LA X1V ASAMBLEA NACIONAL DEL PRI

Guadalupe Pacheco

En la X1V Asamblca Nacional del Partido Revolucionario Institucional (FR1),
cfectuada en los primeros dias de septicmbre de 1990, la discusion sobre sus
reformas suscitd muchas expectativas. En bucna medida, sc esperaba el
anuncio de una cuarta ctapa del partido, tan sustancial como lo [ueron los
otros grandes jalones en la historia de esta organizacion: su fundacién en 1929,
su transformacion del PNR en PRM, y la constitucién del PRI propiamente dicho.
A diferencia de las ctapas anteriores, esta nueva fase estaba marcada por un
factor novedoso: la competitividad que alcanzaron en 1988 los partidos
integrantes del Frente Democratico Nacional y ¢l PAN [rente al PRI, particular-
mente en las ciudades, 1o que planteo la necesidad de revisar el sistema de
partidos hegemaonico.

Los trabajos de la Asamblea Nacional se dividieron en cuatro mesas. La
de Declaracion de Principios se reunié en Querétaro, presidida por Socorro
Diaz; la mesa de Modernizacion se reunio en Tlaxcala y fue coordinada por
Fausto Alzati; la mesa de Programa de Accion [ue dirigida por José Carreiio
Carlon en Oaxtepec; y la mesa de Estatutos —sin lugar a dudas la mds
importante y decisiva— se reunid en Pucebla bajo la direccion de Jesis Salazar
Toledano. La rcunion se desarrollo los dias 1, 2 y 3 de septiembre, y en la
scsion de clausura cl presidente Salinas pronuncié un enérgico discurso ante
la cuforica audiencia de mas de ocho mil delegados.

Este articulo pretende analizar las reformas del PRI acordadas en la X1V
Asamblea desde una perspectiva analitica de largo plazo. En primer término,
sc estudian las circunstancias del cambio politico en México y la funcion de
las clecciones en su régimen. En segundo lugar, se revisan las modalidades
especificas que tomd esa funcién en las dos primeras ctapas del partido, como
PNR y como PRM. En tercer lugar, sc precisan las caracteristicas [uncionales
del sistema de partido hegeménico. En cuarto, se exploran los [actores que
explican la desestabilizacion del modelo hegeménico. En quinto, se resumen los
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cambios propuestos por la XIV Asamblea. Por tltimo, se intenta interpretar la
intencionalidad de dichos cambios ala luz de las consideraciones precedentes.

.\

1. EI PRI, el cambio politico y las elecciones

Para comprender mejor cual es el papel especilico que ticnen las clecciones
en el funcionamicento y cambio politico en México, ¢s indispensable cs-
tablecer primero los principales rasgos del régimen mexicano. Esas caracte-
risticas basicas son las siguientes: primero, el grado limitado de expresion
politica que ticne el pluralismo social, debido fundamentalmente al sistema
corporativo de control y de representacion funcional de intereses. Segundo,
la disposicion hegemodnica del sistema de partidos, cuyo patron de
movilizacion clectoral se orienta a refrendar su legitimidad. Tercero, mecanis-
mos semicompetitivos de transmision de la autoridad nacional. Cuarto, un
sistema de presidencialismo fucrte, en el que la toma de decisiones y su
instrumentacion estdn centralizadas y las politicas publicas poco sujctas a la
critica abicrta y a la modificacion. Quinto, la cohesion politica del régimen
no descansa en referentes ideoldgicos estrictos, sino en ¢l consenso y unidad
internas de la ¢lite, asi como en ¢l alto nivel de institucionalizacion de la
participacion politica.'

La ¢lite politica posrevolucionaria ha mostrado una gran capacidad para
institucionalizar ¢l control de los espacios de participacion social y politica.
En este dltimo terreno, destaca la habilidad que desplegd para instaurar
mecanismos que ascgurasen el cardcter civilista del gobierno a través de un
partido, de la forma mds elaborada de control politico como fue el PRI. Este
modeclo asigno a los procesos clectorales un papel exclusivamente legitimador
de las decisiones tomadas en el seno de la €lite respecto de quienes deberian
ocupar los cargos gubernamentales y legislativos.? El éxito de esa funcidn
asignada al PRI fue posible gracias a la disposicion hegemonica del sistema

Esta definicién recoge las propuestas de Joseph Klessner, Electoral Reforn in an Authoritarian Regime.
The Case of México, Ph. D. Dissertation, M.L'T., Cambridge, Mass., 1983, caps. Il y [V,

Al respecto véanse los respectivos articulos de Guy Hermet, “Las clecciones en los regimenes
autoritarios: bosquejo de un marco de andlisis™; de Alain Rouquié, “El anilisis de las elecciones no
competitivas: control clicntclista y situaciones autoritarias™, y de Juan Linz, “Funciones y disfunciones
de las clecciones no competitivas: los sistemas autoritarios y totalitarios™, todes cllos publicados en
un solo titulo: ; Para qué sirven las elecciones?, México, FCE, 1982. Juan Molinar recoge esta misma
idea en “Vicisitudes de una reforma electoral™, ¢n S. Loacza y R. Segovia (comps.) La vida politica
mexicana en la crisis, México, El Colegio de México, 1987, pp- 25-40.

72



ESTUDIOS

de partidos y al caracter corporativo de la representacion politica dentro de
su estructura interna.

La disposicion hegemdnica® del caso mexicano consistia en que, aun
cuando existen varios partidos, el sislema en su conjunto se centraba en ¢l PRI
y el resto se colocaba en su periferia, donde jugaban un papel secundario. En
este modelo, la competencia electoral real era minima y no existia la
posibilidad efectiva de alternancia en el poder, ni siquicra por lo que toca a
las autoridades locales. El cardcter corporativo del PRI® derivaba de la
integracion® pricticamente obligatoria para ciertos grupos sociales, definidos
a partir de su adscripcion ocupacional. La alta burocracia de estas or-
ganizaciones jugaba un papel de intermediacion politica a través de la
representacion funcional de intereses y de un eficaz control sobre sus
agremiados. Estas caracteristicas permiticron ¢l desarrollo de un sélido marco
institucional destinado a canalizar la participacion politica, lo que garantizé
una gran estabilidad al sistema en su conjunto.

Para analizar las posibilidades y limites estructurales que tiene un proceso
de cambio politico hacia una mayor democratizacion, apertura o pluralismo,
es necesario tomar en cuenta que, primordialmente, la inestabilidad politica
deriva de la combinacion de, por un lado, un ritmo acelerado de cambio social
y el ingreso de nuevos grupos a la participacion politica, y, por otro, el
desarrollo mas lento de las instituciones politicas. También es necesario tomar
en consideracion que en el caso del México actual, la existencia de un
andamiaje institucional complejo puede imprimir inicialmente un ritmo lento
a los procesos de cambio y de modernizacion politica. Ciertamente, la
cxistencia de un marco institucional desarrollado es garantia de mayor es-
tabilidad, pero también es un factor de resistencia ante cambios politicos que
involucren un ripido y acelerado proceso de cambio de una forma de régimen

* La definicién de partido hegeménico la tomamos de Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos,
vol. 1, Madrid, Alianza Universidad, 1980, pp. 277-289.

Véase ¢l estudio de la representacién corporativa en México de Guadalupe Pacheco y Juan Reyes, “La
distribucién de candidaturas a diputados en el PRI", en Argumentos, ndim. 2, noviembre de 1987,
México, Universidad Auténoma Metropolitana (Xochimilco), pp. 47-65.

* Para la definicién de partido de integracién véase Sigmund Neumann, “Toward a comparalive study
of political parties™, en S. Neumann (editor), Modern Political Parties, The University of Chicago
Press, Chicago, 1956; también a Samuel Huntington, Political Order in Changing Societies, New
Haven and London, Yale University Press, 1968, cap. 7.
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a otra. En este escenario, la pauta del cambio democritico es necesariamente
gradual, pero con mejores posibilidades de consolidarse.®

Ahora bicn, los procesos de cambio politico presentan diversas
modalidades. Puede alectar s6lo a una de las dimensiones caracteristicas del
régimen y dejar a las demas casi intactas. En este caso se trata de un proceso
de liberalizacion, de reforma dentro del régimen, cuyo efecto es asegurar la
continuidad del sistema en su conjunto. En un proceso de cambio de régimen,
de transicion hacia otro tipo de régimen, la mayor parte de las caracteristicas
constitutivas sufren modilicaciones ¢ implican un cambio global. Una tercera
variante consistiria en que ¢l cambio en una de las dimensiones tuviese efectos
cn cadena sobre ¢l equilibrio global de las demas.

La evolucidn politica de México, desde la reforma politica de 1977 hasta
antes del otono de 1987, siguié claramente las pautas de un proceso de
liberalizacion. A partir de esta dltima lecha, la division de la élite politica,
maniliesta en la ruptura del grupo cardenista con el PRI; la bisqueda de apoyo
clectoral por parte de aquél, y la decision de una porcién importante del
clectorado de manifestar su malestar a través del voto en favor de Cardenas,
tuvieron conscecuencias tales que desbordaron los cauces de la liberalizacion
impulsada por la propia ¢lite. Este rebasamicnto y el desdibujamiento del
sistema de partido hegemdnico, acercaron al régimen mexicano a la
posibilidad de adentrarse en un proceso de transicion democritica. Lo
succdido cn 1988 ha puesto a la relorma del PRI y del sistema electoral en
el vértice del proceso de cambio politico en el actual periodo.

El sistema clectoral de partidos de un sistema polilico son instituciones
cuyo papel especifico depende de la disposicién global de dicho sistema. Las
clecciones competitivas son, por excelencia, el método preferido de los
regimenes democriticos para regular la transmision del poder. En el caso de
sistemas politicos donde ¢l juego es mis cerrado, las ¢lecciones pueden ser
un arma estratcgica para aquellos agentes que desean promover un cambio
hacia formas mis abicrtas del juego politico y, a través de ellas, lograr la
incorporacion de nuevos grupos a la arena clectoral. No obstante, existen
circunstancias bajo las cuales ¢l sentido de la eleceién no es primordialmente
cl de regular la transmision del poder o la de abrir espacios a nuevos grupos;

® Huntington, op. cit., cap. 1, y Klessner, ap. cit., pp. 72 y ss.
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es tambi¢én el de legitimar el ¢jercicio gubernamental de una élite o,.incluso,
reforzar su unidad y cohesion internas. Tal [ue el caso de México.

Aqui, la ¢lite politica [orj6 un partido de tal naturaleza (PNR-PRM-PRI), que
ha podido resolver el problema de la transmision del poder y legitimar su
ejercicio, en un contexto de estabilidad politica extendido a lo largo de varias
décadas. El partido le ha permitido, también, establecer canales organizativos
de naturaleza corporativa que permiten asegurar ¢l control de la participacion
social. Estas funciones del PRI han estado tan estrechamente articuladas que
a menudo se confunden. En ¢l actual contexto, es conveniente diferenciarlas,
para comprender la naturaleza del itinerario que hoy sigue, pero antes, es
necesario revisar cudl ha sido la funcién politica del partido en sus clapas
precedentes.

I1. Disciplina politica ¢ integracion social

El partido de la élite mexicana ha tenido, en los diferentes momentos de su
historia, una funcionalidad especifica para ¢l régimen. El Partido Nacional
Revolucionario (PNR), fundado en 1929, se transform¢d en Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM) en 1938, y ¢ste a su vez en Partido Revolucionario
Institucional (PR1), en 1946. En cada una de estas fascs, sus transformaciones
sc reflejaron en los estatutos y cumplicron una [uncion especilica en el
proceso de estabilizacion e institucionalizacién politica del régimen pos-
revolucionario.

La primera fase del partido se caracterizoé por la creacién de condiciones
para la unificacidn de la €lite posrevolucionaria, cntonces dispersa y poco
cohesionada inlernamente. La supervivencia del caciquismo y del caudillismo
militar cn los afos posteriores a la revolucion de 1910-1917, propiciaron la
proliferacién de innumerables partidos locales durante todos los aiios veinte,
cuyo funcionamiento descansaba sobre relaciones clientelares tradicionales,
tejidas en torno a un caudillo revolucionario o un cacique. Por esta razon, la
politica “nacional” era mds bicn una yuxtaposicion de dominaciones
regionalizadas, y la élite estaba atn I¢jos de actuar unificadamente, si bien ya
empezaba a desarrollar importantes centros de poder.

7 Sobre ¢l papel de las elecciones en los procesos de democratizacion, ofr. Guillermo O'Doncelly Philippe
Schmitter, Transitions from Authoritarian Rule. Tentative Conclusions About Uncertain Democracies,
The John Hopkins University Press, Baltimore and London, 1986, cap. 6; Klessncr, ap, cit., cap. V1.
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La fundacién del PNR en 1929* tuvo como objetivo central la creacién de
un espacio institucional en el que los lideres revolucionarios mediaran sus
propias diferencias y se asegurara la rolacion de la élite (la no reeleccion). En
csta primera fase, la funcién del partido no fue tanto la movilizacién y el
control clectoral, como la creacion de un espacio politico que favoreciera la
unidad nacional de la élite, disciplinando a los politicos locales atrincherados
en sus pequenos partidos. Bajo sus siglas, el PNR aglomerd —sin fusionarlos
inicialmente—a la multitud de pequenos partidos existentes en aquellos afos.
Se dedicd a la tarca de incorporar a los caudillos revolucionarios y a los
caciques en un espacio institucional Gnico, pucs cllos eran los intermediarios
cnire las fuerzas regionales y la €lite politica nacional en la capital.

Rédpidamente el PNR logré su meta. Las organizaciones locales vieron
diluida su fuerza ante el incremento de la autoridad de la direccion nacional
del partido, para lograrlo, esta dltima se valié del control del proceso
clectoral. En la I Convencidn del PNR, en diciembre de 1933, los partidos y
organizaciones conslitutivas del PNR fucron disucltos, con ello se mind la base
de sustentacion de la autonomia de caciques y caudillos, se reorganizaron las
fuerzas de la élite politica revolucionaria y se contribuyé a la estabilidad
institucional. En esta fase, el partido estaba desvinculado del poder ejecutivo.

La crisis politica de 1935, provocada por el rompimiento entre Calles y
Cirdenas, tuvo lugar en un contexto caracterizado por la implantacién de una
nueva pauta de organizacion social que nutriria al partido en susegunda etapa.
Hubo una depuracién revolucionaria del partido para eliminar a los callistas,
que culming con la renuncia de Portes Gil a la presidencia del PNR en 1936,
a la vez que se impulsé con energia la accidn social y electoral del partido.
Sin lugar a dudas, lo mds importante fue ¢l encumbramiento de nuevas formas
organizativas —los sindicalos obreros y las organizaciones de ejidatarios—
nacidas bajo elimpulsode la movilizaciénsocial respaldadas por el presidente
de la Repablica.

En diciembre de 1937, Cérdenas planted la necesidad de transformar al
PNR y para ello conté con el apoyo fundamental de la Confederacién de
Trabajadores de México (CTM). EI PRM se constituyé en marzo de 1938 al

Interesantes interpretaciones sobre la fundacién del PNR y su transformacién en PRM son las de Arluro
Anguiano, £l Estado y la politica obrera del cardenismo, México, Ed. Era, 1975, pp. 37-45, 65-74 y
134-139; también la de Pablo Gonzilez Casanova, “El partido del Estado y ¢l sistema politico™, en EY
Estado y los partidos politicos en Méxice, México Ed. Era, 1981 » Pp- 44-55; otra perspectiva es la de
Amaldo Cérdova, La formacién de poder politico en Mévico, México, Ed. Era, 1972.
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calor de la expropiacion petrolera. Nacié como un frente amplio que reunié
a las luerzas —ltanto las ya existentes como las emergentes— que por su peso
y cohesion podian jugar un papel importante enla politica. Estaba conformado
por cuatro scctores: obrero, campesino, popular y militar. Fue entonces que
adquirio su cardcter corporativo. De partido aglutinador de la élite, pasé a ser
ademds un partido de integracién social, que en lugar de buscar la repre-
scntaciondelosintereses de determinadas capas sociales, optd porincorporar-
las cn las estructuras del partido.

Aun cuando estas organizaciones sociales [uncionaban internamente con
una estructura vertical, sus lideres conformaban una direccion nacional
“horizontal”. Incluso ¢l scctor obrero gozaba de una significativa autonomia
respecto del presidente de la Repiblica, aun cuando existia entre ambos una
gran convergencia de intereses. La centralizacion interna del partido tenia su
cuspide precisamente en las dirccciones sectoriales; mads alld solo estaba la
autoridad presidencial. En esta fase, la funcion primordial del partido fue
la dc encuadrar en ¢l modelo sectorial corporativo la creciente participacion
social. En esos anos de intenso conllicto, los actores sociales politicamente
activos fucron incorporados a las estructuras del partido; es decir, se
aseguro la canalizacion y la integracion politica de su participacion en la
estructura partidaria. En csta segunda ctapa, la autoridad de la ligura presiden-
cial, independientemente de quien ocupase el cargo, pasé a ser central dentro
del partido.

111, EI partido de la hegemonia electoral

A partirde 1940, los cambios en la politica nacional e internacional generaron
desacuerdos entre los dirigentes obreros y el presidente. La autonomia y
cohesién con la que actuaban los diputados de ese sector, plantearon serias
dificultades para la consolidacion del ascendiente del Ejecutivo sobre la
Camara de Diputados. Para superar este problema, se fundé la Confederacion
Nacional de Organizaciones Populares (CNOP) en 1943-1944. Sus funciones
fueron estructurar al sector popular, disciplinar a los politicos y gn'pos que
llevaban a efecto directamente la politica presidencial en ese cuerpo legis-
lativo, y contrabalancear ¢l peso de los diputados obreros.” Con estas medidas
se pudo consolidar el mayor ascendicnte del presidente sobre los diputados.

? Luis Medina estudia con detalle este periodo en “Civilismo y modernizaci6n del autoritarismo”, en
Historia de la Revelucién Mexicana, vol. 20, México, El Colegio de México, 1979.
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A pesar de todos estos esluerzos, durante los dltimos aiios del PRM y los
primeros del PRI, el objetivo unificador de la €lite atn no se lograba del todo.
La iransmision del poder —tal como lo testimonian los desprendimientos de
Almazin, Padilla y Henriquez, a raiz de las sucesiones presidenciales en 1940,
1946 y 1952— siguid suscitando divisiones en sus filas. Este problema pudo
controlarse gracias a las mayores facultades del CENy a la centralizacion en
autoridades federales de los procesos electorales. Este fue el proceso que vivid
el partido entre 1946 y 1952.

Ladltima convencion del PRM se realizo en encro de 1946, en ella se acordo
la disolucion de ese partido y la [undacién del PRI La relativizacién del peso
del sector obrero en la direccion del partido [ue un cambio de fundamental
importancia. Otra reforma consistio en impulsar mds la centralizacion en el
mancjo de los procesos electorales al quitar a las autoridades locales —Iéase
los caciques— toda ingerencia en el proceso electoral federal.’® El dis-
ciplinamicnto del movimiento obrero organizado limité la autonomia con la
que ¢ste habia podido actuar con anterioridad. La salida de Lombardo de la
CTM y del PRI marco claramente ese cambio. Asi, gracias a la creacién de
nuevas sceretarias en ¢l Comité Ejecutivo Nacional, a una mayor
concentracion de decisiones en los funcionarios de este 6rgano y a los cambios
en la cipula de la alta burocracia de las organizaciones sindicales, aquéllas
qucedaron lirmemente integradas a las filas del Parlidn. El PRI quedo formado
por los scctores obrero, campesino y popular.!

Este proceso de centralizacién y verticalizacion dentro del PRI, no anulé la
cxistencia de intereses locales y regionales, pero si creo los medios para
disciplinarlos, reconociéndoles simultincamente un dmbito de influencia en
la esfera de la politica local. Diputaciones estatales y cargos municipales
fueron la prebenda otorgada a caciques y dirigentes de grupos de interés a
cambio de dirimir sus diferencias politicas en el espacio institucional del PRI.
Los gobernadores jugaron un papel articulador que, dependiendo de las
circunstancias, podian estar ya sca mas cerca de los intereses presidenciales,
o bien de los intereses de los grupos locales. A las formas tradicionales del

' Véanse en los autores de Ia nota 8, las partes referentes a la fundacion y primeros aiios del PRI. Par ¢l
papeldelalegislaciénelectoral enlacentralizacion del control politico, véase a Luis Medina, Evolucion
clectoral en el México contempordneo, México, Ediciones de la Gaceta Informativa de 1a Comisién
Federal Electoral, 1978, pp. 18 y ss.

Robert. Furtak hace una adecuada descripeion de la estructura sectorial del PRI en EJ partido de la
revolucion y la estabilidad politica en México, México, FCPyS-UNAM, 1978, pp. 62-92.
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caciquismo vinicron a agregarse otras mas actuales, pero siempre articuladas
a la red de relaciones clientelares que constituycron durante largo tiempo un
soporte importante del PRI

Desde la perspectiva de los intereses de estas micro-élites locales, el
aparato del partido era sdlo ¢l medio para controlar los puestos que regulan
la vida local, ya que dichos cargos les eran necesarios para afianzar sus
intereses politicos y economicos particulares. En realidad, estas mini-
oligarquias nunca se esforzaron realmente por estimular la movilizacién de
los ciudadanos en los procesos clectorales. A menudo, simplemente sus-
tituyeron la participacion por burdas manipulaciones y simulaciones de los
procesos comiciales.'? Este modelo pudo funcionar mientras la gestion
publica federal no necesité de mecanismos institucionales modernos a nivel
local, y mientras no hubiese partidos de oposicion [uertes.

Para ponerle ciertos Iimites a esla siluacion, ¢l PRI establecid una serie de
mecanismos internos que le permitieron establecer un control central sobre
estas situacionces locales. La existencia de los delegados del CEN, las facul-
tades del presidente del partido para remover a los funcionarios de los comités
directivos estatales y del D.F. y de nombrar dirigentes provisionales asi como
para convocar las asambleas estatales, fueron los instrumentos del control
central. La dirigencia nacional sc sirvié de estos medios para garantizar que
las maniobras de las [uerzas locales no tuviesen un cfecto desestabilizador
sobre las negociaciones de cipula, ya fuesce a nivel estatal, regional o incluso
nacional. Un hilo de tensidn en constante reequilibrio, se establecio entre los
intereses locales y ¢l CEN.

En csta intrincada red de intereses, la promocion de las grandes or-
ganizaciones scctoriales jugd un papel importante en el establecimiento de un
sistema interno de pesos y contrapesos en el partido. La centralizacion de los
procesos electorales en instancias [ederales y la concentracion de las
decisiones partidarias cn las ctipulas sectoriales articuladas en el CEN, fueron
elicaces instrumentos para seguir garantizando la disciplina de los
micropoderes locales. A cambio de su obediencia se les permitio ocupar
cargos cn el gobierno municipal o estatal, posiciones que a menudo utilizaron
con el finde [avorecer sus intereses particulares. De hecho, las organizaciones

12 A esle respecto véase el extraordinario trabajo de Jorge Alonso, “Micropolitica clectoral”, en Pablo
Gonzilez (comp.), Las elceciones en México, Evolucion y perspectivas, México, [15-Siglo XXI, 1985,
pp. 349-374.
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populares y las obreras constituyeron en €sos pnmcros anos cficaces con-
trapesos ante las fuerzas caciquiles del agro y a la inversa.!

A partir de entonces, la funcion primordial del PRI fue la de integrar a las
organizaciones de control social dentro de sus estructuras y la de canalizar la
participacion de los diversos movimicntos sociales en los cauces de los
canales instilucionales establecidos. Por otra parte, el PRI deposité en caci-
ques, sectores y organizaciones la tarea de construir las maquinarias clec-
torales capaces de producir en los comicios la movilizacion de mayorias lo
sulicientemente amplias como para legitimar electoralmente la permanencia
en el poder de la élite posrevolucionaria. En otras palabras, la funcion de
movilizacion electoral pasé a ocupar un lugar central en el PRI, no para delinir
los términos de la transmisién del poder, pero si para organizarlalegitimacion
clectoral de las decisiones tomadas por la ¢lite en ese terreno.

IV. Desestabilizacion del modelo hegemdnico

Hasta ¢l inicio de los anos setenta, las circunstancias cconomicas y sociales
prevalecientes favorecieron el mantenimiento del modelo politico instaurado
y alianzado veinte anos antes. Sin embargo, una serie de variables empezaron
a modificar el contexto global del pais. A nivel economico, ¢l agotamiento
del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, la crisis de
las finanzas puablicas, el déficit del sector externo, ¢l elevado monto de la
deuda externa, asi como la aparicion de tendencias recesivas e inflacionarias,
fucron fendmenos que generaron severas dificultades a la economia
mexicana. En el terreno de la politica econémica, la incfliciencia del gigantis-
mo gubernamental y las cambiantes politicas publicas, terminaron por afectar
fuertemente el ingreso real de las clases populares, sustento tradicional del PRI.
En ¢l terreno social, el acelerado erecimiento demogrifico, la urbanizacion y la
incorporacidn de contingentes mayores de ciudadanos a la educacién fucron
tactores que contribuyeron a modilicar sus actitudes haciala politica y a minar
las bases de sistema clientelar-corporativo.

' La evolucién del sistema de “cuotas de poder”™; es decir, la distribucidn de candidaturas de acuerdo al
peso especificode los sectores en las diversas jurisdicciones locales, es un indicador del juego de pesos
y contrapesos que se eslableci6. El hecho més notable es que el sector campesino absorbié cntre
1946 y 1964 Ia mitad de las candidaturas a diputados federales; a partirde 1967, sélo absorbié la cuanta
parte y, paulatinamente, ha ido perdiendo mis puntos hasta absorber en la actualidad alrededor del
18%. Lo que indica la pérdida de influencia de los caciques y el ascendiente de las organizaciones de
los s¢ctores obrero y popular.
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En el dmbito politico, se registraron cambios en los criterios de
reclutamiento de la élite politica, divergencias en su seno respecto de la
politica econdmica, asi como desgastc y pérdida de legitimidad de los
mecanismos de intermediacion entre el Estado y la sociedad civil. Paralela-
menle, en ¢l sistema clectoral se presentaron problemas inquietantes como el
creciente abstencionismo de la ciudadania y el avance clectoral del PAN. Por
otro lado, surgieron movimicntos sociales que recurrieron a canales no
clectorales para expresar su descontento. Su existencia reveld claramente la
crecienle incapacidad del sistema de partidos, y de su disposicién hegeménica
en torno al PRI, para ascgurar una parlicipacién polilica alta dentro de los
cauccs establecidos por el sistema.

La primera iniciativa directa de cambio dentro del régimen provino de la
propia €lite gubernamental. Ciertamente, ésta pretendia dar solucién al
problema planteado por la crisis que vivi6 ¢l sistema de partido hegemdnico
en la cleceion presidencial de 1976, y a los innumerables movimientos
sociales que irrumpian en la participacién politica, ya fuese por medios
extralegales (los movimicentos guerrilleros urbanos y rurales) o por fuera de
los canales de control institucional (movimiento estudiantil de 1968, la oleada
de huclgas y movilizaciones del sindicalismo independiente de 1970-1976).
Pero ninguno de esos movimicntos planted.directamente la reforma del
sistema clectoral y de partido. Mds bien, fucron la lectura que la élite politica
tuvo de esos acontecimicntos, y las conclusiones que extrajo en el sentido de
que minarian su estabilidad y su legitimidad, lo que la llevé a auspiciar la
reforma politica de 1977 y a modilicar el sistema electoral. Esto lo hizo con
el objetivo de conservar, sin cambios de fondo, las demis variables del
récgimen y de ofrecer una salida institucional a esa creciente participacién
polilica delasociedad. Se trataba propiamente de un proceso de cambio dentro
del régimen, es decir, de una liberalizacién politica.'

La reforma politica de 1978 tuvo un gran éxito en su comeltido al lograr
atracr paulatinamente a la mayor parte de las fuerzas politicas activas a la
arena celectoral. No obstante, en las clecciones [ederales de 1985 y en las
locales de Chihuahua de 1986, la credibilidad de las instituciones que

M Constillese a este respecto, Kevin Middlebrook, “Political Liberalization in an Authorilarian Regime:
The case of México™ en Guillermo O'Donell er al. (eds.), Transitions from Authoritarian Rule. Latin
America, The Johns Hopkins University Press, Baltimore and London, 1986. pp. 123-147 y a Wayne
Cornelius, “Political Liberalization in an Authorilarian Regime: México, 1976-1985" en Judith
Gentleman (ed.), Mexican Politics in Transition, Westview Press, Boulder, Colorado, 1987, pp. 15-40.
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derivaron de aquella nucva ley clectoral se vio cuestionada. A ello se aunaron
las crecientes dificultades que tenia el PRI para lograr la mayoria en la
Comisidn Federal Electoral. Por estas razones, la ley se reformd en 1987. No
obstante, un ano mis tarde esa legislacion fue insuficiente para encauzar con
legitimidad las consecuencias que trajo la division piblica de la €lite politica
sobre la conducta del electorado. Al salirdel PRI, ¢l grupo cardenista oplo por
buscar un apoyo clectoral para sus posiciones. La magnitud de la respuesta
que coyunturalmente logré movilizar se constituy6 en un factor precipitante
del cambio politico. Los resultados de las elecciones de julio de 1988
sacudicron a la fraccién de la élite que ocupaba los altos puestos publicos.
Esta olcada electoral pudo desencadenar una serie de cambios en el régimen,
debido a que se habia venido gestando una disfuncion institucional dentro del
PRI.

La ¢lite politica mexicana habia depositado en ¢l PRI dos [unciones
primordiales. Una (uc la de incorporar en sus estructuras a la red de or-
ganizaciones clientelares y corporativas que ascguraban el control de la
participacion social. La otra [ue la de convocar en los comicios a las amplias
mayorias que la élite necesitaba para relrendar su legitimidad politica. Ambas
tareas rccayeron en las organizaciones corporativas y clientelares de los
scctores del partido, que fueron las que se encargaron de organizar las
maquinarias clectorales. Como la participacion del PRI en las elecciones, se
apoyo en las organizaciones sectoriales y en los grupos locales de interés, ¢ste
no desarroll6 propiamente una maquinaria electoral auténoma. Por ende, para
participar en los comicios y movilizar un nimero clevado de sufragios en
favor de sus candidatos, requeria dcl apoyo de la red clientelar-corporativa.
Sin embargo, los métodos utilizados por ¢sta le significaron a la élite costos
politicos cada vez mayores. Los sectores del partido, confrontados ante una
sociedad crecientemente urbana, plural y compleja, fucron perdiendo su
habilidad para cumplir correctamente con sus funciones movilizadoras y
surgicron los casos de manipulaciones ilegitimas dentro del proceso clectoral.
Asi, en tanto que agentes de la accion clectoral, las miquinas clectorales
scctoriales entraron en contradiccion con la [uncidn legitimadora que supucs-
tamente debian tener los comicios.

Como consccuencia de cllo y de los cambios ¢n la sociedad mexicana, la
votacion por el PRI descendid vertiginosamente a lo largo de la década de los
ochenta, y la limpicza de los comicios sc cuestiond cada vez mds, particular-
mente.cn las ciudades. No obstante, los sectores lograron conservar una cierta
capacidad de integracion y de control de sus agremiados. En virtud de ello,
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una parte de las organizaciones corporativas fueron —y aiin son— indispen-
sables para apoyar la instrumentacion de determinados programas y politicas
gubcrnamentales. Esta circunstancia es la que dificulta la transformacion
rapida del PRI.

También en el medio rural se gestaron problemas para el funcionamiento
del PRI. Por una parte, las micro-oligarquias tradicionales se volvieron un
obsticulo para las medidas de descentralizacién administrativa promovidas
por el gobierno federal. También hay que mencionar que la intervencién de
las instancias centrales del partido no fue atinada muchas veces y desperté el
descontento de la poblacion y grupos locales. Pero fundamentalmente, la
mayor compelencia electoral y el malestar entre las bases mismas del partido
pusicron de relieve lo anacrdnico de un sistema electoral apoyado en esos
cacicazgos, cuyos costos en términos de legitimidad ya se habian elevado
demasiado.

En suma, al concentrar ¢n una sola institucion —el PRI— dos funciones
politicas dilerentes, se generd un equilibrio en el que era muy arriesgado
modificar una de ellas sin afectar ala otra. Esto ha tenido como consecuencia
que, reformarlo para transformarlo en un partido competitivo moderno,
necesariamente afecta los intereses de las organizaciones sectoriales. Esto
pone al partido ¢n el dificil predicamento de construir y consolidar, en un
plazo sumamente corto, las estructuras (presumiblemente las territoriales) que
se encargaran de organizarla participacion competitiva del PRI en los procesos
electorales. Solo la construccion de una nueva maquinaria electoral propia
del PRI, autonoma en relacion a las organizaciones de control social, asegurara
la diferenciacion institucional de ambas funciones y creari condiciones mas
favorables para un proceso de democratizacion. En ¢l caso de México, el
procesode modernizacion politicarequiere, entre otras condiciones, un mayor
desdoblamiento de sus instituciones, acorde con la creciente complejidad de
los intereses sociales. Esto implica un reacomodo interno de fuerzas y la
creacion de los mecanismos que permitan encontrar un nuevo sistema de
cquilibrio dentro del PRI

V. Los cambios propuestos en la XIV Asamblea

Las clecciones de 1988 pusicron de relicve los costos en legitimidad que esa
disfuncidn institucional podia tener. La competitividad que mostraron los
partidos de oposicion en la arcna electoral, exigieron del PRI un esfuerzo de
rcforma que ¢ permitiese transitar hacia la competencia. En los primeros dias
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de septiembre de 1990, se reunié la XIv Asamblea Nacional del PRI” para
discutir los lineamientos de reforma del partido. Los debates fueron intensos
y las definiciones mads importantes se dieron en torno a los estatutos, cuya
versién definitiva entré en vigor en 1991. En el dictamen'® que la mesa de
estatutos presentd a la reunién plenaria de la Asamblea, se anunciaron ocho
lincamientos para orientar la reforma, que son los siguientes:

1. Sc planted que el PRI abriese sus puertas “a la iniciativa ciudadana y a
sus nuevas organizaciones”, con el fin de que reflejara el pluralismo social
del pafs, sin renunciar a sus principios fundamentales y a su base social en las
clases mayoritarias. Por lo mismo, se estableci6 el derecho de los militantes
a expresarse en corrientes internas de opinién, para estimular también la
pluralidad dentro del partido.

2. Se cstablecicron nuevos principios de afiliacion de ciudadanos y or-
ganizaciones. La afilacion de ciudadanos se definié como individual y libre,
sin la obligacién de pertenecera algin sector. En el caso de las organizaciones
sectoriales, se establecié que su peso especifico estaria determinado por ¢l
nimero de miembros afiliados libre e individualmente en sudmbito territorial

'S Numerosos articulos se escribicron en tomo a las posibilidades de reforma del PRI antes y después de
la X1v Asamblea Nacional. Entre los primeros articulos publicados, previamente a la realizacién
de la asamblea, estd el de Lorenzo Meyer, “Democratization of the PRI: Mission Impossible?”, en
Wayne Comeliuset al. (cds.) Mexico 'sAlternative Political Futures, Center for US-Mexican Studies,
University of California, San Diego, 1989, pp. 325-350. Asf como John Bailey y Leopoldo Gémez,
“The PRI and Political Liberalization™, en Journal of International Affairs, vol. 43, nim. 2, Winter
1990, pp 291-312. [gualmente, John Bailey, “Can the PRI be reformed? Decentralizing candidate
sclection™ en Judith Gentleman (ed.), Mexican Politics in Transition, Westview Press, Boulder,
Colorado, 1987, pp. 63-92. Dos notas mds son las de Wayne Comelius, “El PRI en la encrucijada™ en
Nexos, nim. 149, mayo de 1990, México, pp. 73-79, y la de Rafael Segovia, “PRI: Los seis vientos
contrarios™ en Cuadernos de Nexos, nim. 22, abril, 1990, pp. X11I-XV. La revista Examen, publicada
por ¢l CEN del PRI, nim. 15, agosto de 199%), dedicd varios articulos al tema de la XIV Asamblea
Nacional.

Ya analizando los acuerdos de la asamblea, aparecieron numerasos articulos en diversas publicaciones
periddicas. Algunos de ellos son: Jaime Sdnchez, “La XIV Asamblea Nacional del PRI”, en Vuelta,
ndm. 167, octubre 1990, México, pp. 53-54; Manuel Villa, “PRI:: Después de la Asamblea™ en Nexos,
nim. 155, noviembre de 1990, México, pp. 59-63; Luis Rubio, *; Es reformable el PRI?" en Cuademos
de Nexos, nim. 28, octubre de 1990, pp. VI-IX. Una interesante interpretacién de la Asamblea, aunque
discutible en parte, es la que elaboraron John Bailey, Denise Dresser y Leopoldo Gémez, “Balance
Preliminar. XIV Asamblea del PRI™, La Jornada, 26 de septiembre de 1990, México, pp.1-V.
Fotocopia de la versién mecanogrifica de Ias conclusiones que presenté la mesa de estatutos. Una
version resumida de ésta fue publicada por la Secretaria de Capacitacién Politica del Comité Ejecutivo
Nacional del PRI, en el boletin Vinculo, vol. 1, nim. 5, septiembre de 1990. La versién de los estatutos
revisados del PRI, que prepard el mismo Salazar Toledano, se dio a conocer internamente en un boletin
intitulado Dacumentos Bdsicos, 1990, s.f., s.p.i., s.l.
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de inlluencia. En razon de lo anterior, se ordend al CEN para que formulase
un nuevo reglamento de afiliacién individual y de adhesion de organizaciones
que precise la conformacion del padron priista.

3. Sc establecié que las estructuras territorial y sectorial tendrian repre-
sentacion paritaria en asambleas, consejos y convenciones. El peso de cada
sectoren estos 6rganos de gobierno se determinara en funciénde surespectivo
nimero de aliliados individuales. Se definié a los municipios y secciones
como la unidad bésica en la que deben concurrir las actividades de la
estructura territorial y de las organizaciones sectoriales.

4. Se cred ¢l Conscjo Politico Nacional, que se caracteriza por ser una
direccion colegiada, donde s¢ pucdan crear los consensos politicos y equi-
librios necesarios, y que involucre a todas las fuerzas internas: estructuras
territoriales, representantes legislativos, organizaciones sectoriales y cuadros
distinguidos.

S. Se aligerd la composicion del Comité Ejecutivo Nacional al quedar
integrado por nueve miembros: ¢l presidente, el secretario general, asi como
los secretarios de Organizacion, Accion Electoral, Coordinacion Regional,
Gestion Social, Informacion y Propaganda, Asuntos Internacionales y Finan-
zas. Las tres secretarias asignadas a los sectores, las dos de los representantes
legislativos y otros veinticuatro puestos en el CEN desaparecen. Las funciones
de las secretarias de Divulgacidn Ideoldgica y de Capacitacidn Politica, de la
Comisién Nacional de ldeologia y del IEPES, fueron reasignadas a una
fundacidn con personalidad juridica y patrimonio propio. Algunas funciones
de otros pucestos que desaparecicron del CEN, se incorporaron al Conscjo
Politico Nacional. Los comilés dircctivoe estalales y municipales también se
compactaron.

Asimismo sc¢ adoptaron medidas tendientes a la desce- tralizacion interna.
Los delegados generales, regionales, cspeciales y snbdelegados del CEN
desaparecen con ese motivo. Se translirid a los comités directivos estatales y
municipales la facultad de convocar a su respectiva asamblea. Se suprimid la
facultad del CEN para remover de sus cargos a los integrantes de los Comités
estatales y del DF, y para designar dirigentes provisionales.

6. En lo que se refierc a las asambleas, se acordd disminuir la presencia de
los sectores y se establecid el cquilibrio entre la estructura territorial y la
scctorial. Los delegados que las integran deberdn ser eleclos por sus respec-
tivas bases mediante el voto personal, directo y secreto, con escrutinio piblico
y abierto. También se suprimid la discrecionalidad de los érganos que expiden
las convocatorias.
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7. En lo que se refiere a la eleccion de dirigentes del partido, los aspirantes
deben haber ocupado ¢l cargo directivo inmediato inferior o haber ocupado
uno de eleccion popular. Para su registro deberdn contar con el apoyo del 20%
de las organizaciones, o bien del 20% de los comités dircctivos o el 5% de los
miembros individuales de la jurisdiccion respectiva.

Los aspirantes a ser postulados candidatos a puestos de eleccion popular,
deberdn contar con el apoyo del 25% de los comités municipales o seccionales,
o bien del 25% de las organizaciones o el 10% de los integrantes del registro
de militantes en la jurisdiccion respectiva. Los precandidatos a senador y
gobernador requerirdn del 30% de las organizaciones estatales registradas de
un sector, o bien del 30% de los comités municipales o el 20% de los militantes
individuales de la entidad federativa correspondicente. Los precandidatos a
presidente requieren de la mayoria en ¢l Consejo Politico Nacional.

La representacion de sectores y estructuras lerritoriales serd paritaria.
Desaparece la Comision Coordinadora de Convenciones. Se establecié que
¢l CEN claborara un reglamento de clecciones internas y de scleceion de
candidatos.

8. Respecto al financiamiento, se acordé establecer un Programa Anual de
Financiamiento, un Sistema Nacional de Cuotas y ampliar las actividades de
autofinanciamiento.

Estas modilicaciones delincan una estrategia politica de la cual hay que
intentar extraer el sentido, la funcionalidad respecto al conjunto del régimen
y su cfecto sobre los procesos de cambio politico. Todas ellas son medidas
cuyo sentido respecto a los problemas actuales que vive el régimen mexicano
deben desentranarse.

V1. El sentido de los cambios

En los estatutos vigentes hasta 1990," la designacion de dirigentes y can-
didatos no se determinaba con base en una militancia partidaria; la afiliacion
se canalizaba fundamentalmente a través de las organizaciones scctoriales; la
estructura de los cuerpos directivos era poco funcional; la direccién nacional
tenia facultades para intervenir constantemente en los procesos locales, y los
sectores contaban con un peso desproporcionadamente alto tanto en los cuerpos

17 ; . : i . . . .
Partido Revolucionario Institucional, Documentos Basicos. Declaracion de Principios, Programa de

Accidn, Estatutos, Seerelaria de Divolgacion [deoldgicn, México, 1987,
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directivos del partido, como ¢n el control de candidaturas. En ese contexto,
empezaron a cobrar importancia diversos problemas orgdnicos internos. Uno
de ellos derivo del hecho de que la designacién de candidatos y de dirigentes
dejaba abicrto un margen para incorporar a personas sin carrera partidaria,
pero que por alguna razon debian de ser postulados o designados. Esto no fue
problemdtico mientras no existi6 una c¢levada diferenciacién interna entre la
fraccion de la €lite encargada de las funciones del Poder Ejecutivo Federal y
la que ocupaba otros puestos de representacion popular. Pero si empezd a
gencrar conflictos a partir del momento en que cambiaron los criterios de
reclutamicento de los altos cuadros gubernamentales debido a las necesidades
de especializacion. La consulta a las bases para designar candidatos y dirigen-
tes pretende, entre otras cosas, allanar algunos de los problemas que derivan
de esa sitluacion y evitar que conduzea a divisiones mds hondas.

La afiliacién por via de las organizaciones scctoriales y ¢l peso de éstas en
la toma de decisiones son disposiciones de los estatutos anteriores, que
ilustran como cn cllas se combinaron las tarcas clectorales y las de control
social. Hoy resulta evidente que las maquinas corporalivas ya no son clicaces
para movilizar votantes, pero tambi¢n ¢s obvio que aidn conservan una
significativa y estrat¢gica capacidad de control de los movimientos y actores
sociales bajo su ¢gida. Debido a esta situacidn es que estas organizaciones no
pucden desprenderse sin mas trimite del PRI, y se impone la basqueda de una
solucién gradualista y mediadora. Por eso sc establecié ¢l acuerdo en el
sentido de que el peso de las organizaciones dependiera del nimero de sus
aliliados individuales y voluntarios.

La mayor autonomia local —en combinacion con la importancia que se
asigna a la estructura territorial y la volacion directa, secreta ¢ individual—,
implica abrir el jucgo entre las fuerzas locales a la confrontacion clectoral
interna. De este modo, la eleccion de los mandos medios y de los candidatos
a puestos de representacion popularderivaran de nuevas reglas. Esta pareciera
ser una medida cuyo objetivo es desplazar la intervencion del centro como
mecanismo de disciplinamicento de los intereses de los maltiples lideres y
cacicazgos locales, porque esa linea de accién ya no es [uncional, e incluso
genera situaciones deslegitimadoras. Por otra parte, confrontar a todas las
variantes del ejercicio tradicional del poder local con la competencia interna
y cxterna, parece ser la via actual para disciplinarlas. Esta descentralizacion y
democratizacion internas tiecnen un sentido muy funcional para la
readecuacion del partido a las necesidades de la modernizacion institucional.
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Abrir las véilvulas de la participacion de las bases es un método viable para
que las fuerzas locales reencuentren un equilibrio mds realista y un nivel de
influencia que corresponda a su capacidad real de movilizacion. Son el
contrapeso estratégico que, en la fase actual, necesita el partido para superar
las limitantes que impone la supervivencia de intereses locales conservadores
y su negaliva influencia en la vida interna del PRI. Claro, descentralizar no es
una garantia de que las fuerzas locales mis genuinamente interesadas en
promover un sano desarrollo politico local lo puedan lograr automdticamente.
Descentralizar también conlleva el riesgo de que, al suprimirse los mecanis-
mos de control central, las fuerzas caciquiles locales den rienda suclta a sus
peculiares estilos de hacer politica, tal como se vio en los procesos electorales
locales del afio pasado. En este sentido, hay una dosis de incertidumbre que
siempre acompana a los procesos de democratizacion, pues siempre existirin
intereses, fuertes o débiles, a quicnes no convicne la apertura del juego
politico. El desalio que esto implica para las bases locales del PRI es grande,
pero los incenlivos que esta nueva situacion genera son mayores.

El periodo que se abre desde ahora hasta las elecciones presidenciales de
1994 constituye la fase de reajuste del PRI. En la medida que se instrumenten
con éxito los operativos del ala modernizadora del PRI sin provocar rupturas
precipitadas y costosas con el ala tradicional, mas factible serd la posibilidad
de transitar a formas competitivas y modernas de movilizar a los electores.
El proceso se anuncia complejo; el éxito o ¢l fracaso de la reforma del PRI
sera un factor central en ¢l rumbo que tomard la evolucion del régimen
politico. Una de las tareas prioritarias en este proceso es la de diferenciar
institucionalmente las dos funciones que hasta hoy han recaido en las
burocracias de los sectores y de sus organizaciones. Ya no es posible pensar
que ambas funciones, la electoral y la de control social, sean asumidas por
una misma institucion. La modernizacidn politica tiene sus exigencias y una
de ellas es la de depositar en distintas instituciones funciones polilicas que ya
s¢ han diferenciado por si mismas. Si se logra la reforma del PRI y su
conversion en un partido competitivo, con una maquinaria clectoral moderna
y auténoma respecto a las organizaciones ¢ instituciones de control social, el
régimen mexicano estard en condiciones de iniciar un proceso de transicion
democratica. El clevado nivel de institucionalizacion del sistema politico
mexicano jugard un papel muy positivo en ese proceso de cambio, al asegurar
un alto margen de estabilidad politica.
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