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n forma paralela al proceso de democratizacién, la totali-

dad de los paises de América Latina han experimentado
frecuentes cambios constitucionales durante los dltimos 30
anos. De 1978 a 2009, se han sancionado 16 nuevas constitu-
ciones. Con excepcién de Costa Rica, México, Panam4, Repa-
blica Dominicana y Uruguay, los demds paises de la regién
crearon al menos una nueva constitucién durante ese periodo.
Por otra parte, un total de 17 constituciones, tanto posteriores
como anteriores a 1978, han sufrido reformas, en un promedio
de ocho por constitucién.

Si bien existen nuevas constituciones que reproducen el con-
tenido de las precedentes y reformas constitucionales que sélo
cambian aspectos menores del sistema politico, el proceso de
reforma institucional en América Latina es importante no sélo
desde un punto de vista cuantitativo sino también cualitativo.
Tan sélo en la dimensién electoral y la de distribucién de po-
deres entre Ejecutivo y legislativo, el proceso de cambio consti-
tucional en la regién desde 1978 ha alterado reglas trascen-
dentales para el funcionamiento del régimen politico como la
férmula para elegir Presidente, el término del mandato presiden-
cial, la reeleccién presidencial, el sistema para la eleccién de dipu-
tados, los ciclos electorales y la distribucién de poderes de gobier-
noy legislativos entre Presidente y Congreso (Negretto, 2009).
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Aunque México ha conservado su Constitucién histérica,
vigente desde 1917, la reforma politica no resulta nueva en el
pais. Basta recordar la larga serie de reformas electorales que se
han implementado desde 1977, gran parte de las cuales se ins-
trumentaron mediante enmiendas a la Constitucién Politica.
También se han dado importantes reformas constitucionales
para modificar el sistema de administracién electoral, la organi-
zacién y poderes de la justicia, y la regulacién de campanas
electorales, entre otras. A diferencia de otros paises de la regién,
México no ha experimentado, sin embargo, una reforma que
altere simultdneamente distintas variables del funcionamiento
del régimen politico. Esta es la novedad del debate actual sobre
la reforma politica en el pais.

Luego de diez afos de iniciada la alternancia politica en Mé-
xico, el Ejecutivo federal y los principales partidos han presenta-
do diversas iniciativas de reforma constitucional que, de adoptar-
se, podrian alterar varios aspectos centrales del funcionamiento
del sistema politico. Algunas propuestas son mds ambiciosas
que otras, pero en general plantean cambios en distintas dimen-
siones del régimen politico, desde la férmula para elegir Presi-
dente hasta la distribucién de poderes entre ramas de gobierno,
pasando por la incorporacién de mecanismos de participacién
ciudadana. Precisamente por su novedad y su carcter compren-
sivo, esta reforma plantea para los dmbitos ciudadano y acadé-
mico la pregunta inmediata de cémo evaluar su impacto.

Existe una gran variedad de andlisis acerca de los problemas
politicos que enfrenta la democracia en México, de cudles son
las instituciones que crean o agravan esos problemas, y de las
reformas que podrian resolverlos. Los diagndsticos y las pro-
puestas sobre el tema no sélo son variados sino muchas veces
contradictorios. Para ejemplificar, ciertos partidos y actores
politicos argumentan que el principal problema de la demo-
cracia en México radica en que, desde 1997, el Presidente care-
ce de mayorias en el Congreso y que por tanto una reforma
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politica debiera principalmente apuntar a otorgar mayorias
institucionales al gobierno en turno. Otros, en cambio, consi-
deran que en México el pluralismo politico es limitado y pro-
ponen en consecuencia hacer més incluyente el sistema electo-
ral ;Cémo puede el ciudadano dirimir ante reclamos tan
contradictorios?

Si pensamos a las reformas institucionales como un asunto
que atafie exclusivamente a la clase politica, se podria concluir
que resulta irrelevante intentar evaluar criticamente a las mis-
mas. Las reformas normalmente provienen de partidos y lide-
res politicos que actiian como juez y parte del sistema que es
preciso cambiar. De esta manera, los diagndsticos y las pro-
puestas de reforma nunca resultan imparciales; todas buscan
defender un interés partidario o una postura ideolégica adop-
tada de antemano. Por otra parte, son los partidos los que en
tltima instancia decidirin qué propuestas se aprueban y cudles
no. Siendo esto asi, lo mds razonable serfa limitarnos a entender
qué reformas son posibles de acuerdo con la posicién de cada
partido y con su poder de negociacién.

Sin embargo, una reforma institucional de gran alcance
concierne no sdlo a los politicos profesionales sino a cualquier
ciudadano interesado en el funcionamiento de las instituciones
y en la vida politica del pais. Desde la perspectiva del ciudada-
no, lo realmente importante de una reforma institucional no es
su origen partidario sino el impacto que ésta pueda tener en el
desempefio y la calidad del régimen democrético. Para evaluar
mds ampliamente este impacto, sin embargo, es necesario recu-
rrir a conceptos, teorfas y datos empiricos que se hallan nor-
malmente ausentes en el debate publico. Esta es la contribu-
cién de quienes hemos participado en este libro: ofrecer
herramientas de andlisis para evaluar el impacto de una reforma
politica de una manera informada e imparcial.

El presente libro reine una coleccién de trabajos de académi-
cos expertos en instituciones politicas, quienes discuten las prin-
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cipales propuestas de reforma institucional planteadas por el go-
bierno y los partidos en México durante 2009 en materia
electoral, equilibrio de poderes, sistema judicial, participacién
politica y control de representantes. El objetivo no es elaborar
una propuesta de reforma politica. Los distintos autores expre-
san su acuerdo o desacuerdo con ciertas iniciativas, discuten al-
ternativas no consideradas o advierten sobre los posibles efectos
inesperados de algunos cambios. Pero estos argumentos no deri-
van en un listado concreto de reformas a adoptar. El hilo con-
ductor de este libro, el punto de encuentro entre los distintos
autores, es de cardcter metodoldgico. En cada uno de los capitu-
los se hacen explicitos los valores democriticos que debe alcan-
zar la reforma en cada 4rea, se discute el conocimiento compara-
doy nacional acerca de los efectos posibles de ciertas instituciones,
se presenta un diagndstico de las instituciones que requieren
reforma en el pais y, a la luz de los puntos precedentes, se evaltia
en forma critica los cambios institucionales propuestos por los
partidos en México. Estas son herramientas que ponemos a dis-
posicién de cualquier persona interesada en estos temas.

Limites y alcances de una reforma politica

Quizés el primer punto a discutir para evaluar una reforma poli-
tica es definir los limites mismos del concepto. En forma genéri-
ca, reforma politica refiere al reemplazo o modificacién de una
institucién o conjunto de instituciones politicas. Esto puede
abarcar desde el sistema electoral hasta la distribucién de pode-
res entre ramas de gobierno, pasando por el sistema de dere-
chos, la regulacién de partidos politicos o el financiamiento
de campanas electorales. Dependiendo del drea de que se trate,
la reforma politica puede implicar el reemplazo o reforma de la
Constitucién o bien un cambio en la legislacién ordinaria.

En tanto que siempre se refiere a un cambio de instituciones
formales o legales, es poco realista esperar que una reforma po-
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litica pueda resolver de manera directa ciertos problemas socia-
les y econémicos que aquejan a los ciudadanos en las nuevas
democracias de América Latina. La pobreza, la desigualdad so-
cial, la falta de crecimiento econémico, el abuso de poder de las
corporaciones econdmicas, la inseguridad publica y la corrup-
cién tienen generalmente origen en politicas publicas inade-
cuadas o en fallas estructurales del Estado. La calidad de las
politicas publicas o la capacidad de un Estado depende de una
complejidad de factores de los cuales las instituciones politicas
formales son sélo una parte.

Sin embargo, una reforma politica puede afectar de forma
més visible el desempeno y calidad de un régimen democrético.
El desempefio de un régimen democrético depende de la capa-
cidad de los representantes para proveer politicas pablicas, lo
cual a su vez requiere de los incentivos que la Constitucién pro-
vee para la cooperacién entre ramas de gobierno. La calidad del
régimen democrdtico estd en funcién de que tanto las decisio-
nes de los representantes reflejan las preferencias del electorado
y de los instrumentos que poseen los ciudadanos para hacer
rendir cuentas a sus representantes. Esto se halla a su vez deter-
minado por el sistema electoral y por los mecanismos de parti-
cipaci6n politica que establece la Constitucién.

Sin duda, los resultados de una reforma institucional afec-
tan significativamente la vida politica del pais. Existe una per-
cepcién generalizada en México, tanto en los medios de comu-
nicacién como en la opinién publica, de que el sistema politico
no funciona adecuadamente, que las politicas publicas que el
pais requiere han sido postergadas y que la clase politica sélo
defiende sus privilegios sin atender a los reclamos del electo-
rado. Las propuestas de reforma politica presentadas por el go-
bierno y los partidos desde fines de 2009 buscan en gran medi-
da cambiar esta percepcién. Si el cambio es acertado, la reforma
podria disminuir la insatisfaccién social que hoy genera el sis-
tema politico en México. Si no, mantendria las disfunciona-
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lidades actuales del sistema y en el peor de los casos contribuiria
atin més a la desilusién ciudadana con la politica. Precisamente
porque estos efectos son relevantes, es necesario que una pro-
puesta de reforma pueda pasar una evaluacién critica en la que
se cuestione la razonabilidad de los valores que pretende alcan-
zary la relacion causal entre los cambios propuestos y la realiza-
cién de esos valores.

Criterios de evaluacion: normativos y empiricos

La evaluacién de cualquier iniciativa de reforma politica invo-
lucra necesariamente criterios normativos (o valorativos) y em-
piricos. El problema, sin embargo, estriba en que estos criterios
no siempre se hacen explicitos, lo cual ademds de generar con-
fusién, también facilita la manipulacién del debate para soste-
ner posiciones tomadas de antemano.

Generalmente, el argumento para llevar a cabo una reforma,
se centra en el supuesto de que el sistema politico carece de al-
guna institucién fundamental o que alguna de las instituciones
que lo componen es disfuncional y es por tanto necesario refor-
marla. De igual forma, toda vez que se propone una reforma se
asume que las nuevas reglas van a producir algtin tipo de efecto
deseable para el funcionamiento del sistema politico en su con-
junto. Cualquier evaluacién acerca del funcionamiento actual
de las instituciones politicas y de los efectos que produciria una
cierta reforma, implica un juicio de cardcter empirico. Por otra
parte, determinar cudles son los efectos deseables de las institu-
ciones es un tema valorativo. Estos juicios muchas veces per-
manecen implicitos en las argumentaciones de quienes apoyan
y quienes rechazan cierta reforma.

Tomemos el caso de la reeleccién consecutiva de legisladores
en México. Uno de los argumentos en favor es que la ausencia
de reeleccion legislativa obstaculiza una carrera legislativa de
largo plazo. En contra se argumenta que la reeleccién genera
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oligarquias politicas puesto que otorga ventajas a quienes ya
poseen el cargo para perpetuarse en el poder.

En uno y otro caso se estd suponiendo que al ser posible la
reeleccién consecutiva, la mayor parte de los legisladores bus-
caria la reeleccién y que, al hacerlo, tendrian éxito. Pero ésta es
una suposicién que no necesariamente se comprueba en el
andlisis comparado. En promedio, s6lo una minoria de legis-
ladores continda en sus cargos en América Latina, aun cuando
se permite la reeleccién indefinida. Esto es asi porque muchos
encuentran mds atractivo continuar su carrera politica en el
dmbito local o en la administracién federal y porque sélo algu-
nos de los que buscan la reeleccién efectivamente lo consi-
guen.

Por otra parte, es frecuente que, de un efecto meramente
supuesto, se derive la realizacién de valores que se presentan
como antagénicos. Mientras que quienes estdn a favor de la
reeleccién argumentan que la continuidad de los legisladores
en los cargos permite profesionalizar la carrera legislativa, otros
la rechazan por considerar que esta continuidad impide la reno-
vaci6n de los planteles politicos y la alternancia. Sin embargo,
no queda claro que tener un cuerpo profesional de legisladores
resulte contradictorio con permitir un cierto nivel de rotacién
en los cargos. Lo anterior se puede lograr haciendo que la ree-
leccidn sea sujeta a término.

Ejemplos similares de presuposiciones valorativas y empiricas
cuestionables se pueden encontrar en el debate publico actual
sobre la introduccién de candidaturas independientes, meca-
nismos de democracia directa o la segunda vuelta en una elec-
cién presidencial. Por esta razén, es fundamental discutir los
problemas que enfrentan los juicios valorativos y empiricos
que subyacen a toda propuesta de reforma y cudles son los cri-
terios que se deben seguir para someter esos juicios a un andli-
sis critico.
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El problema de los imperativos complejos
de un régimen democratico

Un régimen democridtico requiere tanto de un gobierno con
capacidad de adoptar decisiones colectivas como de la repre-
sentacion equitativa de las preferencias ciudadanas. Una demo-
cracia efectiva y de calidad demanda la existencia de partidos
fuertes y de orientacién nacional que a su vez permitan cierta
participacién de los votantes en la seleccién de candidatos a
eleccién popular. En un régimen democrético es indispensable
que los representantes tengan un margen de independencia
para adoptar decisiones politicas sin privar a los ciudadanos de
canales de participacién y de control sobre dichas decisiones.

En un extremo, sin embargo, es imposible que un disefio
constitucional democrdtico pueda satisfacer en plenitud todos
estos requerimientos. Cualquier intento de maximizar un prin-
cipio, implica afectar negativamente otro. De tal forma que es
posible obtener un méximo de gobernabilidad sin limitar la
representacion, partidos extremadamente fuertes sin marginar
a los ciudadanos de la vida interna de los partidos ni represen-
tantes con un alto grado de independencia sin al mismo tiem-
po disminuir el control de los gobernantes por los gobernados.
Por esta razén, un disefo institucional dptimo en democracia
seria aquel que logre un equilibrio entre principios contrapues-
tos (Shugart, 2001).

Varios de los autores reunidos en este libro discuten este
problema. Negretto argumenta que un sistema electoral nece-
sita alcanzar un equilibrio entre gobernabilidad y representa-
cién, no sélo porque ambos valores son necesarios en un régi-
men democrético, sino porque en tltima instancia resulta falso
que se pueda lograr uno a costa del otro. La gobernabilidad
supone que se adopten decisiones en forma oportuna y con un
costo minimo, pero también que éstas sean implementadas con
el apoyo en la sociedad. Una representacién democrética busca
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dar cabida a la pluralidad de intereses que existen en la socie-
dad, al igual que agregar esos intereses de tal manera que se
puedan generar coaliciones capaces de tomar decisiones colec-
tivas minimamente coherentes. De esta manera, ni la goberna-
bilidad se logra con reglas que distorsionen la representacién
para forzar la creacién de mayorias ni la representacion se ase-
gura si la fragmentacién que crea el sistema electoral hace exce-
sivamente costosa la adopcién de decisiones colectivas o en dl-
tima instancia impide que éstas se adopten.

Maria Amparo Casar observa que en un sistema presiden-
cial es preciso encontrar un balance entre la necesidad de impe-
dir la concentracién de poder y la de permitir que un gobierno
adopte decisiones efectivas. El sistema presidencial estd disena-
do para evitar la concentracién de poder, lo cual se logra otor-
gando a cada rama de gobierno poder de veto sobre las decisio-
nes de las otras. Sin embargo, esto dificulta la gobernabilidad,
sobre todo en contextos sociales y econémicos donde se requie-
ren constantes cambios de legislacién y decisiones de gobierno
oportunas. Una solucién es crear mecanismos de salida en ca-
sos de bloqueo, por ejemplo fortaleciendo ciertos poderes legis-
lativos del Presidente. Estos poderes, sin embargo, no deben
suprimir el control del Congreso sobre la legislacién.

En su capitulo sobre el sistema de administracién de justicia,
Julio Rios-Figueroa encuentra que si bien no existe un dilema
central que resuma los problemas de disefio en esta drea, el buen
desempefio de la justicia, en cuanto a producir decisiones impar-
ciales y proteger los derechos ciudadanos, depende de que el sis-
tema tenga un grado 6ptimo de concentracién y accesibilidad.
Cierta desconcentracién de poder dentro del sistema judicial es
crucial para impedir la arbitrariedad de las decisiones que produ-
cen sus actores. Pero una multiplicacién excesiva de actores in-
dependientes puede generar ineficiencias y conflictos interinsti-
tucionales. Por otra parte, es necesario que el sistema de justicia
sea accesible a los ciudadanos pues esto conduce a una mejor

17



Gabriel L. Negretto

proteccién de sus derechos. Sin embargo, un acceso demasiado
abierto y flexible podria llevar a una paralisis decisoria.

Con respecto a los mecanismos de seleccién de candidatos,
Allyson Benton argumenta que éstos determinan si un legisla-
dor sirve a los intereses de su base electoral o a los de los lideres
de su partido. Sin embargo, la autora senala que la gobernabili-
dad democritica resulta afectada negativamente si el disefio
institucional induce al legislador a operar exclusivamente en
una u otra modalidad. Cuando los legisladores sélo sirven a sus
bases electorales, la disciplina de partido se relaja y la colabora-
cién de sus miembros para la aprobacién de politicas legislati-
vas se dificulta. En contraste, si los legisladores s6lo sirven a sus
lideres, los representantes del partido en el Congreso se coordi-
nany cooperan para aprobar legislacién pero pueden sancionar
politicas contrarias a los intereses de los votantes. Esto, a su vez,
aumenta la antipatia de los votantes con el sistema politico y
contribuye a la deslegitimacién del sistema representativo.

José Antonio Crespo argumenta que ante la crisis del siste-
ma representativo es posible pensar en la introduccién de me-
canismos de democracia directa que complementen la prictica
tradicional del voto en elecciones. Pero el diseno de estos meca-
nismos requiere lograr un equilibrio entre la necesidad de impo-
ner controles y filtros que eviten la ingobernabilidad y el estable-
cimiento de condiciones y requisitos que hagan su uso imposible,
impidiendo asi los efectos positivos que podrian tener en incre-
mentar la legitimidad del sistema de decisiones.

El problema de evaluar el efecto de las instituciones

Para lograr un balance entre valores democréticos diversos se
precisa conocer también los efectos posibles de las instituciones
desde el punto de vista empirico. Realizar esta evaluacion im-
plica tomar en consideracién varios factores que muchas veces
se pasan por alto sin ser sometidos a una evaluacién critica.
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Cuando se trata de reformas innovadoras, sobre las que no
existen precedentes en el pais, el principal recurso para evaluar
sus posibles efectos es recurrir a la teoria institucional y al an-
lisis empirico comparado. En esta materia, la ciencia politica
comparada ha alcanzado significativos avances en las tltimas
tres décadas. Las teorias y modelos que explican los efectos de
las instituciones han crecido en sofisticacién analitica y concep-
tual desde los afos ochenta. Esta teoria institucional, por su
parte, se ha sometido a una intensa verificacién empirica, fruto
de la proliferacién de bases de datos y del desarrollo de la meto-
dologia estadistica.

Existen hoy dfa, por ejemplo, datos comparativos exhausti-
vos acerca de los efectos de los sistemas para elegir Presidente y
Congreso sobre la competencia electoral y el sistema de parti-
dos. También se dispone de un amplio material para el andlisis
comparado de las consecuencias que se derivan de las distintas
formas de organizacién interna de los partidos, de los instru-
mentos de legislacién que posee el Ejecutivo o de ciertos aspec-
tos de la organizacién judicial. Asimismo, crece continuamente
la informacién comparada sobre los efectos de ciertas institucio-
nes que eran menos frecuentes en el pasado, como son los me-
canismos de democracia directa. Todos los capitulos reunidos
en este libro recurren de distinta manera al andlisis comparado
de instituciones para evaluar si una particular reforma produci-
rfa o no ciertos efectos.

En ocasiones se busca invalidar el andlisis comparado bajo
el argumento de que las instituciones no siempre funcionan de
igual manera en contextos histéricos y politicos diversos. Esto
generalmente es cierto. Sin embargo, si el andlisis se realiza con
una muestra de paises lo suficientemente amplia y representa-
tiva, los efectos promedio de una misma institucién en distin-
tos contextos nos proporcionan un dato muy relevante acerca
de cudles podrian ser los efectos de una cierta reforma en el
pais.
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Por otra parte, el andlisis comparado de instituciones puede
y debe incorporar aspectos significativos del contexto en el cual
éstas funcionan. Los resultados que observamos y que atribui-
mos a una institucién en particular pueden en verdad estar
condicionados a la presencia o no de otras instituciones o de
ciertas condiciones econémicas o sociales. No incluir los efec-
tos interactivos que producen estos factores conduciria a un
error de diagnéstico. Por ejemplo, se suele asumir que los dipu-
tados elegidos en un distrito uninominal tienden a servir mejor
los intereses de los electores del distrito que los diputados elegi-
dos en listas de partido, que sirven sélo a sus lideres. Sin embar-
go, como sefnala Allyson Benton en su capitulo, si los candida-
tos que se postulan en un distrito uninominal son nominados
por las ciipulas de los partidos, no hay mayor diferencia entre
éstos y los candidatos de lista. También se piensa que la reelec-
ci6n legislativa asegura la rendicién de cuentas de los represen-
tantes sin tener en cuenta que esto depende del grado de in-
formacién de los votantes, que a su vez se relaciona con su nivel
de educacién y de ingreso. Es por tanto dificil lograr ese efecto
en contextos de alta pobreza y desigualdad.

Por supuesto, el andlisis comparado no brinda en todos los
casos una guia certera acerca de los efectos de las instituciones.
Existen muchos casos de instituciones donde la evidencia es
contradictoria o no concluyente, sobre todo cuando pasamos
de analizar grandes contrastes entre instituciones a comparar
matices en el disefio institucional. Por ejemplo, el andlisis com-
parado muestra que un sistema electoral de mayoria relativa y
uno de tipo proporcional se hallan asociados a efectos significa-
tivamente distintos en cuanto al nimero de partidos, tipos de
gobiernos y formacién de coaliciones. Sin embargo, la eviden-
cia es menos concluyente cuando comparamos diferencias en-
tre distintas férmulas de representacién proporcional o cuando
las cruzamos con otras variables supuestamente relevantes,
como la magnitud del distrito (Morgenstern y D’Elia, 2007).
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Bajo ciertas condiciones, el andlisis histérico puede ser una
alternativa al andlisis comparado para la evaluacién de los efec-
tos de las instituciones. Un estudio histérico se puede realizar
cuando una institucién que hoy se propone adoptar existié en
el pais con anterioridad. Actualmente, por ejemplo, se han he-
cho propuestas para eliminar la representacién proporcional en
el Congreso y volver a un sistema de mayoria relativa como
existia en el pais antes de 1977. También se busca reintroducir
la reeleccién consecutiva de legisladores, que existié en México
antes de la reforma de 1933. De esta manera, se podria estudiar
el impacto de la regla de mayoria relativa y de la reeleccién con-
secutiva de legisladores mientras estuvieron vigentes. El proble-
ma de estos estudios, claro estd, es que los datos de periodos
histéricos anteriores pueden no estar disponibles y que aun
cuando lo estén, el contexto de aplicacién puede ser muy dis-
tinto en ambos momentos. Es claro que el México de 2010 es
muy diferente al de 1970 o 1930, no sélo respecto al sistema
electoral.

Otra alternativa al estudio comparado es la realizacién de
simulaciones estadisticas para predecir el efecto posible de una
reforma. Esta es una metodologfa interesante de andlisis, pues
toma datos reales de los efectos de ciertas reglas para determinar
como variarian los resultados si esas reglas cambiaran. La cues-
tién es que esta metodologia sdlo es viable para evaluar institu-
ciones que tienen efectos mecdnicos, como es la traduccién de
votos en asientos que realiza el sistema electoral. Este procedi-
miento es utilizado en el capitulo de Aparicio y Mdrquez para
analizar los posibles efectos de distintas reformas a la eleccién
de diputados en México.

Cuando los datos comparativos o histéricos no se encuen-
tran disponibles, o estando disponibles no brindan evidencia
confiable, siempre es posible recurrir a la teorfa existente para
predecir efectos. Por supuesto, en ausencia de suficiente verifi-
cacién empirica, la teorfa brinda una mera hipétesis acerca de
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los efectos esperados de una institucién. Sin embargo, es mejor
utilizar una hipétesis teéricamente fundada que hacer una esti-
macion subjetiva acerca de los efectos positivos o negativos de
una reforma.

El punto central de este andlisis no es que exista una meto-
dologia “cientifica” infalible para evaluar los efectos posibles de
una reforma institucional, pero si la posibilidad de realizar un
andlisis empirica y tedricamente sélido y disciplinado de estos
efectos. La forma de hacerlo es complementar el andlisis com-
parativo e histérico disponible con el desarrollo actual de las
teorfas institucionales. Este es el objetivo y la contribucién
principal de este libro.

Los temas de la reforma y la organizacion del libro

Hacia fines de 2009 el Ejecutivo federal present6 una propuesta
de reforma politica integral que en los primeros meses de 2010
fue seguida por las propuestas de los principales partidos de
oposicién, el Partido de la Revolucién Democritica y el Partido
Revolucionario Institucional. En conjunto, las iniciativas abar-
can diversos temas, como reformas al sistema de eleccién de
Presidente y legisladores, composicién y dimensién de las cé-
maras, sistemas de listas, distribucién de poderes de gobierno y
legislativos entre Presidente y Congreso, poderes y jurisdiccion
de la Corte Suprema, organizacién y estructura del Ministerio
Publico y mecanismos de democracia directa. La siguiente tabla
enumera algunos rasgos centrales de las reformas propuestas.
Los distintos capitulos de este libro han intentado cubrir los
principales puntos de reforma que se han planteado en relacién
con el funcionamiento del sistema politico. Si bien el objetivo
principal de cada capitulo es discutir las reformas explicitamen-
te planteadas, varios incluyen en la discusién reformas que no
han sido propuestas pero que son potencialmente relevantes en
la dimensién de disefio que se analiza. Este ha sido particular-
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TABLA 1. Reforma politica: principales iniciativas
del Poder Ejecutivo y partidos politicos

Tema Poder Ejecutivo PRD,PTY PRI
(15-12-09) Convergencia (23-02-10
(18-02-10) y 25-03-10)
Composicion/  Sistema mixto con Representacion Sistema mixto con
Eleccion 400 diputados proporcional con 400 diputados (300
Cémara de (240 mry 500 diputados MRy 100 rp)/Eliminacion
Diputados 160 rP) del tope de

sobrerrepresentacion

Composicion/

Reduccién a 96

128 senadores de rp,

Reduccién a 96

Eleccién senadores, electos 96 en 32 circuns- senadores,
Céamarade en 32 circunscrip- cripciones estatales 64 de mayoriay 32
Senadores ciones estatalescon  y 32 enunacircuns-  primera minoria
listas abiertas cripcion nacional
Reeleccion Diputados:4 periodos Diputados: 3 periodos
Legisladores  de 3 afios =12 X de 3afios =9
Senadores: 2 periodos Senadores: 2 periodos
de 6 afios = 12 de 6 afios = |2
Reeleccion 4 periodos de 3 X X
presidentes afios = 12
municipales
Eleccién de Mayoria absoluta, X X
Presidente elecciones legislativas
concurrentes con la
posible segunda vuelta
Candidaturas A todos los cargos Presidente, diputados X
independientes electivos. Aval de [% y senadores. Aval de
del padrén dela 1% de la lista nominal
demarcacién de electores
correspondiente
Umbrales 4% X X
Iniciativa Asolicitudde 0.1% A solicitud de 0.1% X
Ciudadana del padrén electoral  de lista nominal de

nacional

electores y con
caracter de preferente
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TABLA 1. Reforma politica: principales iniciativas
del Poder Ejecutivo y partidos politicos (continuacién)

Tema Poder Ejecutivo PRD,PTY PRI
(15-12-09) Convergencia (23-02-10
(18-02-10) y 25-03-10)
Iniciativa Limitada a materias de
alaSuprema  competencia del Poder X X
Corte Judicial
Iniciativa Al Ejecutivo,con Al Ejecutivo,grupos
preferente dfirmativa ficta en parlamentarios y X
caso de no ciudadanos
pronunciamiento del
Congreso al término
del periodo y con
referéndum en caso
de que sean reformas
constitucionales
Vetoy El Presidente puede  El Presidente puede  En caso de que la Ley
reconduccién  observar la Ley de observar el per;el de Ingresos y el PeF no
presupuestal  Ingresosy el per;el veto veto se superapor  seanaprobados enel
sesuperapor2/3de  mayoria relativa; plazo previsto seguiran
legisladores;en casode eliminacion del veto  vigentes los del afio
noalcanzar los 2/3se  de bolsillo;en caso anterior hasta la
publica la parte no de no aprobacion aprobacién del nuevo
observada;encaso  sigue vigente el del
de no aprobacién afio anterior hasta la
sigue vigente eldel  aprobacion del nuevo
afio anterior;si el Gitimo
dia de febrero no ha
sido votado un nuevo
presupuesto el anterior
quedard vigente para
el resto del afio
Veto parcial El Ejecutivo podra X X

promulgar la parte no
vetada de una iniciativa
de ley cuando el
Congreso no alcance a
superar el veto parcial
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TABLA 1. Reforma politica: principales iniciativas
del Poder Ejecutivo y partidos politicos (continuacién)

Tema Poder Ejecutivo PRD,PTY PRI
(15-12-09) Convergencia (23-02-10
(18-02-10) y 25-03-10)
Mecanismos  Referéndum para Referéndum Consulta populara

de democracia iniciativas preferentes
de caracter
constitucional

directa

reformas
constitucional
leyes.

Plebiscito para
politicas y obras
publicas; vinculatorio
con50% + | de

participacion

mayoria de votos.

Revocacion d

derogatorio de

solicitud del Presidente,
de 2% de los ciudadanos
inscritos en el padrén o
de 2/3 delos
integrantes de ambas
camaras;se excluyen

las materias electoral y
fiscal; vinculatorio con
y 50% de participacion
del padrén y mayoria

e simple

lesy

mandato para Ejecutivo
federal, estatal y
municipal (incluido D.F)

Otras iniciativa

S

PRD

PRI

Ratificacion
de gabinete

Céamara de Diputados:todos los
secretarios con excepcion de SR,
SEDENA, Marina y PGR.
Senado:sRE,SEDENA y Marina +
titulares de las entidades
paraestatales que sefialen las leyes

Senado: todos los secretarios con
excepcion de sEDENA Yy Marina

+ PEMEX, CFE, CNA, CISEN,, CRE, COFETEL,
coreco, Comision Nacional de
Hidrocarburos

Remocion
de gabinete

X

Mocién de censura a peticion de 1/3
de los miembros de alguna de las
cdmaras en contra de secretarios
de Estado y titulares de érganos de
la administracion publica.Se requie-
re 2/3 de los votos para remocién

Informe
presidencial

Informe presidencial por escrito
pudiendo emitir un mensaje; cada
grupo parlamentario con derecho
a expresar su opinion
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TABLA 1. Reforma politica: principales iniciativas
del Poder Ejecutivo y partidos politicos (continuacién)

Otras iniciativas

PRD

PRI

Sustitucion del
Presidente

Sustitucién del Presidente en caso
de falta absoluta por el Secretario
de Gobernacion mientras el
Congreso llega a una decisién

Juicio politico

Denuncia presentada ante Cama-
ra de Diputados, suscrita por
parte de integrantes de cualquier
Camara;denuncia se turnaala
Seccion Instructora;acordada
acusacion en Camara de Dipu-
tados se turna a Senado; decision
por mayoria absoluta de sus

integrantes presentes. Desaparece

declaracion de procedencia

Se sustituye el juicio politico por
mocién de censura para los
Secretarios de Estado + PEMEX, CFE,
CNA, CISEN, CRE, COFETEL, COFECO,
Comision Nacional de
Hidrocarburos

Procuraduria Titular y Consejo Consultivo PGR y Ministerio Piblico plena
General dela (10 integrantes) nombrados autonomia para poder decidir
Republica por 2/3 de Senado a propuesta  sobre su organizacion interna,
de terna de la comisién su funcionamiento y gestién,
correspondiente; 5 afios y disciplina,nombramientos y
una reeleccién carrera ministerial; Procurador
nombrado por 2/3 de Senado,
sin injerencia del Ejecutivo
Auditoria Dirigido por un Consejo de 5 Se eliminan los principios de

Superior de la
Federacién

miembros elegidos por 2/3 de
Céamara de Diputados; periodo
de 8 afios y con una reeleccion;
independencia técnica; investigar
y perseguir los delitos que
afecten a la Hacienda Publica

posterioridad y anualidad de la AsF

Comision
Nacional de
Derechos
Humanos

Homologar los derechos
humanos reconocidos por los
tratados internacionales

Se transfiere a la cNDH la facultad
de investigacion en caso de
violacion grave de las garantias
individuales, con las que
actualmente cuenta la sgN
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TABLA 1. Reforma politica: principales iniciativas
del Poder Ejecutivo y partidos politicos (continuacién)

Otras iniciativas

PRD PRI
Instituto Nacional X Se crea el Instituto Nacional de
de Identidad Identidad; crear el Registro

Nacional de Poblacion y expedir
una identificacion oficial para el
conjunto de habitantes del pais

Veto debolsillo  El Congreso podra promulgar las X
iniciativas aprobadas en caso de
que el Ejecutivo no lo haga

Plan Nacional de  Facultad a la Camara de Diputados X
Desarrollo para discutir,modificar y aprobar el

PND
Tratados Facultad a la Camara de Diputados X

Internacionalesy para aprobar tratados y compartir
Convenciones  con Senado aprobacién de

Diplomaticas convenciones diplomaticas
Consejo Como instancia de participacion X
Econdmicoy de organizaciones sociales en el
Social sistema nacional de planeacion
democritica

Fuente: Adaptada de Casar (2010). Nota:* Se consideran como propuestas PRi las presentadas tanto
en la Cdmara de Senadores como de Diputados.

mente el caso de las reformas al Poder Judicial y a los sistemas
de seleccién de candidatos de partido, en donde es menor el
ndimero de reformas propuestas.

El primer apartado del libro analiza las reformas dirigidas al
sistema electoral e incluye los capitulos de Gabriel Negretto, y
de Francisco Javier Aparicio y Javier Mdrquez. Negretto discute
los efectos independientes e interactivos que tienen las eleccio-
nes de Presidente y de legisladores, y los ciclos electorales en un
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sistema presidencial. A la luz de este andlisis, Negretto evaltia
las propuestas de reforma electoral en México y la capacidad de
éstas para alcanzar un equilibrio razonable entre la necesidad
de generar gobiernos con suficiente apoyo legislativo en el Con-
greso y la de dar representacién adecuada a las preferencias de los
votantes. El capitulo de Aparicio y Marquez adopta la metodo-
logfa estadistica de simulaciones para evaluar el impacto posible
de algunas reformas electorales, como la de reducir el tamafio del
Congreso, cambiar la demarcacién de los distritos electorales y
elevar los umbrales de representacién. Este andlisis demuestra
qué tan sensible es la proporcionalidad del sistema electoral
ante ajustes o cambios en estos componentes del sistema.

En la segunda parte se analiza el sistema de distribucién de
poderes, tanto en la dimensién ejecutivo-legislativo como en lo
relativo al poder judicial. El capitulo de Maria Amparo Casar
aborda las relaciones ejecutivo-legislativo en las propuestas de
reforma. Este capitulo senala cudles son las alternativas para
modificar la relacién entre poderes y se concentra en el andlisis
de instrumentos tales como el veto parcial, la iniciativa prefe-
rentey las propuestas de fortalecer el control del gabinete por el
Congreso. El capitulo de Julio Rios-Figueroa analiza las refor-
mas al Poder Judicial y a la organizacién del Ministerio Pablico.
En particular, Rios evalta el disefio del sistema de justicia desde
el punto de vista de la separacién de poderes y del acceso a la
justicia, indicando los aspectos criticos de las propuestas de re-
forma en estas dos dimensiones.

El tercer apartado cubre la discusion de reformas relaciona-
das con la seleccién de candidatos a puestos de eleccién popu-
lar y mecanismos de participacién ciudadana. El capitulo de
Allyson Benton aborda la seleccién de candidatos tanto al inte-
rior de los partidos como en el momento de la eleccién. Benton
sefala las consecuencias inesperadas que tendrian las reformas
que pretenden mejorar la rendicién de cuentas de los represen-
tantes al dejar inalterada la forma en que se eligen actualmente
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los candidatos al interior de los partidos. El capitulo de José
Antonio Crespo analiza los mecanismos de democracia directa
y las candidaturas ciudadanas, dos de los temas centrales de las
propuestas que buscan superar la crisis de representacién actual
en México. Crespo considera que estas instituciones tienen el
potencial de complementar y mejorar la democracia represen-
tativa en México pero advierte de ciertos peligros que deben
evitarse en su regulacién.

Ellibro concluye con un cuarto y dltimo apartado dedicado
auna evaluacién alternativa de la reforma politica, con un capi-
tulo a cargo de Claudio Lépez-Guerra. El enfoque predomi-
nante de los distintos capitulos del libro es de tipo instrumen-
tal, en el sentido de que se evaltian las propuestas de reforma en
funcidn de su capacidad de alcanzar o no determinados fines.
Lépez-Guerra, sin embargo, llama la atencién sobre la existen-
cia de una perspectiva no-instrumental, que a menudo se omi-
te, para evaluar reformas. Desde esta perspectiva, por ejemplo,
el aspecto mds importante de introducir la reeleccién consecu-
tiva de legisladores en México no es profesionalizar la carrera
legislativa o mejorar la rendicién de cuentas, sino permitir al
votante ejercer en plenitud su libertad de eleccién.

Resulta relevante sefialar que este libro fue escrito antes de
que los partidos negociaran formalmente una reforma. De este
proceso podrian implementarse varias, pocas o incluso ningu-
na de las reformas propuestas. Fruto de las dreas de disenso y
consenso entre los partidos, existe también la posibilidad de
que algunas propuestas cambien de contenido o se ofrezcan
nuevas alternativas.

La principal contribucién de este libro, sin embargo, es pro-
veer de herramientas teéricas y empiricas para el andlisis critico
del cambio institucional en México. Esta contribucién es inde-
pendiente del tipo de reformas que finalmente se adopten. Por
otra parte, como ya ha ocurrido en otras etapas, el cambio insti-
tucional nunca es definitivo. Los temas que se abren en un mo-
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mento dificilmente se cierran y concluyen para siempre. En
este sentido, esperamos que el debate que promueve este libro
sirva de referencia no sdlo para entender la posible implemen-
tacién de reformas en el corto plazo sino también para el deba-
te futuro sobre las mismas.
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