (Articulo 28: fracciones Xl y Xll y parrafos veintiuno y veintidds; Transitorio Décimo Octavo).
En esta sesidon también se presentaron 17 reservas a diversos articulos del Dictamen por parte de
diputados de diversos grupos parlamentarios, pero ninguno de ellos fue aceptado por la mayoria.

Ya con las modificaciones realizadas por la Cdmara de Senadores, el 25 de abril fue nuevamente
aprobado el Dictamen de la reforma en la Camara de Diputados. En la discusidon se aceptd una
modificacion del parrafo 19, fraccion VII, del articulo 28, por el diputado Luis Alberto Villarreal (PAN).
Como parte de la discusion, se presentaron 9 propuestas de reserva por parte de diversos grupos
parlamentarios, pero no fueron aprobadas (el parrafo primero del articulo 6to., por Lorena Iveth Valles
Sampedro; el parrafo 16 del articulo 28, por la diputada Luisa Maria Alcalde; el parrafo 19, fraccién VI
del articulo 28, por la diputada Gloria Bautista Cuevas; el parrafo 19, fraccion VIl del articulo 28, por la
diputada Zuleyma Huidobro; el parrafo 19, fraccién VIl del articulo 28, por la diputada Purificacion

Carpinteyro; el articulo 28, por la diputada Teresa de Jesus Mojica Morga; el parrafo 22, fraccién Il del
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articulo 28, por Gloria Bautista Cuevas, y el parrafo 22, fraccion VII, por el diputado Gerardo Villanueva
Albarran; el parrafo primero del articulo 6to., también por Fernando Zarate Salgado). La aprobacion
definitiva en la Cadmara de Senadores se dio el 30 de abril, ya sin modificaciones.

De entrada, se puede observar que esta reforma si fue ampliamente discutida en ambas cadmaras
del Congreso. Primeramente, en la Cdmara de Diputados la iniciativa original del Ejecutivo fue reformada
por la Comisidon de Puntos Constitucionales; posteriormente, en la CAmara de Senadores se aplicaron a
la iniciativa 9 reformas y tres adiciones; ya en la Camara de Diputados, nuevamente se le aplicd una
reforma adicional para finalmente ser aprobada en la Cdmara de Senadores. En total, podemos contar
14 reformas realizadas a la propuesta original construida en la mesa del Pacto por México.

Sin embargo, otros autores tienen interpretaciones diferentes de este proceso. Por ejemplo,
Mayer-Serra (2017), sobre esta reforma, sefala que esta reforma tardd sélo 14 dias en ser aprobada,

sobre todo, gracias a la relacidn que se establecié entre las élites negociadoras del Pacto:

El elemento clave para aprobar una reforma es convencer a sus lideres. El Pacto, al crear un marco para
consensuar las reformas, permitié construir vinculos mas personales entre las cabezas de los partidos y sus
principales figuras. Asimismo, una buena relacion entre los lideres permitié otras complicidades, como afinar
mecanismos para transferir recursos fiscales a legisladores de todos los partidos politicos a través del aparato

clientelar (p. 29).

A estos comentarios, lo que podemos sefalar es que la reforma no tardé 14 dias en ser aprobada
sino que tardd 49 dias (tres veces mas de lo que sefiala Mayer-Serra) y, en efecto, el mecanismo
acordado en la mesa del Pacto por México era que las reformas no podian ser presentadas sin antes ser
aprobadas por los partidos politicos del Pacto; aunque en este punto es menester sefialar que no todas
las reformas procesadas en la mesa del Pacto recibieron el apoyo de las tres fuerzas politicas sentadas

en la mesa de negociaciones.

4) Reforma politico-electoral

De todas las reformas, esta fue la Unica que no fue presentada por el Ejecutivo, sino que se
conformo por las propuestas presentadas principalmente por los grupos parlamentarios del PAN y del
PRD, quienes presentaron su propuesta desde el 24 de julio de 2013. La reforma electoral estuvo

antecedida por la firma de un Adendum al Pacto por México como resultado de dos procesos que
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generaron confrontacion entre los partidos politicos: la acusacidn del uso electoral de la “Cruzada contra
el hambre” y por el uso clientelar de los programas sociales por parte de los gobiernos estatales. De esta
forma, la reforma politico-electoral se convirtié en condicién para que pudieran avanzar las siguientes
reformas del Pacto por México. Esta puede ser considerada la primera fractura o crisis importante de la
coalicién. “De agosto a noviembre del 2013, la agenda del Pacto por México se centrd en la reforma
politica y la reforma energética. El PRI buscé garantizar la permanencia del PAN en el Pacto, al ceder en
las propuestas de este partido en cuanto al tema de reforma politico-electoral. Al mismo tiempo, esto
permitid al PRI alinearse con el PAN en la discusién de la reforma energética, sobre la cual ambos
coincidian en posiciones basicas” (Casas-Zamora, et. al., 2016, p. 261). Adicionalmente a esta propuesta,
se presentaron 36 propuestas mas por parte de diversos senadores de diversos grupos parlamentarios
qgue fueron integradas en el dictamen que fue discutido en primera instancia en la Cdmara de
Senadores.®®

El Dictamen que configuré ambas propuestas se elabord en la Cdmara de Senadores, donde el 3
de diciembre fue aprobado con 3 modificaciones presentadas por los senadores Enrique Burgos Garcia,
del PRI; Angélica de la Peiia, del PRD, y Ana Gabriela Guevara, del PT. Adicionalmente fueron presentadas
37 propuestas de diversos diputados de diversos grupos parlamentarios que fueron rechazadas. El 5 de
diciembre la propuesta de reforma fue aprobada en la Camara de Diputados con 3 modificaciones

adicionales presentadas por diputados Homero Nifio de Rivera y Jorge Francisco Sotomayor Chavez,

8 Las iniciativas que se presentaron fueron las siguientes: 1) Senador Melquiades Morales Flores; 2) Senador Tomas Torres
Mercado; 3) Senador Manlio Fabio Beltrones Rivera; 4) Senador Pablo Gémez Alvarez; 5) Senador Carlos Jiménez Macias;
6) Senador Omar Fayad Meneses; 7) Senadora Laura Angélica Rosas Hernandez; 8) Senador Arturo Zamora Jiménez; 9)
Mariana Gomez del Campo Gurza y José Rosas Aispuro Torres; 10) Senadores José Maria Martinez, Victor Hermosillo y
Celada, Martha Elena Garcia Gdmez, Gabriela Cuevas Barrén y Juan Carlos Romero Hicks; 11) Senadores Gabriela Cuevas
Barrén y Ernesto Javier Cordero Arroyo; 12) Senador Angel Benjamin Robles Montoya; 13) Mariana Gémez del Campo
Gurza, Sonia Mendoza Diaz, Rosa Adriana Diaz Lizama y Adriana Davila Fernandez; 14) Senadores Luisa Maria Calderdn
Hinojosa, Victor Hermosillo y Celada y Fernando Herrera Avila; 15) Senadora Mariana Gémez del Campo Gurza; 16)
Senadora Gabriela Cuevas Barrén; 17) Senador Francisco Burquez Valenzuela; 18) Senadores Ernesto Javier Cordero
Arroyo y Adriana Davila Fernandez; 19) David Monreal Avila; 20) Senadora Lorena Cuellar Cisneros; 21) Senador David
Monrreal Avila; 22) Senador Zoe Robledo Aburto; 23) Senador José Rosas Aispuro Torres; 24) Senador Pablo Escudero
Morales; 25) Senadora Adriana Davila Fernandez y Maria del Pilar Ortega Martinez; 26) Senador Roberto Gil Zuarth; 27)
Senadora Angélica de la Pefia Gdmez; 28) Senadoras Adriana Davila Fernandez, Maria del Pilar Ortega Martinez, Rosa
Adriana Diaz Lizama y Sonia Mendoza Diaz; 29) Senador Luis Fernando Salazar Fernandez; 30) Senadores Maria del Pilar
Ortega Martinez y Javier Corral Jurado; 31) Angélica de la Pefia Gomez; 32) Senadora Laura Angélica Rosas Hernandez;
33) Senadora Layda Sansores San Roman; 34) Senadores José Rosas Aispuro Torres y Francisco Javier Garcia Cabeza de
Vaca; 35) Senador Carlos Alberto Puente Salas; y 36) Senadores Layda Sansores San Roman, Manuel Bartlett Diaz, Manuel
Camacho Solis y Alejandro Encinas Rodriguez.
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ambos del PAN, y Luis Armando Cérdova Diaz, del PRI. Ademas, fueron rechazadas 63 propuestas
realizadas por diputados de diferentes grupos parlamentarios.

Finalmente, la reforma fue aprobada sin modificaciones definitivamente el 13 de diciembre de
2013, aunque tres senadores presentaron votos particulares a la misma: Javier Corral Jurado, Angel
Benjamin Robles Montoya y Zoé Robledo Aburto.”®

La reforma politico-electoral se distinguié por su agil proceso de aprobacion: luego de ser
presentadas las propuestas del PRD y del PAN, en primera instancia, en la Cdmara de Senadores le
realizaron tres modificaciones y otras tres modificaciones que le fueron realizadas en la Cadmara de
Diputados para finalmente ser aprobada. En total sélo 6 reformas, aunque es necesario mencionar que
muchas de las propuestas de reforma que se propusieron por parte de legisladores, opuestos a dictamen
general, fueron rechazadas, 37 en la Camara de Senadores y 63 en la de Diputados: en total 100

propuestas de reforma que no fueron consideradas.

5) Reforma energética

La penultima reforma fue la energética, sin lugar a dudas una de las mas polémicas y polarizantes
para el pais. Pese a que al interior del Pacto por México estaba contemplada la realizaciéon de una
reforma energética para apuntalar a este sector como motor de inversién y desarrollo, previendo que
entre los participantes en la mesa existian posturas encontradas, tal como se habia mostrado durante
los foros del debate energético en 2008, en la mesa de acuerdos se tomé la decisidn de que cada partido
presentaria una propuesta para buscar acuerdos. A la iniciativa presentada el 14 de agosto de 2013 por
el Ejecutivo federal, previamente, el 31 de julio de 2013 ya habia sido presentada la propuesta del Grupo

Parlamentario del PAN; ademas de ésta, el 20 de agosto de 2013 el Grupo Parlamentario del PRD hizo lo

70 Casas-Zamora, et. al. (2016), tiene otra versidn del proceso legislativo de esta reforma: “El 2 de diciembre del 2013, las
comisiones unidas de Puntos Constitucionales, Gobernacion, Reforma del Estado y Estudios Legislativos Segunda del
Senado aprobaron en lo general el dictamen de la reforma politica. El 3 de diciembre, el pleno del Senado aprobé en lo
general la reforma politico-electoral, por 106 votos, de un total de 128 posibles, con el apoyo del PRI, PAN y parte del
PRD. Tras haber pasado la minuta correspondiente a la Cdmara de Diputados, el 6 de diciembre del 2013 ésta la aprobd
con 409 votos a favor (de un total de 500), 69 en contra y tres abstenciones con algunos cambios. El 13 de diciembre de
2013, el Senado aprobo la reforma politico-electoral, con las modificaciones introducidas por la Cdmara de Diputados.
Como lo indica el articulo 135 de la Constitucion, fue remitida a los congresos de las entidades federativas para su revision
y aprobacion. Después de un proceso de didlogo interpartidario, con altas y bajas, acuerdos y desacuerdos, la reforma fue
finalmente publicada en el Diario Oficial de la Federacidn, el 10 de febrero del 2014” (p. 262).
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propio. De tal manera que la reforma integré en su seno la iniciativa emanada del Pacto por México mas
las propuestas alternativas tanto del PAN como del PRD.

La propuesta de reforma fue votada en primera instancia en la Cdmara de Senadores el 10 de
diciembre, pero en ella se incluyeron sendas modificaciones presentadas por los presidentes de las
comisiones de Puntos Constitucionales, de Energia, y de Estudios Legislativos y aprobadas por el pleno.
Adicionalmente, se presentaron dos mociones suspensivas por parte de los Senadores Mario Delgado
Carrillo y Manuel Bartlett Diaz. También se presentaron 11 votos particulares por parte de los Senadores
Dolores Padierna Luna, Manuel Bartlett Diaz, Alejandro de Jesus Encinas Rodriguez, Armando Rios Piter,
Fernando Enrique Mayans Canabal, Zoé Robledo Aburto, Angel Benjamin Robles Montoya, Adan Augusto
Lépez Hernandez, Isidro Pedraza Chdvez, Lorena Cuéllar Cisneros y Mario Delgado Carrillo.
Adicionalmente se presentaron 57 propuestas de modificacion de diversos articulos del dictamen, por
parte de diversos senadores de diversos grupos parlamentarios, las cuales ninguna de ellas fue aprobada
por el pleno; sélo se aceptd una propuesta de modificacion del Senador José Luis Preciado Rodriguez,
del PAN, al articulo 27 constitucional.

Una vez aprobada en la Cdmara de Senadores, finalmente, el 11 de diciembre de 2013 se aprobd
sin modificaciones el dictamen presentado por las comisiones en la Cdmara de Diputados. Como parte
de este proceso, se desecharon tres mociones suspensivas por parte de los diputados Luis Angel Xariel
Espinoza Chazaro, del PRD; la diputada Lilia Aguilar Gil, del PT, y el diputado Carol Antonio Altamirano,
del PRD. También se presentaron 75 propuestas de reservas de diputados de diversos grupos
parlamentarios que fueron todas rechazadas por el pleno.

Esta reforma se procesé de manera agil en el Congreso; mientras que en la Camara de Senadores
solo se aprobd un paquete de modificaciones que se construyo en el seno de las Comisiones de Puntos
Constitucionales, de Energia, y de Estudios Legislativos, muestra de que los lideres de los grupos
parlamentarios y del 6rgano legislativo habian llegado a un acuerdo politico en torno al contenido de la
reforma. En la Cdmara de Diputados no se realizaron modificaciones pese a todas las discusiones que se
presentaron en el pleno. Muestra de este intenso debate es que en la Camara de Senadores se
presentaron 11 votos particulares y 57 propuestas de modificacion de parte de diversos senadores de

diversos grupos parlamentarios que no fueron consideradas para el debate; por su parte, en la Cdmara
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de Diputados se presentaron 3 mociones suspensivas y 75 propuestas de modificacion de diversos

diputados de diversos grupos parlamentarios, las cuales tampoco fueron aceptadas.

6) Reforma de competencia econémica

Esta reforma fue presentada el 19 de febrero de 2014 por el Ejecutivo Federal. El 25 de marzo de
2014 fue aprobada en la Cdmara de Diputados con una Unica modificacién presentada por la Comisién
de Economia al articulo 94 de la Ley Federal de Competencia Econdmica. En esta misma sesion, se
presentaron 86 reservas a cargo de los legisladores integrantes de las distintas fracciones parlamentarias
del GPPAN, GPPRD, GPPT y GPMC, las cuales todas se votaron en contra.

El 25 de abril la reforma fue aprobada en la Cadmara de Senadores. En esta sesién también se
admitié una propuesta de modificacién de los presidentes de las Comisiones Unidas de Comercio y
Fomento Industrial; de Fomento Econdmico; y de Estudios Legislativos. A la luz de la experiencia
legislativa que hemos descrito, esta propuesta de las comisiones evidencié también que ya existia un
acuerdo de parte de la coalicién ganadora sobre el contenido de la reforma. Ademas de estas
modificaciones, se aprobd una adicién de un articulo Séptimo Transitorio por parte del diputado Mario
Delgado Carrillo; también se rechazaron 6 reservas propuestas por diputados de diversos grupos
parlamentarios.

Finalmente, el 29 de abril de 2014 fue aprobada la reforma en la Cdmara de Diputados sin
modificaciones. Ademas de ello, no se propusieron reservas en lo particular.

De las reformas que formaron parte del Pacto por México, tal vez ésta fue la que tuvo una discusién
menos intensa. En la Cdmara de origen sdélo se realizé una modificacién consensada en el seno de la
Comision de Economia, la cual implica cambios acordados por los lideres de los grupos parlamentarios y
la élite de los partidos politico con el Presidente de la Republica. También se realizaron dos cambios mas
en el Senado, una de ellas derivada de una propuesta consensada en comisiones. Sin embargo, si hubo
intenciones por parte de otros grupos parlamentarios de tener discusiones mas profundas: en la Cdmara
de Diputados se presentaron 86 propuestas de reforma que no fueron aceptadas en el debate; 6 reservas
mas no se aceptaron en la Cadmara de Senadores; en total 92 propuestas que fueron rechazadas en

ambos drganos del Congreso.
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Con el objeto de realizar una sintesis del proceso legislativo de esas reformas, en el Cuadro 36 se

sintetiza el proceso de debate que sufrié cada una de ellas en el Congreso:

Cuadro 37. Modificaciones realizadas durante el proceso de discusidn legislativa a las iniciativas del Pacto por México
(LXII Legislatura)
Reforma Modificaciones en C. | Modificaciones en C. Propuestas Propuestas
Diputados Senadores rechazadas en C. rechazadas en C. de
Diputados Senadores
1. Laboral 14 7 1 11
2. Educativa 5 6 23 5
3. Telecomunicaciones 1y1* 10y9* 56 17
4. Politico-electoral 3 3 63 37
5. Energética 0 2 75 57
6. Competencia 1 2 86 6
econdémica
Total 25 39 304 133
64 437
Fuente: elaboracién propia con base en el Diario  de Debates de la Camara de Diputados

(http://www3.diputados.gob.mx/camara/002_informacion_parlamentaria/a_servicios_parlamentarios/c_servicios_del_diar
io_de_los_debates) y de la Cdmara de Senadores (https://www.senado.gob.mx/64/diario_de_los_debates).
* Se trata de casos en los que las reformas se discutieron en mds de una ocasiéon en la mima camara como producto del proceso
parlamentarios, ya que, como sabemos, cuando la Camara revisora realiza modificaciones, el dictamen regresa a la CdAmara de origen
para que pueda ser discutido nuevamente.

La informacién del cuadro anterior nos permite constatar diversos resultados:

a) Todas las propuestas de reforma emanadas del Pacto por México sufrieron modificaciones en el
proceso que va de su presentacion por parte del Ejecutivo a su discusién en ambas camaras del Congreso.

b) La reformas que mas modificaciones sufrieron en su proceso de discusién legislativa fueron las
reformas Laboral y de Telecomunicaciones, las cuales sufrieron ambas 21 modificaciones.

c) Las reformas que sufrieron menos modificaciones fueron la Energética, que sélo tuvo 2
modificaciones, y la de Competencia econdmica, que sélo tuvo tres modificaciones. Incluso la reforma
Energética presenta el caso de que en la Cdmara de Diputados no se plantea ninguna propuesta de
reforma, siendo este el Unico con relacién a las 6 reformas de nuestro caso. Esta situacion sobre todo se
debe a que, desde la mesa de negociacién del Pacto, estas reformas ya venian mas consensadas por las
los integrantes de la coalicién ganadora, de tal manera que las dirigencias de los partidos dejaron poco

margen a la negociacion con los legisladores.
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d) El total de propuestas de modificacion que fueron aprobadas es casi 7 veces menor que el de
las propuestas que fueron rechazadas; este indicador por lo menos nos menciona que la discusién fue
muy intensa y que sélo una de cada 7 propuestas de modificacion fue aprobada. Este indicador también
nos sefala que pese a la discusion que los diputados y los senadores pudieran y quisieran sostener para
cada una de las reformas, en realidad estas ya se encontraban consensadas por la Presidencia y la élite
de los partidos politicos que formaban parte de la coalicion mayoritaria.

e) La reforma que presentdé mayores rechazos de propuestas de modificacion en el proceso
parlamentario fue la Energética, que tuvo 132 propuestas de modificacién rechazadas. Le sigue la
reforma politico-electoral con 100 propuestas de modificacion rechazadas. Estas son, tal vez, las
reformas mas polémicas, pero no son las reformas que votd En contra la oposicién (sobre todo PRD)
como bloque. Con esto queremos decir que no hay coincidencia entre el nimero de las propuestas de
modificacion rechazadas con relacion a la posicidn politica del partido que las propone.

el partido que las propone.

f) La reforma que tuvo menos propuestas de modificacion rechazadas fue la Laboral, con sélo 12
propuesta rechazadas. Siendo una de las mas polemizadas por el PRD, no fue la que tuvo mas debate,
por lo menos contrario a la reforma.

En sintesis, podemos constatar que las reformas del Pacto por México, pese a ser productos
legislativos que se procesaron en una mesa fuera del circuito del Poder Legislativo, una vez que fueron
presentadas por el Ejecutivo fueron puestas a debate en las Camaras de Diputados y de Senadores, de
tal forma que los legisladores de ambas cdmaras realizaron modificaciones numerosas aunque tal vez
no importantes a cada una de las reformas, mostrando que el Congreso no es precisamente una correa
de transmision de las iniciativas del Ejecutivo, sino que es expresion viva de las fuerzas politicas del pais
y que, en todo caso, la funcidn que realiza es la de correccién y, en todo caso, de legitimacién de las
reformas que se impulsan desde el Ejecutivo. Cada una de las reformas se discute porque en cada una
de ellas se discuten visiones de pais y correlaciones de las fuerzas que se disputan el territorio nacional,
intereses econémicos y politicos en cada uno de los temas que plantea cada una de ellas: energia,
elecciones, comunicaciones, competencia econdmica, régimen laboral, entre otros temas.

Esta perspectiva marcha a contracorriente de aquella que sefiala que en ambas camaras del

Congreso se minimizo el debate parlamentario. Bohdrquez y Berain (2014), sefialan, por ejemplo, que:
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Una muestra cuestionable de este pacto fue la de reducir el didlogo parlamentario a su minima expresién. En la
discusion de la reforma politica en la Cdmara de Diputados, por ejemplo, se presentaron 91 reservas a los dos
dictdmenes. Solo una de estas se admitié a discusidn y 90 se desecharon en votacidn econdmica, es decir,
levantando la mano y calculando mas o menos mayorias. En el Senado se presentaron 29 reservas y todas se
desecharon. En la reglamentacidn en materia de telecomunicaciones en la Cdmara de Diputados, se presentaron
266 reservas al dictamen y ninguna fue discutida. Los senadores, por su parte, presentaron 380 reservas, de las
cuales solo se aceptaron a discusion 25. En la reglamentacion de la reforma energética, los cuatro dictamenes
originados en el Senado de la Republica y los tres dictdmenes de la Camara de Diputados generaron 2 mil 244
reservas presentadas en la primer camara y 2 mil 892 en la segunda (en Torres, 2016, p. 13).

Mas alla de que los nimeros no son correctos, de acuerdo con lo que en esta investigacion se ha
presentado, la conclusién, para ellos dolorosa, es que las reservas discutidas fueron muy pocas con
relacion a las reservas presentadas, de lo que se puede deducir como conclusion que los dictdmenes son

aprobados tal como se acuerdan en la mesa de negociacién cupular. Aguilar (2015), sefiala que:

Las reformas, que afectaban intereses y habitos viejos, apenas fueron consultadas con los afectados. Fueron
pactadas al margen del Congreso, negociando con las dirigencias de los partidos en un lugar aparte, ese lugar
auténomo de la politica mexicana que se llama “la rectoria del Estado”. Llevaron luego las reformas pactadas al
Congreso y las volvieron norma constitucional en 15 meses. (en Torres, 2016, p. 14).

Sin embargo, en nuestro analisis hemos insistido en que es necesario matizar esta serie de
opiniones sefialando que si bien el proceso legislativo mexicano de las reformas del Pacto por México
fue liderado por el Ejecutivo en calidad de actor convocante y promotor, el Poder Legislativo también
participé activamente en el proceso realizado un nimero importante de reformas y modificaciones a las
iniciativas originales que si bien no cambiaron el motivo y finalidad de las reformas si definieron y
precisaron algunos puntos que en la propuesta original no estaban considerados. Este hecho nos hace
plantear que la funcién principal del Congreso en el Pacto por México fue una funcidn “correctora” y
“legitimadora” del proceso de formulacién y aprobacion de las reformas que se originan fuera del

Congreso, pero con su participacion.

h) Aprobacién amplia (mas alla de la votaciéon mayoritaria) de las iniciativas del Ejecutivo

México es uno de los paises en los que el nimero de iniciativas que presenta el Ejecutivo para
consideracién del Legislativo es muy elevado. Mas de la mitad de las iniciativas que presenta el Ejecutivo
son aprobadas; ademas, del total de iniciativas que se discuten en el drgano legislativo mas del 50 % son

propuestas del Ejecutivo. Por este hecho México, y otros paises de América Latina, se puede ubicar como
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un Ejecutivo «Preponderante» frente a un Legislativo «Reactivo» (Garcia, 2007).”* Otros autores sefialan
gue el indice de éxito de las iniciativas que derivan del Ejecutivo es muy alto, de mdas de 90 % en muchos
de los paises de América Latina, especialmente en Argentina, Chile y México (Cox y Morgenstern, 2001).
No es de soslayar el hecho de que los Presidentes cuentan con el apoyo de un aparato de gobierno
técnicamente poderoso, ademas de que su partido tiende a procurar la aprobacién de cada una de sus
propuestas.

Podemos sefialar que el fortalecimiento de las facultades presidenciales, la ampliacién del veto
presidencial, la facultad de legislar exclusivamente en ciertas materias e incluso la facultad para gobernar
por medio de la emisién de decretos que no requieren aprobacién legislativa, tendria como consecuencia
un presidente que puede controlar la agenda legislativa y conducir sus politicas de gobierno con eficacia,
pero ello también representa el riesgo de construir un Presidente todopoderoso con facultades
extraordinarias, como en el caso de los presidente propios del antiguo partido hegemdnico en México.

Esto se prueba con los altos indices de aprobacion de las iniciativas del Pacto por México. En la
Camara de Diputados, todas ellas fueron aprobadas con mas de 350 votos (mds de 70 % de los votos),
casi 10 % mas de los votos necesarios para una reforma constitucional. En la CdAmara de Senadores las
reformas también tuvieron 78 % de total de la Cdmara, un consenso muy importante. Todas ellas, menos
la Reforma laboral, tuvieron mas de 100 votos. La Reforma de Telecomunicaciones fue la mds votada
con 113 votos a favor. La disidencia en estas reformas fue minima en ambas camaras, sobre todo en las

reformas de telecomunicaciones, la reforma politico-electoral y la fiscal (Arrieta y Ramirez, 2016).

i) Ausencia de presentacion de iniciativas similares a las del Ejecutivo presentadas por los otros grupos
parlamentarios

En el contexto del Pacto por México, se presupone que las iniciativas que envia el Presidente de la

Republica al Congreso no tienen contrapropuestas ni contrapesos en el proceso de dictaminacién, pues

|ll

como son producto del “consenso” de las tres fuerzas politicas con mayor representacién en las camaras,

no hay otras iniciativas que puedan plantearse como alternativas en el debate. Pero en algunas de las

71 Seglin Garcia (2007), los otros paises que comparten estas caracteristicas del caso mexicano son Chile (1994-2004),
Bolivia (1997-2001), Uruguay (1995-2002) y Panama (1994-2002).
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iniciativas esto no fue asi, porque en realidad si se presentaron propuestas alternativas a las consensadas
en el Pacto por México. Tal fue el caso de las reformas Politico-electoral y Energética.

En el caso de la reforma politico-electoral, no fue el Ejecutivo el que presentd la reforma
consensada en el Pacto por México, sino que ambos partidos de oposicidn, tanto el PAN como el PRD,
presentaron sus propias iniciativas. Incluso estas iniciativas fueron dictaminadas junto con 36 iniciativas
qgue presentaron diputados de diversos grupos parlamentarios, las cuales fueron dictaminadas en
conjunto con la iniciativa derivada del acuerdo base del Pacto por México. De esta forma se confirma
gue en esta iniciativa jugaron otras varias de diferentes diputados que fueron presentadas como
propuestas alternativas a la de la mesa establecida en Pacto por México.

En el caso de la reforma energética, también se presentaron propuestas alternativas a la que se
habia construido en el seno del Pacto por México. En este caso, previo a la presentacion de la iniciativa
presidencial, el 31 de julio de 2013, el Diputado Luis Alberto Villarreal Garcia y el Senador Francisco
Dominguez Servien, ambos del PAN, presentaron una iniciativa para reformar los articulos 25, 27 y 28
de la Constitucién; asimismo, después que el Ejecutivo Federal presentd su iniciativa de reforma
energética construida en el seno del Pacto por México también diversos senadores del PRD, el 20 de
agosto de 2013, presentaron una iniciativa para reformar diversas disposiciones juridicas en materia del
Sector Energético Nacional. De tal manera que la discusion para la reforma energética se centrd no sélo
la propuesta construida en la mesa de negociacidon del Pacto por México, sino que tuvo que incluir
ademas las propuestas previas presentadas por los senadores del PAN y del PRD.

De esta manera, podemos concluir que por lo menos dos de las iniciativas del Pacto por México
tuvieron acompafiamiento de otras iniciativas al momento de ser dictaminadas, por lo que no podemos
confirmar la hipdtesis de que no se presentaron propuestas alternativas a las que se construyeron en la
mesa de negociacién de Pacto por México. No obstante, es importante no soslayar que estas iniciativas
no deben ser consideradas en el mismo rango de importancia que las iniciativas que fueron presentadas

en el marco del Pacto.

Algunos autores sefialan que, si realizamos un andlisis del proceso parlamentario de las reformas
del Pacto por México, podremos encontrar que este desarrolld una suplantacién de la discusidon

parlamentaria, pues el disefio de las reformas fue previamente acordado entre el gobierno y la élite de
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los tres principales partidos integrantes de la coalicidn y, por tanto, los dictdmenes finales y las reservas
en el pleno, asi como el limitado debate fue un mero formalismo. Desde la perspectiva de estos autores,
desde la alternancia en el 2000, el Congreso habia desempefiado un lugar central debido a la pérdida de
dominio que mantenia el titular del Ejecutivo sobre la produccion legislativa; en esta linea, el Pacto por
México significé un reposicionamiento de la figura del Ejecutivo en cuanto a la intervencién en el proceso
legislativo.

La principal critica que se realiza al Pacto por México es que se traté de un Pacto cupular, un
acuerdo entre las élites de los partidos politicos, ya que las dirigencias de cuatro fuerzas politicas (PRI,
PAN, PVEM y PANAL) configuraron un “acuerdo” al interior del Congreso, con el fin de reducir el debate
parlamentario (Cfr. Bohdrquez y Beriain, 2014). Otra critica importante que se realiza al Pacto es que
durante el proceso de aprobacion de las reformas se ejercieron de manera discrecional una serie de
recursos publicos que sirvieron para que los diputados y senadores aprobaran las reformas. Los recursos
publicos sirvieron tanto para neutralizar a los opositores como para fomentar los votos de los grupos
proclives a la reforma. Esto, sobre todo en el caso del panista Javier Corral y el petista Ricardo Monreal,
qguienes denunciaron que estos recursos sirvieron para comprar los votos de los diputados (Zamitiz,
2015).

Sin embargo, en el transcurso de este capitulo hemos podido desmitificar algunos juicios realizados
al proceso legislativo, sobre todo aquellos que tienen relacidn con la declinacién parlamentaria de las
dos cdmaras del Congreso Mexicano. La primera de ellas es que pese a que el Presidente mexicano tiene
la capacidad de presentar iniciativas preferentes no abusé de la facultad que le confiere la Constitucién
y sélo la ejercié en dos de las reformas constitucionales del Pacto por México; tampoco ha ejercido su
facultad de veto en estas reformas, por lo que se puede decir que esta facultad es muy relativa, ya que
el Presidente prefiere liderar los consensos legislativos antes que vetarlos; el presidente mexicano no
gobierna por decreto porque esa facultad sélo aplica para eventos excepcionales; el presidente
mexicano cuenta con la capacidad para controlar la agenda legislativa, sobre todo del partido en el
poder, e incluso de los partidos de oposicidn, esto a través de la negociacion con las cupulas de los
mismos, lo que permite lograr consensos para la aprobacién de las reformas; también encontramos que
en el seno de las comisiones parlamentarias, tanto de la Cdmara de Diputados como de la Camara de

Senadores, existid una intensa discusion sobre cada una de las reformas del Pacto por México, esto a
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contracorriente del mito que sefiala que en las comisiones la discusidn es escasa o nula; se comprobd
gue las reformas del Pacto por México recibieron un apoyo extraordinario por parte de los legisladores
de ambas cdmaras, muy superior al apoyo normal de cualquiera de las iniciativas diferentes de las que
formaron parte del Pacto por México; finalmente, también mostramos que por lo menos en dos casos
de los seis que conforman nuestra investigacion, se presentaron otras iniciativas como parte del debate,
esto haciendo nula la hipdtesis sobre de que no se presentaron iniciativas que pudieran disputar el
debate frente a las iniciativas del Pacto por México.

Uno de los logros del Pacto por México es que, de alguna u otra manera, se han construido

acuerdos que dan viabilidad econdmica y politica a nuestro pais. Valdés (2013), sefiala que:
(...) el gobierno ha conseguido llegar a acuerdos que se traducen en mayorias legislativas con un instrumento
pragmatico de interlocucion entre los partidos politicos y el gobierno. Hasta ahora, los acuerdos se convierten
en consensos antes de llegar al Congreso y una vez en él son discutidos y aprobados, casi siempre con

modificaciones, pero reflejando el sentido de los consensos. (En Torres, 2016, p. 13).

Podemos concluir que la idea central de este apartado consistié en demostrar que en el proceso
de discusion de las reformas del Pacto por México existieron otras propuestas alternativas que se
pusieron en la mesa de discusidn. Particularmente esto sucedié en dos de las reformas, la Politico-

electoral y la Energética.

4.6.3. Existencia de un «partido bisagra» o «partido pivote»

De acuerdo con la informacion proporcionada lineas atrds, el PRI no contaba con la mayoria
suficiente para aprobar reformas constitucionales en ninguna de las dos camaras (Infra: p. 143). De esta
forma, el gobierno y el partido mayoritario necesitaban del apoyo de alguno de los partidos minoritarios
para poder construir una mayoria estable que les permitiera aprobar las reformas. Sin embargo,
considerando los escafios con los que contaban los partidos de oposicidén, el Unico partido que
garantizaba una posicién de “bisagra” para conformar una mayoria era del PAN, ya que, como
comentamos, al PRD le eran insuficientes los senadores con los que contaba en la Cdmara alta. Para
construir una coalicién ganadora con el PRI en la Cdmara de Diputados, cualquiera de los dos partidos

podria haber funcionado como aliado del Pacto por México para conformar una «coalicidn minima
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ganadora», pero no asi en la Cdmara de Senadores, donde el PRD no tenia los diputados suficientes para
convertirse en aliado de Pacto; en este caso, sélo el PAN contaba con los diputados necesarios para
construir la «coalicion minima ganadora».

Esta es una evidencia que confirma la hipdtesis de que, con el Pacto por México, el Presidente y
la cupula del PRI no convocaron a conformar una «coalicion minima ganadora» sino, mas bien, que el
objetivo era integrar una alianza con los otros dos partidos nacionales mas importantes para conformar
una coalicién que diera legitimidad al paquete de reformas que diseid el Pacto por México.

La conclusién a la que podemos llegar con relacidn a este apartado es que en la coalicion Pacto
por México, tanto al gobierno como al PRI no les fue conveniente utilizar al PAN como partido bisagra
en la coalicién, pese a que presentaba claros antecedentes de ser un socio leal para en caso de las
reformas que pretendia el Pacto por México. El caso es que el PAN no se opuso a ninguna de las reformas
y cuando lo hizo, en el caso de la Reforma fiscal, varios partidos de oposicidon que incluyeron el PRD y a
otros aliados coyunturales del PRI, hicieron lo necesario para construir una mayoria. En los hechos el
gobierno demostré que el PAN no era un miembro indispensable en la coalicién, como se podria pensar

a partir de un andlisis del partido mediano.
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5. CONCLUSIONES: IMPLICACIONES DE LA COALICION PACTO POR MEXICO PARA EL SISTEMA POLITICO
MEXICANO

5.1. Modelo de gestién de la coalicién Pacto por México
Una vez que hemos desarrollado el conjunto de variables cualitativas y cuantitativas que se
presentan en la coalicion Pacto por México, podemos dar cauce a lo que consideramos el modelo basico

de gestion de la coalicion. Este modelo se presenta en el Grafico 9, que se muestra a continuacién:

Grafico 14. Modelo de Gestion de la coalicion Pacto por México
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Fuente: Elaboracion propia.

El Modelo presenta al Presidente mexicano en su calidad de «actor coligante», un «Ejecutivo
proactivo», que es quien convoca y dirige los esfuerzos para la conformacion de la coalicidn. Del otro
lado a un «Legislativo coalicional», en una coyuntura en la que las tres fuerzas politicas con mayor
representacion en el Congreso estan dispuestas a participar en la coalicion, esto considerando su

distancia politico-ideoldgica. Esta coyuntura especial permite la conformacion de una «coalicion
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sobredimensionada», sobre todo porque cuenta con una cantidad de votos mas que suficiente para
llevar a cabo las reformas que son de su interés.

Estos tres partidos politicos son los tres miembros activos de la alianza en el proceso legislativo: el
PRI como un partido subordinado al Presidente y con una férrea disciplina legislativa, que es su
caracteristica principal; el PAN, aliando estratégico del PRI en la mayoria de las votaciones desde los
regimenes de Carlos Salinas de Gortari, y el PRD, un aliado inestable, sobre todo por sus contradicciones
internas en torno del contenido de las reformas.

La coalicién presentd diferentes aristas: de un lado, la coalicidn entre el PRIy el PAN se vislumbraba
como una coalicidn histdrica y, dadas las condiciones de cercania politico-ideoldgica, muy probable en
el escenario politico en México. La alianza entre el PRI y el PRD parecia mas una alianza estratégica del
Presidente, sobre todo en el animo de granjearse el apoyo discursivo de la izquierda para las reformas
del Pacto antes que por la cantidad de votos que el PRD aportaba a la coalicién; el apoyo de una parte
importante de la izquierda moderada a las reformas ubicé a esta alianza en la coyuntura como muy
probable. Del otro lado, la alianza entre el PAN y el PRD estaba ubicada en la coyuntura como una alianza
muy poco probable dada la distancia ideolégica de los partidos, sin embargo, la coalicién se dio pese a
todos los prondsticos.

Dadas sus caracteristicas, el esquema adquiere valor explicativo sobre todo al nivel de las variables
gue pueden confirmarse, en tanto valoradas en el cumplimiento de la hipdtesis. Analizamos un conjunto
importante de variables que pudieron estar presentares integramente o de manera parcial para la
coalicidon. De este cuadro de variables, 5 de ellas se confirman en nuestro caso; 4 de ellas no se confirman
(es decir, que en nuestro caso no estan presentes); mientras que otras cuatro tienen un cumplimiento

parcial. El Cuadro 34 muestra esta relacion.
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Cuadro 38. Nivel de cumplimiento de las variables estudiadas en la investigacion

Confirmadas No confirmadas Confirmadas de manera parcial

Elecciones intermedias (1) Partido bisagra (2) Distancia politico-ideoldgica (Baja
entre PAN y PRI, Media entre PRI
y PRD, y Alta entre PRD y PAN).

Sistema de partidos con | «Incumbency effect» (negativo) «Ejecutivo
«pluralismo moderado» (indice | (2) Proactivo»/«Reactivo»
NEP de 3.5 partidos)

Alta disciplina legislativa (.61 enla | «Coalicién sobredimensionada» | «Legislativo Reactivo»
Camara de Diputados y .69 en | (vs «coalicidn minima ganadora»)
Camara de Senadores) (2)

Trato preferencial a las iniciativas | Gobierno estable (2) Iniciativas alternativas (2 casos)
(466.8 % mas rapidas)

Amplia discusion legislativa (501
propuestas de modificacion; 64
aceptadas)

Fuente: elaboracidn propia.
Para las variables cualitativas se mide: (1) Confirmacion de la variable; (2) Ausencia de la variable.

Las variables que podemos sefialar se cumplieron integralmente obedecen sobre todo a la
presencia de elecciones intermedias como un elemento importante para la disolucion de la coalicién; la
existencia de un «sistema de partidos con pluralismo moderado» como favorecedor de la coalicién, con
un Numero Efectivo de Partidos de 3.5; la existencia de un Legislativo con alta disciplina legislativa, con
un Indice de Rice de .61 en la Cdmara de Diputados y .69 en Camara de Senadores, lo cual significa que
mas de 60% de los legisladores votan A favor de las reformas; la existencia de un trato preferencial a las
iniciativas derivadas de la mesa del Pacto, ya que una iniciativa es procesada 466.8 veces mas rapido que
una iniciativa ordinaria en el Congreso; la existencia de una amplia discusion de las reformas, sobre todo
en cuanto al papel “corrector” y “legitimador” del Poder Legislativo, con una medida de 501 propuestas
de modificacidn realizadas en la discusion, 64 de las cuales fueron aceptadas. Adicionalmente, también
se confirmd una variable que actla contra la coalicidon, como lo es el hecho de que la eleccidn intermedia
de 2015 se presenté como un factor importante para la disolucion de la coalicién.

Las variables que se cumplieron de manera parcial pueden ser explicadas sobre todo por la
inestabilidad de la coalicién entre los partidos, de un lado con un partido de izquierda dividido y con
grandes pugnas internas, y del otro con un partido de centro-derecha mas preocupado por recuperarse

electoralmente después de la derrota presidencial. Estas variables de cumplimiento parcial son las
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siguientes: la distancia politico-ideoldgica entre dos de los aliados era idénea para la formacién de la
coalicién (PRI'y PAN, Baja de 0.7 en una escala de 10 puntos), regular si consideramos la distancia entre
el PRIy el PRD (de 2.4 puntos en una escala de 10 puntos), pero no era adecuada entre el PAN y el PRD
(3.1 puntos en la misma escala). Esa situacion finalmente provocé conflictos al interior de la coalicidn.
La presencia de un «Ejecutivo proactivo» y coalicional fue Confirmada para la coaliciéon, pero un
«Legislativo reactivo» y con facultades limitadas se subordiné frente al Ejecutivo con mas recursos
institucionales e incluso econdmicos y politicos. Esto no significa que el Legislativo no participe en el
proceso, es solo que no cuenta con recursos para competir en igualdad de condiciones frente a un
Ejecutivo con mayores facultades. De esta manera, el Ejecutivo impone condiciones al Legislativo en el
momento de la formulacién de las reformas, dando al Congreso una funcién correctiva y legitimadora
del proceso.

Finalmente, las variables que no pueden ser confirmadas en el Pacto por México, que, desde
nuestra perspectiva, obedecen a la fragilidad de la coalicién con relacidn a la posicidn politico ideoldgica
de los partidos de la izquierda y del centro-derecha, el PRD y el PAN; a la imposibilidad del PRI-Gobierno
para mantener una alianza en la que el «Incumbency effect» es calculado en perspectiva negativa y
también a la inestabilidad politico-econémica existente en el pais, que sumé a la carencia de expectativas
de incertidumbre que se vislumbraron en las elecciones de 2015 y sobre todo en las de 2018. La
terminacion precipitada del Pacto se debe en parte al mal cdlculo politico que se hizo del «Incumbency
effect» que obtendrian los partidos que participaron en la reforma. Tal vez incluso un acuerdo basico
entre el PAN y el PRI hubiera dado mas estabilidad al acuerdo; el problema es que el PRD era un activo
participante de la coalicidn, no podia ser excluido. La estrepitosa derrota que sufrieron los tres partidos
en la eleccion de 2018 muestra la crudeza de este efecto electoral negativo en los partidos que
participaron en el Pacto. A estas dos subvariables deben agregarse la inexistencia de un «partido
bisagra» y la existencia de una «coalicion sobredimensionada» en contraposicion a la «coalicidén
ganadora minima», que sobre todo obedecen a la necesidad por parte del Ejecutivo, de construir una
coalicidn que diera legitimidad a las reformas estructurales y no sélo obtener los votos necesarios para

aprobarlas.
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5.2. Resultados particulares de la investigacion

El Pacto por México fue la coalicion politica mds exitosa de los tiempos modernos en México. En la
presente investigacion, el objetivo era analizar con profundidad las caracteristicas y elementos
importantes del Pacto, sobre todo en su dimensidn legislativa. Logramos el cometido, pero en este
camino nos encontramos con muchos elementos que no teniamos correctamente dimensionados, mas
otros que pudimos confirmar.

La presente investigacion tenia como finalidad probar la hipdtesis de si la coalicién Pacto por
México era producto de una “proactividad” presidencial y el resultado de un acuerdo que habian tejido
las tres principales fuerzas politicas del pais. En lo que sigue vamos a realizar una enumeracién de los
principales descubrimientos de la misma y la relevancia de los mismos, todo ello en el contexto de la
transicion democratica que recientemente ha sufrido nuestro pais.

De acuerdo con los resultados de las votaciones manifestadas en las seis reformas que forman
parte de paquete de iniciativas del Pacto por México, podemos derivar las siguientes conclusiones que
nos parecen relevantes para entender la forma como funciona el sistema politico mexicano. Los
siguientes resultados son sobre todo de caracter cuantitativo, pero en todos los casos son
complementados con el analisis cualitativo necesario:

1. El Presidente de la Republica tiene un alto poder de convocatoria para formar coaliciones
exitosas. En el caso del Pacto por México, logré conformar una «coalicién sobredimensionada», no con
el objetivo de aprobar las reformas, sino con el objetivo de darles legitimidad a través de la participacion
de los tres partidos mas importantes representados en el Congreso mexicano. De esta manera, el Partido
del Presidente no sélo conté con el apoyo de su partido, en este caso el partido mayoritario, sino con el
apoyo de los dos partidos mas importantes de la oposicién. La medida de la representacién de la
coalicion es de 85.6 % de los escafios en la CAmara de Diputados y de 89.1 % en la Cdmara de Senadores.

El partido dominante de la coalicién diseid una estrategia que le permitiera sortear la posibilidad
de que uno de los aliados no fuera consistente con el apoyo comprometido al momento de llevarse a
cabo las votaciones. Esta estrategia incluyd la conformacién de una «coalicién sobredimensionada»,
sobre todo en la ldgica de evitar que las reformas se cayeran por el hecho de que uno de los partidos no

fuera suficientemente disciplinado para garantizar el voto A favor en las votaciones.
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2. El Pacto por México fue, sobre todo, una «coalicién sobredimensionada», en virtud de que logré
conjuntar un promedio de 85 % de los votos potenciales de ambas cdmaras del Congreso, a partir de los
esfuerzos de las tres fuerzas politicas mds grandes alli representadas (PRI, PAN y PRD) e incluso de los
aliados coyunturales del PRI (NA y MC). Dadas las condiciones de los aliados en la coalicion, el PRI sélo
necesitaba de los votos de por lo menos uno de los dos partidos minoritarios mas grandes, es decir, el
PAN o el PRD. Desde luego, el PRI buscé a ambos aliados potenciales: tal vez la sorpresa fue que los dos
partidos aceptaron formar parte de la coalicidn, e incluso el PRD fue el que propuso la formacién de la
coalicién. La medida de votos A favor obtenidos en las reformas es de un promedio de 78.7 en la Cdmara
de Diputados y de 83.3 en la Cdmara de Senadores.

3. Considerando el tema desde la perspectiva de los niveles de disciplina legislativa existente en
los partidos que forman parte de la coalicion, también es importante la construccidon de «coaliciones
sobredimensionadas» porque el riesgo de formar «coaliciones minimas necesarias» es muy grande en
sistemas donde la disciplina legislativa es baja. Por lo tanto, es deseable formar coaliciones legislativas
amplias en contextos en donde se discuten reformas estructurales tales como las establecidas en el
Pacto por México, en donde se trata de dar fin a un proceso de discusiones en torno de las reformas
necesarias con proyeccion de largo plazo. Pudimos encontrar que los coordinadores de los grupos
parlamentarios ejercen un papel importante para lograr los altos indices de disciplina parlamentaria, ya
gue son estos quienes acuerdan apoyar las iniciativas del Ejecutivo en coordinaciéon con los dirigentes de
los partidos politicos. Las medidas de disciplina parlamentaria de los aliados del Pacto por México son
de .61 para la Cdmara de Diputados y de .69 para la Cdmara de Senadores. Esta medida significa que mas
de 6 diputados de los partidos que forman parte de la coalicién votaron A favor de las reformas del Pacto
por México.

4. La participacién del PAN y el PRD en la coalicidn, dio al PRI una capacidad de maniobra ampliada,
ya que tenia la posibilidad de excluir o prescindir de uno de los dos aliados de los acuerdos sobre alguna
de las reformas. Por la misma circunstancia, la posicion de los dos aliados se debilitd, ya que, en la
negociacién, el PRI podria negociar con cualquiera de los dos aliados, situacidn que sucedié en los
hechos: el PRD se negd a participar en las reformas Laboral y Energética, pero el PRI negocid con el PAN,

aliado mas seguro en la coalicidon. El PAN fue excluido de la Reforma hacendaria, que no fue considerada
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en este estudio (por tratarse de una reforma que no es constitucional), pero si formé parte del Pacto por
México.

5. El «voto opositor», que sumé a los diputados que estan en contra de las reformas del Pacto por
México mas los que mostraron su oposicidon a través de las Ausencias u Abstenciones, es significativo:
por encima de 29 % en las reformas Laboral y Energética, y de entre 15 %y 18 % en el resto de ellas. De
acuerdo con estos resultados, estamos hablando de que por lo menos una quinta parte de la Cdmara es
opositora de las reformas.

6. Los partidos que forman parte del Pacto por México son, en general, partidos disciplinados. Los
diputados en general votaron en el mismo sentido en que lo hicieron la mayoria de sus partidos. La
medida de esta disciplina es de .68, es decir que casi 7 de cada 10 diputados vota en el mismo sentido
en el que lo hace su bancada. Esta medida dio certidumbre y consistencia al acuerdo, sobre todo si
también consideramos que se tratd, en este caso, de que la coalicidn abanderara una mayoria muy
amplia.

7. Por partido, en el caso del PRI, ademads de ser el partido promotor de la coalicidn legislativa, se
trata de un partido con una alta disciplina parlamentaria (96 % y 97 %, para la Cdmara de Diputados y la
Camara de Senadores, respectivamente). En el caso del PAN también se trata de un partido muy
disciplinado, en funcién de ello, el aliado mas consistente de la coalicidn (90 % y 95 %, respectivamente).
En el caso del PRD se trata del aliado mas inconsistente; mostrando una alta ambigliedad politica y una
divisién importante; se trata de un aliado que incluso votd en contra de dos de las seis iniciativas del
Pacto (-0.13 y 0.06, respectivamente).

En el desarrollo de la investigacidn tratamos de ir revisando la confirmacion de diversas hipotesis
gue estan relacionadas con la posibilidad de que las coaliciones politicas puedan ser exitosas; logramos
conformar diversas lineas de investigacion que se presentan en el caso del Pacto por México, pero
también podemos constatar que algunas de ellas no estan presentes o se cumplen sélo de manera
parcial. En las siguientes lineas vamos a desarrollar cada uno de estos elementos hipotéticos que
discutimos en nuestro estudio de caso:

1) Pudimos confirmar que el periodo mas eficiente para la formacion de coaliciones es el periodo
gue empieza una vez terminadas las elecciones. En el caso del Pacto por México, la coaliciéon se formd

una vez victorioso Enrique Pefia Nieto al frente del PRI. Incluso la convocatoria a la formacion de la
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coalicién la realizaron los sectores mas moderados del PRD, quienes dieron la idea al equipo del
Presidente electo para convocar a la conformacién de una coalicion que diera gobernabilidad a las
reformas impulsadas por el nuevo gobierno. El equipo del nuevo Presidente hizo suya la propuesta y de
inmediato impulsé diversas acciones para hacerla realidad.

2) Se confirmé que el periodo mas peligroso para la disolucidon de las coaliciones es el periodo
marcado por la existencia de elecciones intermedias. En efecto, las elecciones intermedias de 2015
mostraron las profundas divisiones internas de los partidos que participaron en el pacto, sobre todo las
de los aliados de la coalicidn; de tal manera que las elecciones de 2015 terminaron en medio de
acusaciones encontradas, lo cual dio al traste con el acuerdo fundamental del Pacto por México.

3) La teoria sefiala que en los «sistemas de partidos de pluralismo moderado» las coaliciones son
mas eficientes que en los «sistemas de partidos con pluralismo polarizado», ya que, en éstos uUltimos es
casi imposible lograr consensos mayoritarios entre tantas fuerzas politicas; asi también, en los sistemas
bipartidistas los partidos tienden a no coligarse sobre todo porque calculan que esto tiene efectos
positivos para el partido en el gobierno y no para el aliado. Calculamos que en el caso mexicano y en el
momento de la firma del Pacto por México, el «indice Efectivo de Partidos» era de 3.5, es decir, la medida
confirmaba que, de acuerdo con la composicion del Congreso, son tres instituciones politicas las que
realmente tienen un peso especifico en el escenario politico nacional, lo cual implica un sistema de
partidos moderado. De esta forma, se hace evidente la importancia de esta coalicidn: es una en la que
los tres partidos mas importantes del pais toman parte.

4) Sin embargo, considerar que el sistema de partidos es moderado, desde la perspectiva de su
ndmero, no es un elemento suficiente para constituir coaliciones exitosas; también es necesario que la
distancia politico-ideoldgica de los partidos sea tal que permita que estos puedan estar en disposicién
de establecer acuerdos entre ellos para dar solucidn a los problemas nacionales. Con relacién a este
tema también nos dimos a la tarea de calcular la distancia politico-ideoldgica entre los partidos en
Meéxico. Para ello nos ayudamos de una base de datos construida por Alcantara (1999), relacionada en
el proyecto: Partidos Politicos y Gobernabilidad en América Latina, en donde politicos latinoamericanos
ubicaron a sus partidos y a las contrapartes de acuerdo con la posicidn politico-ideolégica que tienen en
el esquema de la geometria politica. De esta manera, en una escala ordinal que inicia en la Izquierda,

con un valor de 0, hacia el Centro, con un valor de 5, y corre hacia la Derecha, con un valor de 10,

232



ubicamos al PAN como un partido de Centro Derecha, con un valor de 5.5; al PRI como un partido de
Centro lIzquierda, con un valor de 4.4; y al PRD a la lzquierda, con un valor de 2.4. Asi, construimos un
esquema que mide la distancia ideoldgica de los partidos politicos en México que nos permitio establecer
la inferencia de que la distancia ideoldgica entre el PRIy el PAN es muy baja (0.7 puntos) con relacion a
la distancia entre el PRIy el PRD (2.4); y que la distancia entre el PAN y el PRD es bastante amplia (3.1
puntos). Luego entonces, es perfectamente posible afirmar que una coalicion entre el PRI y el PAN es
una posibilidad del todo viable en virtud de que ambos institutos comparten ideolégicamente el centro
del espectro de la geometria politica y que su distancia es muy baja; al contrario, una coalicion del PRI
con el PRD se hace dificil, aunque los dos partidos se encuentren a la izquierda del espectro, ya que su
distancia muy amplia es mayor, y una coalicidon del PRD con el PAN la hace casi imposible al ser politica
e ideoldgicamente contrapuestos y tener una distancia muy amplia. Con ello podemos dimensionar la
importancia del acuerdo politico que se logré con la firma del Pacto: juntar en una alianza casi imposible
a las tres fuerzas politicas mds importantes del pais. Desde otra perspectiva, también podemos presumir
la fragilidad del acuerdo, ya que las diferencias politico-ideoldgicas eran muy dificiles de limar. Luego
entonces, tenemos un sistema politico moderado, ideal para la formacién de coaliciones, pero también
tenemos que ideoldgicamente los partidos coligantes no estdn en la mejor posicidon para realizar la
alianza, sobre todo el PRD, que tiene una distancia politico-ideoldgica considerable con el PRI y sobre
todo con el PAN. En este sentido, también cobra relevancia la posicién intermedia del PRI en la
conformacidn de la coalicién, ya que comparte la posicidon de centro con el PAN y la posicidn de izquierda
con el PRD. En este escenario, parece ser que sélo el PRI tenia la capacidad real de convocar a la
conformacion de la coalicidn.

5. Un elemento que marchaba a contracorriente de la coalicion era el “Incumbency effect”. La
l6gica politica nos dice que una coalicidn es mas factible cuando los partidos coligantes esperan un rédito
favorable de la coalicion: sobre todo en términos electorales. Pero desde los origenes del Pacto por
México se esperaba un rendimiento negativo para los partidos coligados, sobre todo para los aliados, es
decir, tanto para el PAN como para el PRD. Es verdad que el Presidente tuvo un rendimiento positivo de
la alianza, pero a la postre, considerando los resultados electorales de 2015, pero sobre todo los de 2018,
los tres partidos politicos que participaron en la coalicidn resultaron derrotados electoralmente. La

conclusion parcial que podemos especular por el momento es que los partidos politicos no pudieron
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calcular los efectos que produciria en el mediano plazo la participacion en la coalicidn, si bien el PRI sobre
todo priorizé la disciplina para dar salida a las reformas del Presidente, los partidos de oposicion
perdieron credibilidad y confianza frente a sus electores, abonando también una crisis de los partidos
politicos en América Latina.

6. Encontramos también, de acuerdo con lo que afirma la literatura existente, que un Ejecutivo y
un Legislativo fuertes favorecen la creacién de coaliciones. En este tenor, encontramos un Ejecutivo con
facultades institucionales fortalecidas, pero aun limitadas, aunque tal vez el Presidente moderno esté
institucionalmente mdas facultado que los Presidentes del partido hegemdnico. De esta manera,
encontramos que las facultades institucionales del Presidente mexicano son la capacidad de legislar a
través de la presentacion de iniciativas preferentes, establecida en el articulo 72 Constitucional; tiene la
capacidad de controlar la agenda legislativa, sobre todo porque el Presidente es el lider real del partido
mayoritario y porque con el presupuesto gubernamental puede negociar recursos para los lideres de los
grupos parlamentarios de los partidos de oposicidn e incluso negociar con diputados en lo particular. Es
verdad que el Presidente Mexicano tiene también debilidades, tales como la facultad para vetar de
manera absoluta las iniciativas del Ejecutivo y no pude legislar ni gobernar por decreto. De esta forma,
haciendo un balance de las facultades del Presidente mexicano, este tiene tres facultades importantes
(iniciativa preferente, control de la agenda legislativa y control politico de los partidos politicos), pero
carece aun de dos facultades que podrian serle muy Utiles en términos de un equilibrio con el legislativo
(veto y gobierno por decreto).

Con relacién al Poder Legislativo, en México contamos aun con un poder reactivo y con escasas
facultades para imponerse frente al Ejecutivo. Un analisis de las facultades que tiene este Poder frente
al Ejecutivo indica que carece de la facultad de revocar el mandato del Presidente; carece también del
control sobre el nombramiento de los funcionarios del gabinete presidencial, salvo en los casos de
Relaciones Exteriores y Hacienda; no cuenta con la capacidad para censurar el actuar de los funcionarios
o del gobierno en general; ademas, el nivel de profesionalizacién del Congreso existente hasta la firma
del Pacto por México era muy bajo debido a que los estdndares técnicos de los legisladores eran
demasiado bajos, ademas de que la no reeleccion impedia a los legisladores hacer carrera parlamentaria.

Encontramos entonces un Ejecutivo con facultades reactivas, pero también fortalecido

institucionalmente, frente a un Legislativo definitivamente reactivo y débil; poderes desequilibrados que
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nos permiten encontrar que tal vez ese sea uno de los elementos de mayor fragilidad de la coalicién: el
Legislativo era mds débil que el Ejecutivo, y si bien no cedid sus facultades, si se vio rebasado por la
proactividad de un Ejecutivo con mayores recursos y facultades. Esta situacion puede explicar por qué
el Legislativo es relegado a cumplir una funcién “correctora” y “legitimadora” de las iniciativas
importantes las cuales sobre todo tienen su origen en escenarios fuera del Legislativo.

7. Demostramos que las iniciativas del Pacto por México recibieron un trato legislativo preferencial
en el proceso de discusién en ambas camaras. Ofrecimos informacidn suficiente para demostrar que, en
efecto, las iniciativas emanadas del Pacto fueron discutidas 4.6 veces con mayor celeridad que iniciativas
normales de rango constitucional pero no presentadas por la coalicién.

8. Ademas, también se trabajo para desmitificar un tema sobre el cual se tienen planteamientos e
informacién un tanto errdoneos: sobre de que la discusidon fue escasa y/o nula durante el proceso
legislativo de las reformas del Pacto. Realizamos una descripcidn del proceso legislativo que siguié cada
una de las 6 reformas constitucionales de nuestro estudio de caso, en donde encontramos que, en
general, las propuestas originales desarrolladas en el seno de la coalicion sufrieron 64 modificaciones en
ambas cdmaras; ademads de ello, se realizaron otras 437 propuestas de modificacion por parte de
diputados y senadores que no fueron consideradas para ser incorporadas a los dictdmenes aprobados.
Esto demuestra con amplitud que hubo un amplio proceso de discusidn legislativa, aunque también es
necesario sefalar que las reformas no fueron cambiadas radicalmente por el Poder Legislativo, de
manera que las reformas consensadas en el seno de la coalicién fueron respetadas en su espiritu original.

Esto nos da pie para sostener la hipdtesis de que la funcion del Legislativo en relacién con el Pacto
por México fue una funcién “correctora” de las reformas, y “legitimadora”, sobre todo en el sentido de
las acciones de modificacion de las propuestas legislativas para corregir sin cambiar de fondo el
contenido de las mismas y de legitimar politicamente con las votaciones de los aliados el contenido de
las reformas trascendentes para el pais.

9. Para desmitificar el argumento de que en el proceso legislativo no hubo argumentos contrarios
a las reformas consensadas en el seno del Pacto por México, encontramos que dos de las reformas,
particularmente la Reforma Politico electoral y la Energética, tuvieron propuestas que se discutieron
alternamente a las del Pacto. Incluso en el caso de la reforma politico-electoral, la base de la discusion

fueron las reformas presentadas tanto por el PAN como por el PRD. Sin embargo, es necesario considerar
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gue estas reformas alternas no se pueden ver como rivales de las emanadas en el Pacto, sino como
complementos producto sobre todo de la discusién y autonomia relativa de los grupos parlamentarios y
de los legisladores en el proceso de aprobacién de las reformas.

10. Sobre la consideracién de que gobiernos estables tienen a formar coaliciones con mayores
niveles de éxito, testamos la situaciéon en México en cinco vertientes, y llegamos a la conclusién de que
el sistema politico mexicano es inestable, sobre todo considerando que al momento de la firma del Pacto
por México existe un clima de violencia generalizada, sobre todo relacionado con la lucha del gobierno
mexicano con los carteles de la droga, y también porque los mexicanos percibian mucha incertidumbre
en su futuro bienestar relacionado con el crecimiento de la economia. Esto pese a que, al mismo tiempo,
el sistema politico electoral y las expectativas democraticas eran muy positivas.

11. Analizamos que, en el caso mexicano, sélo el PAN podria haber actuado como partido bisagra,
porque con sus votos el PRI garantizaba la mayoria necesaria para aprobar las reformas; sin embargo,
como lo demostramos, el gobierno decidié no aprovechar esta oportunidad y construir una coalicién
«sobredimensionada» para incluir al PRD, todo ello con el fin de construir una mayoria que diera
legitimidad a las reformas.

12. A contracorriente de lo que sefiala la teoria sobre la institucidon legislativa en México,
encontramos que los partidos politicos en México son instituciones con altisima disciplina legislativa.
Tanto en la Cdmara de Diputados como en la de Senadores existid un elevado indice de disciplina
legislativa, por encima de 63%, haciendo evidente que mas de 6 de cada 10 diputados votan en sintonia
con lainstruccion de su grupo parlamentario. Esto da al Ejecutivo una capacidad de control muy grande,
sobre todo si consideramos que los grupos parlamentarios de los partidos son controlados por los lideres
de cada bancada. Lo que pudo observarse es que la coalicion fue consolidada sobre todo a partir de la
elevada disciplina tanto del PRI como del PAN, por encima de 90%, y de sus aliados histéricos. Esto pese
al bajo nivel de disciplina del PRD, el cual no sdélo votd en contra de dos de las reformas, sino que en tres
mas de ellas su discusion interna fue mayuscula, provocando una disciplina cercana a cero.

Por nuestra parte, nos sentimos satisfechos de haber desmenuzado lo mas posible nuestro caso,
discutiendo variables tanto cuantitativas y cualitativas. Creemos que este resultado es muy importante
sobre todo en el sentido de calcular la importancia de cada una de ellas en la conformacién de

coaliciones.
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Creemos que las coaliciones son parte de la naturaleza de los sistemas democraticos y que este
estudio abonara en la aportacidn y andlisis de ideas que son necesarias para que las coaliciones que se

construyan en el futuro puedan ser mas eficientes.
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6. EPILOGO

La victoria del PAN en 2000 inaugurd en Meéxico la era de los gobiernos divididos v,
consecuentemente, también la necesidad de los gobiernos en México de buscar establecer acuerdos de
coalicidon para dar curso a las politicas de gobierno. Las coaliciones se convirtieron en necesidad
imperativa de los gobiernos panistas de Fox y de Felipe Calderdn, y del priista de Pefia Nieto. Sin
embargo, la victoria de Andrés Manuel Ldpez Obrador en 2018 rompid estrepitosamente esta tendencia:
Morena, el partido de Lépez Obrador, gané la Presidencia de la Republica y también gand la mayoria en
las Cdmaras de Senadores y de Diputados. Con ello, Morena se convirtié en partido dominante, y por
norma un partido dominante no requiere conformar coaliciones para impulsar su programa de gobierno
porque tiene las mayorias necesarias para imponer sus iniciativas en los érganos legislativos.

En este contexto, la pregunta que podemos realizarnos es la siguiente: ¢Cual es el valor que
actualmente puede tener el estudio de las coaliciones politicas en el sistema politico mexicano, en donde
parece ser que su época ha terminado de manera abrupta? éSerd posible incluso especular sobre el fin
de las coaliciones politicas o se trata sélo un proceso interrumpido e inevitable dadas las condiciones del
sistema politico mexicano? ¢Si es asi, qué queda por investigar sobre el tema, que permita discutir el
proceso que seguira la conformaciéon de coaliciones en el pais? Esas obviamente son las preguntas que
trataré de responder en este breve epilogo.

El Pacto por México fue un experimento coalicionista exitoso: como se resefid en paginas
anteriores, a partir del inicio del mandato presidencial de Enrique Pefia Nieto en 2012, en tan sélo 18
meses se procesaron 6 reformas constitucionales transcendentes para el futuro del pais. Lo mas
importante es que el Presidente y su partido contaron con el apoyo politico y legislativo de los dos
partidos mas grandes de la oposicidn, el PAN y el PRD, que lo llevaron a la construccidon de una mayoria
sobredimensionada. La coalicién fue exitosa precisamente por eso, porque logré sumar no sélo los votos
necesarios para formar mayorias, sino también para ganar los debates discursivos y dar legitimidad a las
reformas.

La primera pregunta que podemos hacernos es si el Presidente Andrés Manuel y su partido Morena

buscan la conformacidn de coaliciones politicas o las rechazan. De entrada, el Presidente tiene como
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aliados a los diputados y Senadores de los partidos PT, PES y PVEM. La composicién de la Cdmara de

Diputados es la siguiente:

Cuadro 39. Composicion de LXIV Legislatura de la

Camara de Diputados

PARTIDO DIPUTADOS
Morena 259
PAN 78
PRI 47
PT 34
MC 28
PES 26
PVEM 13
PRD 11
SP 4
Total 500

Fuente: H. Camara de Diputados. «Diputadas y Diputados por
Entidad Federativa». Consultado el 25 de febrero de 2019.

De acuerdo con estos datos, Morena cuenta con la mayoria absoluta de en la Cdmara de Diputados,

pero no con la mayoria calificada, que es la que se necesita para realizar reformas constitucionales. Para

ello necesita contar con por lo menos 74 diputados mas. Esta circunstancia obliga al partido del

presidente a realizar una coalicion que le permita dar cauce a su programa. Esta coalicion puede

encontrarla con los partidos con los que participé en alianza electoral (PT, PES y PVEM), con lo cual

sumaria 73 diputados. Pero esta suma de fuerzas con sus aliados electorales aun seria insuficiente para

contar con una coalicion minima necesaria que le permitiera ganar las votaciones en los érganos

legislativos. Sélo necesita un voto, pero este voto es muy importante, sobre todo si las otras fuerzas

politicas no estan dispuestas a otorgarselo. Esto implica la posibilidad de establecer una alianza con uno

de los partidos restantes o con alguno de los diputados que no tienen partido, aunque por el nimero de
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diputados que se requiere, es mas légico buscar una alianza con alguno de estos diputados
independientes, sobre todo si consideramos que tres de ellos son diputados disidentes del PRD.”?

En la Cdmara de Senadores la correlacion de fuerzas entre los partidos es la siguiente:

Cuadro 40. Composicidon de la LXIV Legislatura en la Camara
de Senadores

PARTIDO SENADORES

MORENA 59

PAN 24

PRI 14

MC 9

PVEM 7

PT 6

PES 5

PRD 3

SP 1

Total 128

Fuente: Instituto Nacional Electoral:

https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle
/123456789/98204/CGor201808-23-ap-4.pdf.

En éste érgano legislativo ocurre una situacidén un tanto similar: Morena tiene la mayoria, pero no
cuenta con los Senadores suficientes para poder aprobar por si mismo una reforma constitucional.
Morena cuenta con sus aliados electorales (PT, PES y PVEM), con los cuales no alcanza los votos
suficientes para tener una mayoria calificada (77); a esta suma le faltarian aun los votos de 8 senadores
para poder aprobar reformas constitucionales. En este caso, el voto con el que cuenta el Unico Senador
independiente no es suficiente.”> Morena tiene que buscar aliarse necesariamente con el PAN, con el

PRI o con el MC, para construir una «coalicion ganadora minima».

72 Los diputados independientes son los siguientes: Emmanuel Reyes Carmona (ex integrante del PRD); Lucia Riojas Martinez
(ex del Movimiento 132 y apoyada por la Coalicién “Por México al Frente”); Mauricio Toledo Gutiérrez (ex integrante del
PRD); y Luz Estefania Rosas Martinez (ex integrante del PRD).

73 El Gnico senador independiente es Emilio Alvarez Icaza, el presidente de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal y cercano a los intereses del PRD, partido por el que logré este espacio Legislativo aunque luego se declarara
independiente (https://www.senado.gob.mx/64/senadores/integracion).
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Los datos que acabamos de presentar nos responden con claridad una de nuestras primeras
preguntas: con el triunfo de Lépez Obrador en la Presidencia y de Morena en ambos congresos, termind
una etapa de gobiernos divididos en México que habia iniciado con el gobierno del Presidente Zedillo.”*
No obstante, no podemos decretar el fin de la etapa de la necesidad de formar coaliciones politicas,
situacién que incluso el Partido del Presidente actual necesita para impulsar su programa de gobierno.
Es decir, las coaliciones politicas en México llegaron para quedarse, ya bien sea con gobiernos divididos
o con gobiernos que gozan de mayoria en el Congreso. Con ello vamos al siguiente de los
cuestionamientos; la pregunta de cdmo pueden configurarse las coaliciones en México en un contexto
de gobierno con mayoria en el Congreso.

Dada la coyuntura, Morena tiene un escenario complejo para la construccién de una «coalicion
ganadora minima»: mientras que en la Cdmara de Diputados es suficiente con el apoyo de sus aliados
electorales y de los diputados independientes, en la Cdmara de Senadores el apoyo de sus aliados no es
necesario, siendo ineludible buscar el apoyo de los otros partidos mayoritarios, como el PAN y MC, que
participaron juntos en la campafia presidencial, o el PRI, que viene de una dolorosa derrota en éste
proceso electoral. En este escenario, parece ineludible el conflicto por dos razones: la primera es que la
distancia politico-ideoldgica del PAN y del MC con Morena es muy grande. Cémo lo observamos lineas
abajo (infra, p. 162), la distancia ideoldgica del PAN con los partidos de izquierda es muy alta (de mas de
3 puntos en una escala de 10 frente al PRD e incluso mayor frente a Morena), de tal manera que una
coalicidn entre Morena y del PAN es poco probable. Desde el punto de vista de la posicion politico-
ideoldgica, para Morena seria mas facil lograr una coalicidon con el PRI. Con este partido la distancia es
menor porgue ambos se encuentran ubicados a la izquierda en la geometria politica, pero también es
cierto que este partido ha quedado muy lastimado politicamente con la derrota, y su posicion lo acerca
mas hacia la oposicién al gobierno actual que al acuerdo.

De todo ello podemos deducir que los incentivos politicos parecen apuntar mas a la confrontacién
gue a la coalicidn; es decir, una alianza de Morena con el PRI podria funcionar si y sélo si el propio PRI

calcula un «Incumbency effect» positivo, pero que le vaya bien al Presidente actual tal vez no sea un

74 El gobierno de Ernesto Zedillo fue el primero en el que se presentd la situacién de que el partido del Presidente no contaba
con la mayoria en la Camara de Senadores, otorgandosela a los demas partidos. No obstante, su gobierno aun contaba
con la mayoria en la Cdmara de Diputados. Esta situacidn se repitié en el gobierno de Fox, cuando partido del Presidente
no pudo ganar la mayoria en la Cdmara de Senadores, siendo el PRI el que contaba con esta mayoria.
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calculo adecuado para el PRI, sobre todo de su ala neoliberal, adherida a expresidentes tales como Carlos
Salinas de Gortari. También es cierto que el grupo del expresidente Enrique Pefia Nieto podria estar en
posibilidades de negociar con el gobierno de Lépez Obrador, si este pudiera garantizar la impunidad de
su antecesor; sélo asi pudiera vislumbrarse un acuerdo con una de las fracciones del PRI.

Una alianza con el PAN es muy poco probable. En el contexto mexicano, dada la naturaleza de la
confrontacion politica, es muy complicado poder observar que los dos partidos politicos mas grandes
(Morena y PAN) puedan coligarse. Para que esto pudiera verse tal vez seria necesario que tanto Lopez
Obrador como Morena pudieran conceder mucho mds de lo que en su momento concedié Peiia Nieto
tanto al PAN como al PRD para que la coalicion pudiera ser viable, pero no se vislumbra tal posibilidad,
ya que el discurso “lopezobradorista” es aln mas radical que el del gobierno anterior e incluso el propio
PAN pudiera radicalizar su discurso calculando que esto le pude traer un efecto electoral mas positivo
gue el acuerdo.

Con relacién al futuro de las coaliciones en México podemos sefialar que el proceso esta detenido
en esta LXIV Legislatura, en donde la confrontacién es un escenario mds natural que el encuentro; no
obstante, como ya lo sefialamos, para el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador las coaliciones son
necesarias, de tal forma que en la siguiente legislatura para su partido serd imprescindible buscar una
coyuntura favorable para la formaciéon de coaliciones que le permita consolidar su programa de
gobierno, pero esto sélo dependera de la voluntad que determinen los electores en el proximo proceso

electoral.
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