La tramsici6n a una Relacién Gobiemo — Partidos en México. 109

cohesionadamente para su formulacion, y si los funcionarios del gobiemno son reciutados
basicamente a través de los parttdos. Para lo cual se estudiara los gobiemos de Miguel de la
Madrid, Carlos Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo y el gobierno de la transicién

democratica de Vicente Fox.

IL- METODOLOGIA.

1L.1.- TIPO DE INVESTIGACION.

Este tipo de investigacion sobre la transicién de gobierno-partidos en México, tomando
como referencia los sexenios de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), el sexenio de
Carlos Salinas de Gortari ( 1988-1994), y Ernesto Zedillo en relacidon con el gobierno de la
alternancia de Vicente Fox, es una investigacion descriptiva de tipo exploratorios y
correlacional.

Los estudios de indole descriptivos, tiene las siguientes puntos caracteristicos:

a).- Se analiza y describe primeramente el presidencialismo mexicano desde un
punto normativo, que es importante ya que nos permitira conocer uno de los principales
protagonistas de la relacion gobierno-partidos, el Poder Ejecutivo Federal.

b).- Se analiza y se describe el nivel de participacion de los partidos politicos en el
gobierno.

c¢).- Se analiza y se describe el grado de participacion de los partidos politicos en el
reclutamiento de los servidores de la administracion publica federal.

d).- Se analiza y se describe el grado de participacidn de los partidos politicos en la
toma de decisiones.

Por otra parte los estudios exploratorios tienen como objetivo examinar un tema o

problemas de investigaciéon poco estudiado o que no ha sido abordado antes. Es decir,
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La investigacion serd de tipo correlacional en razon de que este tipo de investigaciones
evaldan el grado de relacion entres dos o mas variables. Las vanables que se manejaran
seran el grado de participacion de los partidos politicos en el gobierno, la participacion de
los partidos politicos en el rechutamiento de los servidores de la administracién publica
federal, y el grado de participacion de los partidos politicos en la toma de decisiones, las
cuales se relacionan una con otra para establecer el grado de relacion entre el Gobierno y
los partidos.

IL- MARCO TEORICO.
Los sistemas politicos contemporaneos y en particular de las democracias de masas: la
relacion entre los gobiemos nacionales y los partidos que los soportan o partidos
gobernantes. El funcionamiento de las democracias modernas en el disefio y puestas en
marcha de politicas, dependen en buena medida de la correcta articulacion entre el partido
politico y ¢l gobierno.
El concepto de gobierno de partido tradicionalmente se ha observado la funcion que
cumplen los partidos gobernantes en el seno de las instituciones centrales del Estado
democratico, por gobierno de partido se entiende aquella forma de regulacion sociedad del
conflicto en la que una pluralidad de partidos politicos democraticamente organizados
juega un papel relativamente dominante tanto en la esfera de la mediacién sociopolitica
como en los procesos de elaboracion-decision de politicas.''*
El estudio en casos concretos de las relaciones entre los gobiernos y los partidos que los
sostienen requiere esclarecer previamente aspectos tales como: las caracteristicas de los

partidos entendidos como organizaciones pero también como cuerpos que toman

U4 MINTZEL, A Y H. Schmitt.(1981). Ob. it. p. 45-56
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decisiones; las actividades de los partidos y las de los gobiemnos y los espacios en que se
pueden empalmar;, los distintos papeles que tanto los partidos como los gobiernos
desempefian dependiendo de a forma de gobiemo en que interactian: sistemas
parlamentarios, sistemas presidencialista y sistemas mixtos.

Criterios metodologicos que permitan medir con laguna precision el grado de autonomia o
dependencia de los partidos en relacion a los gobiernos y viceversa que nos lleve a al
construccion de tipologias sobre las distintas modalidades de relacion que pueden
establecerse entre ambas estructuras.

Actualmente es comun escuchar sobre la crisis de los partidos politicos e incluso de que los
partidos politicos tenderan a desaparecer como organismos de intermediacion de intereses y
seran sustituidos por otras fuerzas politicas ( grupos de mnterés y de presidn ), si el tipo de
cambio que observamos en ¢l porvenir fuese mas bien un cambio ligero en vez de drastico
es de importancia comprender los significados y las dimensiones de los gobiernos de
partido concretamente aquellos aspectos de los gobiernos de partido que sobreviviran y
cvuales desaparcceran o se debilitaran, si realmente estas formas de organizacion estan
realmente en decadencia.

Teodricamente, la democracia presupone la presencia de los partidos. Por lo que el gobierno
de partido debe considerarse como la encarnacion sobre el plano constitucional de los
principios democraticos, ya que después del gobiemo monarquico y del gobierno
parlamentario, el gobierno de partido simbolizaria la forma de gobierno a través de la cual
se realiza el alargamiento definitivo de las bases politicas del Estado moderno. Sin embargo

Calise'”® establece que los partidos sélo han obtenido parcialmente este preponderancia

3 CALISE, M(1989), Ob. cit pp. 1620
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entre las instituciones estatales, lo cual podria ser considerado como un fracaso de los
partidos, o puede pensarse que lo gobiernos de partido constituyen todavia un campo
incompleto del desarrollo constitucional y en proceso de consolidacion, esta iltima
perspectiva hace mas justicia a los partidos, pues no podria negarse que los partidos
politicos fueron los principales protagonistas de los procesos de democratizacion de los
sistemas politicos de los sistema politicos: Los gobierno de partido es una forma de
gobierno especifica, implica pensar en un sistema de relaciones en que el que las principales
estructuras y funciones de la esfera ejecutiva depende de las caracteristicas originales del
partido politico.

En la conceptualizacion del papel de los partidos como actores de gobiemo, donde se
observa una gran carencia de estudios empiricos y de modelos interpretativos las razones
pueden exponerse para explicar esta carencia desde los intereses de estudios originales de la
ciencia politica que ve a los partidos politicos mas como vehiculo de las demandas que
como organizaciones que toman decisiones, otras que veian a los gobiernos como sujetos
pasivos que operaban bajo la presion de una variedad de fuerzas, entre las que los partidos
eran solo una mas, por lo que es de vital importancia el trabajo, ya que nos permitird
establecer con certeza como se toman las decisiones en los regimenes democraticos es decir
quienes son realmente los que gobiernan.

El concepto de gobierno de partido cubre una gran area de la vida politica. Por un lado las
instituciones gubernamentales: en donde el gobierno de partido significa aqui una forma de
control especial de los partidos sobre el congreso y el gabinete asi como el proceso de
elaboracion de los reglamentos que tiene lugar en estas esferas. Por otro lado existe la
dimension de las politicas de masas, comicios, representacion; donde el gobiemo de partido

significa que los partidos son los canales fundamentales del comportamiento de masas.
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Desde el ambito de las instituciones centrales del Estado democratico, el gobiemo de partido
muestra diferentes dimensiones como : a).- La élite del partido es la presencia de politicos
cuyo rango, competencia y capacitacion son determinadas ante todo dentro de la esfera de
los partidos. Independiememente de las diferencias que se pueden establecer aqui de un
caso a otro, el destino politico de los partidarios depende en buena medida de su partido,
b).- El nivel Organizativo, es la posibilidad de los partidos de gobemar o de tomar
decisiones, por cuanto articulados por objetivos comunes, ¢).- La dimension programatica e
ideologia, el gobernar implica considerar el programa o ideologia que rigen en el seno de
cada partido.!'

Las Constituciones de los estados alin asignan al gobiemo el papel de “gobernar”, Es
indiscutible que esto no sélo es consecuencia de las prescripciones constitucionales sino
también de la organizacion historica del Estado. La constitucion mexicana no hizo nminguna
referencia a los partidos politicos sino hasta 1963, fecha en que entraron en vigor las
reformas que introdujeron el sistema de “ diputados de partido”, lo cual permitia la
participacién de los partidos minoritarios en el Congreso. México ha tenido desde 1929,
cuando se cred el PNR (Partido Nacional Revolucionario), un sistema de partido dominante
constituido por una amplia coalicion de fuerzas. En 1938 el partido cambio de nombre y se
convirtio PRM ( Partido de la Revolucion Mexicana ) y en 1946 se transformé en el PRI (
Partido Revolucionario Institucional). En las reformas a las leyes electorales 1971 el
requisito de 2.5% se redujo a 1.5% de la votacion nacional para acreditar 5 miembros en la
Camara de Diputados y uno mas, hasta llegar a 25, por cada medio por ciento méas que

lograra de la votaciéon en todo el pais, bajo éste sistema, participaron cuatro partidos

1% COTTA, M, (1990). Ob.cit. pp. 24-28.
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politicos: PRI { 1929 ), el PAN ( Partido Accion Nacional ) de tendencia derechista fundado
en 1939, el PPS ( Partido Popular Socialista ) de izquierda fundado en 1948, por Vicente
Lombardo Toledano; y el PARM ( Partide Auténtico de la Revolucion Mexicana ) creado en
1953 por un grupo de antiguos militares revolucionarios.!'”

En 1977 se introducen nuevas reformas a la Constitucion que sustituyeron el sistema de
“diputados de partido” por el de representacion proporcional, se mantuvo como
predominante el sistema mayoritario para la eleccion de 300 diputados y se introdujo el
principio de representacion proporcional para la eleccion de hasta 100 diputados de corriente
minoritarias. Se incorpord a la Constitucién un texto que establece las bases de regulacion
del régimen de partidos, otorgando a éstos el caricter de “entidades de interés publico”, asi
lo sefiala el articulo 41 de la Constitucion Politica Mexicana y asignandoles como finalidad
“ promover la participacion del pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracion de
la representacién nacional y como organizacion de ciudadanos, hacer posible el acceso de
éstos al ejercicio del poder publico. '8

Asi mismo la Constitucién Mexicana en su articulo 3-I1 a), da al término democracia no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida
fundado en el constante mejoramiento econoémico, social y cultural del pueblo.

En las democracias representativas, para gobernar se requiere de un consentimiento popular
mediante sufragio, lo que otorga a los partidos un papel protagonico. El gobierno no puede
ser por lo tanto un ente politico con identidad especifica propia y por consiguiente se vuelve

un instrumento de los demas sujetos politicos. (partidos politicos, grupos de presién etc.).

17 ANDRADE, Sinchez Eduardo.{reim. 5 *2001), Ob. Cit. pp. 103-104,
"8 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ayana editores, México, 2000, p. 97-101.
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La categoria de gobierno de partidos nos indica el nivel en que los partidos realmente
gobiernan, varian de un caso a otro, depende de varios factores, mismos que deben tomarse
en consideracién en cualquier tentativa de investigacion. Uno de los factores es la forma de
gobierno existente, la nocion de gobierno de partido ha sido originalmente acufiada para
pensar las formas de gobiemo parlamentario europeo. Mas ain, gobiemo de partido y
gobierno parlamentario se usan con ffecuencia como sinénimos, dado que los partidos con
concebidos como una articulacion del parlamento, se configuran en organismos de
gobierno, sin embargo, en los gobiernos presidencialistas de México, como de los demas
paises latinoamericanos, el ejecutivo tiene mayor autonomia frente a los partidos que los
gabinetes en los gobiernos parlamentario, aunque los partidos buscan influir en las
diferentes lineas de gobierno.

En México como en Ameérica Latina existen gobiernos presidencialistas, razon por la cual la
nocién de gobierno de partido puede ser una valiosa herramienta para estudiar los procesos
de toma de decisiones.

El gobiemo de partido constituye una herramienta importante para entrar a analizar las
formas de gobiernos dominantes en sociedades liberales-democraticas, funciona como un
tipo ideal para caracterizar las formas de relacion que existen entre los gobiernos o
ejecutivos nacionales y los partidos que los sostienen. Las democracias occidentales parecen
vivir una creciente urrelevancia de los partidos politicos en la conduccion de politicas
gubernamentales, y de ahi su importancia, los partidos siguen constituyendo las instituciones
que por definicién a) establecen el vinculo entre la sociedad y ¢l Estado; b) determinan en
mayor o menor medida la formacion de los gobiernos; y ¢) garantizan algin grado de

universalismo en la representacion de los intereses sociales en lo que ataiie al ejercicio del
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poder estatal, constituyéndose en piezas fundamentales de cualquier proceso
democratizador.
En cambio en el caso de América Latina, el asunto adquiere particular importancia por
cuanto: a) los partidos se han visto en dificultades para consolidarse y cumplir plenamente
sus funciones, dado los diversos intervalos autoritarios por los que ha atravesado el sub
continente: b) la conformacion de los Estados-nacion latinoamericanos, que con frecuencia
se entrelazan en un mismo contexto nacional elementos democraticos y elementos
predemocraticos propios de sociedades tradicionales ( patrimonialismo, clientelismo,
caciquismo, corporativismo estatal etc.) y elementos abiertamente autoritarios, ¢) los
partidos politicos cumplen determinadas funciones que rebasan la definicion caracteristicas
de tales instituciones; y d) la forma de gobiemo dominante en la region, el sistema
presidencialismo, confiere a los partidos un lugar potencialmente inferior al que de hecho
ocupan en los sistemas parlamentarios ya que se constituyente en maquinas electorales de
movilizacion del voto.
A diferencia de las democracias europeas, en las que los partidos politicos han llegado a
constituirse en correas de transmisidn entre el ¢jecutivo y el legislativo y gozan de gran
influencia en la toma de decisiones al grado de erosionar la autonomia del gabinete, en
México como en América Latina el papel de gobierno de partido parece tener una
referencia limitada o en, todo caso, peculiar. Por lo tanto es importante conocer el grado de
partidismo en el gobierno, entendiendo como la capacidad que tienen los partidos
gobernantes para influir en la composicion y en las decisiones de los gobiernos establecido.
IIL1 -Modelo de Relacion Gobierno-Partidos.
En las democracias occidentales estan viviendo una Irrelevancia de los Partidos Politicos en

la conduccion de politicas de Estado. No obstante, es incuestionable que los partidos son las
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instituciones que efectiian la mediacion entre la sociedad civil y el Estado, si bien no en la
elaboracion de programas gubernamentales, por lo menos en la formacion de gobierno o,
minimamente, en la ocupacién del cargo presidencial, donde recae, la funcion de tal
formacion.

La relacion normal entre los gobiemos y los partidos que los sostienen es la que se
establece a través de un acuerdo, donde los partidos protegen a los gobiernos de los grupos
de presion y de la burocracia, obteniendo, en retribucion, influir en las directrices de la
accion gubernamental, la relacion puede verse afectada por el tipo de gobierno existente,
esperandose que en el sistema presidencialista el gobierno tienda a conectarse con su
burocracia, antes que necesitar de defensas contra ella, en los sistemas parlamentarios
sucede lo contrario. Entre mayor sea la influencia de los partidos en la accién
gubernamental, mas proximo se encuentra su régimen politico al modelo de gobierno de
partido.

Ahora bien para conocer o© determinar el grado de partidismo en el gobierno es decir el
efecto real que dichos partidos tienen en sus relaciones con el gobierno, debemos establecer
cual es el grado de autonomia o dependencia de que gozan los gobiernos respecto aloa
los partidos que los sostienen para ejercer a ellos conferidos por la sociedad.

De acuerdo con Blondel''”

, establece que las relaciones entre el gobierno y los partidos
politicos pueden examinarse a partir de tres grandes funciones usualmente desempefiadas
por los partidos.

a)- La organizacién de la poblacion votante en el proceso electoral, lo que

proporciona al poder legislativo la legitimidad requerida para influir en el gobiemo y a éste

119 B1ONDEL, J, 1990, “ Government and Party in Competitive and Sexmicompetitive Systems. Tentative Typology and
Methodoiogical Remarks”. Europea University Iostitite, documento inédito.
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una base mayoritaria que le permita ejercer, con mayor grado de autonomia, su poder de
administrar los negocios publicos;

b).- La elaboracion de programas y propuestas o, mas frecuentemente, la influencia
en el disefio de politicas especificas;

¢).- El reclutamiento de la clase politica.
De lo anterior pueden definirse dos tipos extremos de relacion gobierno-partido. 1).- Es
aquel en el que, siendo limitada, 1a influencia de los partidos sobre el gobierno se reduce al
reclutamiento, presiones clientelistas y demandas programaticas. 2).- La relacion donde el
gobierno depende de los partidos, no solo en el reclutamiento necesario para la ocupacion de
los puestos ejecutivos, sino también en la elaboracion de sus politicas. En ambos casos los
partidos participan en la funcion de organizar al electorado.
Combinando estos tipos de relacion gobierno-partido con las formas de gobierno como el
parlamentario, presidencial y semipresidencial ), se puede determinar tres postbles modelos
analiticos de relacion gobierno-partido: separacion, fusion y coalicion.
El modelo de separacién tiene su mejor referencia empirica en los sistemas presidenciales
competitivos, en donde el ejecutivo tiene suficiente autonomia en cuanto al reclutamiento y
para decidir las politicas que podra en practica, sin embargo el Congreso aprobara sus
directrices de accion. La influencia de los partidos es aleatoria y no programada, insistiendo
en las consecuencias ultimas de las politicas, antes que en su formulacién propiamente
dicha.
El modelo de fusion es el que mejor interpreta la relacion gobierno-partido en los sistemas

parlamentarios o de gabinete, donde el gobierno tiene el apoyo de los partidos en el
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Congreso liberandose asi de buena parte de las presiones de la burocracia y de los grupos de
interés, sin embargo el gobierno depende de los partidos para el reclutamiento de su
personal.

El modelo de coalicién, la dominacion de los partidos se obtiene a través de la elaboracién
de un pacto gubernamental que describe detalladamente el programa y la composicion del
ministerio, el gobierno distribuye los favores para las bases partidistas, tomando en
consideracion los anteriores indicadores se puede determinar distintos tipos de relacion
gobierno-partido que van de un mayor a un menor nivel de autonomia del primero respecto
a los segundos..... Sin embargo los partidos politicos (estd muy lejos de ser ) son las
instituciones que efectiian la mediacion entre la sociedad civil y Estado, no en la elaboracion
de programas gubernamentales, pero si en la formacion de gobierno o, minimamente, en la
ocupacion del cargo presidencial, donde recae, entonces, la funcion de tal formacion.

La relacién normal que se da entre el gobierno y los partidos politicos que los sostienen es
la que se establece a través de un pacto o acuerdo, donde se estipula que el partido, en el
ambito parlamentario, protegen a los gobiernos de los grupos de presion y dela burocracia,
en cambio el partido es retribuido por el gobierno en el poder permitiéndole influir en las
directrices de la accion gubernamental, esta relacion se puede ver afectada por el tipo de
gobierno existente, en el sistema presidencialista el gobierno tienda a conectarse con su
burocracia. En los sistemas parlamentarios sucede lo contrario, entre mayor sea la influencia
de los partidos en la accion gubernamental, mas proximo se encuentra su régimen politico al
modelo de gobiemo de partido.

Al establecer el grado de autonomia o dependencia de que gozan los gobiernos respecto al o

a los partidos que los sostienen para ejercer los gobiernos a ellos conferidos por la sociedad,
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debe determinarse el grado de partidismo en el gobierno, el efecto real que dichos partidos
tienen en sus relaciones con el gobierno.

De acuerdo con el modelo de Blondel ( 1990 ) ,para realizar el estudio de la relacion
Gobierno-partidos, debe examinarse a partir de tres grandes funciones usualmente
desempefiadas por los partidos.

a).- La organizacién de la poblacion votante en el proceso electoral, que es el que
proporciona al poder legislativo la legitimidad requerida para influir en el gobierno y al
gobierno , una base mayoritaria que le permite ejercer, con mayor o menor grado de
autonomia, su poder de administrar los negocios publicos;

b).- La elaboracion de programas y propuestas o, mas frecuentemente, la influencia en el
disefio de politicas especificas;

c).- El reclutamiento de la clase politica.'?®

A partir de estas observaciones se producen dos tipos de extremos de relacion gobierno-
partido. El primero es aquel e el que siendo limitada, la influencia de los partidos sobre el
gobierno se reduce al reclutamiento, presiones clientelistas y demandas programaticas. En el
otro polo, estaria un tipo de relacion donde el gobierno depende de los partidos, solo en el
reclutamiento necesario para la ocupacidon de los puestos ejecutivos, sino también en la
elaboracion de sus politicas. En ambos caso los partidos politicos se encargan de organizar
al electorado.

Conjuntando estos tipos de relacion gobierno-partido con las formas de gobierno mas
comunes. parlamentario, presidencialista v semipresidencialista es posible determinar tres

modelos analisticos de relacion gobierno-partido: separacion, fusién y coalicion.

'%° cf. BLONDEL, J, (1990), pp. 6 -23
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a).- Modelo de Separacién: tiene su referencia en los sistemas presidencialistas
competitivos, en donde el ejecutivo tiene suficiente independencia en cuanto al
reclutamiento y decidir sobre las politicas publicas que se pondra en practica, sin embargo
depende del Congreso quien aprueba las directrices de accion. La influencia de los partidos
en el gobierno se hace sentir principalmente en forma circunstancial y no a través de un
plan programado, incurriendo en las consecuencias tltimas de las politicas, antes que en su
formulacion propiamente dicha.

b).- Modelo Fusion. Es que mejor interpreta la relacién gobierno-partido en los sistemas
parlamentarios o de gabinete, donde este dltimo tiene el apoyo de los partidos en el
Congreso, liberandose el ejecutivo de las presiones de la burocracia y de los grupos de
interés. El gobierno depende, de los partidos para reclutar su personal.

¢) Modelo de Coalicion: la dominacion de los partidos se obtiene a través de la elaboracion
de un pacto gubernamental que describe detalladamente el programa y la composicion del
ministerio. Una vez que se hayan aceptado la composicion de los intereses en voga, el
gobierno distribuye los favores para las bases partidistas.

Sin embargo para analizar el case de México nos basaremos en el modelo de César
Cansino'®' que sefiala que para determinar el grado de relacion entre el gobierno y el
partido se debera distinguirse entre: a).- La influencia de los partidos en elaboracién de las
politicas gubernamentales y b).- La penetracion de los partidos como productores de su
capacidad de influir en la composicion del gabinete ( reclutamiento ) o de obtener
recompensas del gobiemo en retribucion a sus funciones de lealtad en el ambito

parlamentario ( patronazgo), en el tipo de reclutamiento de personal gubermamental, por

12l CANSINO, César, ( reim. 3 12001), Las relaciones gobierno-partido en América Latina: lineamientos tedricos para el analisis
comparado en Gobiernos v partidos, en América Latina, CEPCOM, México, pp 17-40.
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personal gubernamental entenderemos Unicamente a los miembros del gabinete, y tratando
de identificar, cuando fuese el caso, su filiacion partidista con vistas a determinar
posteriormente la naturaleza. Y agregaremos otro elemento de analisis c).- el clientelismo.

En el modelo de César Cansino, se sefiala que para estudiar la relacién Gobierno-Partido,
debe considerarse cuando menos los siguientes elementos:'?

i.- La dinamica de los procesos politicos, es decir, debe dar cuenta del proceso de
institucionalizacién de los partidos, en cuanto elementos explicativos de la mayor o menor
influencia de estos ultimos en la toma de decisiones;

2.~ El entrelazamiento de elementos autoritarios y elementos democraticos, es decir, debe
hacer flexible la priorizacion implicita de pares dicotomicos y contradictorios, tales como
autoritarismo-democracia, transicidn-consolidacion y autonomia~-dependencia;

3.- La sobreposicién de estructuras politicas fuertemente institucionalizadas con otras
carentes de toda legitimidad,

4.- Las reglas politicas existentes;

5.- La cultura politica dominante ( explica practicas predemocraticas).

6.- Los papeles especificos que tanto el gobierno como los partidos asumen en el contexto
de sus respectivos regimenes; y

7.- El tipo de negociaciones y acuerdos que procuran orientar ¢l rumbo de la transicion

democratica del régimen, '

122 CANSINO, César, { reim. 3 '2001), p.36.

123 Cfr.- O'DONNELL, G. Y P. Schmitter(1986), Transitions from authoritariap rule. Tentative conclusions about uncestaig
democracies, Balimore y Londres, John Hopkins University Press, pp. 374



