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Introduccion

Las reformas politicas se realizan cuando existe la percepcion de que el marco
institucional que regula la interaccion entre poderes publicos y la sociedad no
funciona adecuadamente. México ha tenido diferentes experiencias de
reformas a lo largo de su historia. Por ejemplo, la elaboracion de las
Constituciones de 1824, 1857 y la de 1917'. De éstas, la de 1917 es
considerada como el ultimo proyecto integral de reforma, porque a partir de
ahi —salvo las del periodo de 1978 a 1996— solo se han dado reformas
parciales a la Constitucion®.

Entre los objetivos de una reforma politica estd mejorar la
gobernabilidad y la representatividad de las instituciones. La gobernabilidad
supone que se adopten decisiones en forma oportuna y con un costo minimo,
pero también que éstas sean implementadas con apoyo de la sociedad. La
representatividad busca dar cabida a la pluralidad de intereses que existen en
la sociedad, asi como agregar esos intereses de tal manera que pueden
generarse coaliciones capaces de tomar decisiones colectivas con un minimo

de coherencia®.

! Una reforma politica integral es el proceso a través del cual se sustituye, redisefia o transforma el conjunto
de reglas e instituciones que definen la estructura y organizacion de los poderes publicos y las relaciones de
éstos con la sociedad a la que gobiernan. Este tipo de cambios requieren mayor consenso, compromiso y
lealtad de parte, no s6lo de los actores incluidos en el proceso politico —como los partidos en el
parlamento—, sino de la participacion ciudadana, porque algunas legislaciones la contemplan en cuanto a la
implementacién de instrumentos de democracia directa que dan mayor legitimidad a los procesos (tal es el
caso de la iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito), Alfredo Lugo Figueroa, La reforma del estado
mexicano, en linea [http://www.tuobra. UNAM.mx/publicadas/041217204025.html], consultado en septiembre
de 2011.

2 Una reforma politica parcial se refiere a los cambios o transformaciones que modifican s6lo un aspecto de la
Constitucion. Por ejemplo, reformas para modificar el sistema de administracion electoral, la organizacion y
poderes de justicia, la regulacion de campafias electorales, entre otras. Maria Amparo Casar, Para entender la
reforma politica del Estado, México, Nostra Ediciones, 2007, pp. 9-10.

® Gabriel L. Negretto, Debatiendo la reforma politica, claves del cambio institucional en México, México,
Cultura y Ensayo, 2010, pp. 17.
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La importancia de una reforma politica se encuentra en los beneficios
que aporta al desempefio y la calidad del régimen democratico. Esto implica
que:

[...] los representantes provean de politicas publicas, las cuales a su

vez requieren de los incentivos que la Constitucion provee para la
cooperacién entre ramas de gobierno. La calidad del régimen
democratico estd en funcion de que tanto las decisiones de los
representantes reflejan las preferencias del electorado y de los
instrumentos que poseen los ciudadanos para hacer rendir cuentas a
sus representantes”.

En Meéxico, ante la actual insatisfaccion de la sociedad con las
instituciones y la percepcion negativa de la politica®, se espera que una
reforma institucional reduzca el descontento social tanto con el gobierno
como con los partidos politicos. Lo anterior porque las nuevas reglas, se
asume, van a producir algin tipo de efecto deseable para mejorar el
funcionamiento del sistema politico.

Sin embargo, el alcance de la reforma politica y el cambio institucional
que conlleva, generalmente, se dan con la finalidad de crear condiciones para
maximizar la utilidad de una coalicién ganadora en la lucha politica. En este

sentido, la teorfa del Nuevo Institucionalismo® y la Eleccién Pablica’ intentan

* 1bid., p. 13.

®> De acuerdo con la encuesta de Consulta Mitofsky de enero a agosto de 2011, las instituciones peor
calificadas por los ciudadanos son: el Presidente de la Republica (6.5%), los senadores (5.9%), los partidos
politicos (5.7%), los diputados (5.6%). De igual forma, la percepcion de la situacién politica es negativa en
71.6%. En linea [http://72.52.156.225/Estudio.aspx?Estudio=monitor-mitofsky], consultado en septiembre de
2011.

® Dentro de los principales autores de la teorfa del Nuevo Institucionalismo se encuentran: Ronald H. Coase,
The Firm, The Market and the Law, Chicago, The University of Chicago Press, 1988; Oliver Williamson, Las
instituciones econdmicas del capitalismo, Meéxico, FCE, 1989; Terry Moe, “Political Institutions: The
Neglected Side of the Story”, en Journal of Law, Economics, & Organization, vol. 6, Special Issue: Papers
from the Organization of Political Institutions Conference, Oxford University Press, abril, 1990; Douglas
North, Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico, México, FCE, 1993; Guy Peters, El Nuevo
Institucionalismo. La Teoria institucional en la Ciencia Politica, Barcelona, Gedisa, 2003, y José Ayala
Espino, Instituciones y economia, una introduccioén al neoinstitucionalismo econémico, México, FCE, 2011.
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explicar cual es la fuente primaria del cambio social y politico de las
instituciones. Es decir, las instituciones regulan las acciones racionales, y las
preferencias de los actores o la racionalidad (bldsqueda de beneficios) es la que
establece la regla o institucion®.

Estas teorias destacan la importancia de una racionalidad individual
restringida en general por un conjunto de instituciones que permiten obtener la
mayor rentabilidad para el grupo que plantea las modificaciones a la reglas®.

El 15 de diciembre de 2009, el Gobierno Federal presento a la Camara
de Senadores su iniciativa de reforma politica, la cual tenia varios propositos
en terminos del discurso: 1) fortalecer el vinculo entre la ciudadania y el
sistema politico; 2) consolidar las instituciones™ y mejorar el arreglo
institucional; 3) empoderar a la ciudadania®*. En otras palabras, se busca
fortalecer el poder directamente en manos de la ciudadania al ofrecerle nuevas
formas de participacion, asi como mecanismos de sancion al desempefio de los

funcionarios y representantes publicos. De igual forma, el propdsito es

" Algunos autores en los que se apoya la teoria de la Eleccion Publica son: Anthony Downs, Teoria
econdmica de la democracia, Madrid, Aguilar, 1973; Peter C. Ordeshook, Game Theory and Political Theory,
Cambridge, Cambridge University Press, 1989; James M. Buchanan, Ensayos sobre economia politica,
México, Alianza Editorial Mexicana, 1990; Joseph M. Colomer, Lecturas de teoria politica positiva, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales/Ministerio de Economia y Hacienda, 1991, y James M. Buchanan y Gordon
Tullock, EI célculo del consenso. Fundamentos l6gicos de la democracia constitucional. Obras maestras del
pensamiento contemporaneo, Espafia, Planeta D’ Agostini, 1993.
® Ignacio Lopez Sandoval, “La interaccion entre la racionalidad y las instituciones: ¢cuél es la fuente del
cambio politico?”, en Economia Informa, nim. 370, septiembre-octubre, 2011, pp. 65-67.
° Ignacio Lépez Sandoval, “Racionalidad individual y construccién de reglas en el disefio de las
constituciones politicas de 1824, 1857 y 19177, en Adrian Gimate-Welsh y P. Castro (coords.), Sistema
Politico Mexicano ayer y hoy, continuidades y rupturas, México, Porrua, 2010, p. 303.
0«La teorfa institucional distingue claramente las instituciones de las organizaciones; mientras las
instituciones son un conjunto de reglas y normas, las organizaciones son las instancias o arenas en las cuales
los individuos se relacionan y organizan en grupos para emprender acciones cooperativas y actuar [...] de
acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones existentes”, José Ayala Espino, op.cit., 2011, p. 64.
1 Por empoderamiento ciudadano, en formas de gobierno democraticas, los ciudadanos tienen el poder para
cambiar las leyes y las estructuras gubernamentales, asi como para tomar decisiones de gobierno. En un
sistema de este tipo, las decisiones tanto legislativas como ejecutivas son tomadas por los mismos ciudadanos,
a partir de mecanismos propios de la democracia directa como: plebiscito, referéndum, revocacion de
mandato, o por representantes escogidos mediante elecciones libres, que acttan representando los intereses de
los ciudadanos, Ivonne Acufia Murillo, “México ;empoderamiento ciudadano?”, en Ibero Forum, afio 1, nim.
I, México, otofio, 2006.
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encontrar un nuevo equilibrio en el disefio de poderes, el cual fortalezca la
legitimidad de las decisiones y no las obstaculice™.

En 2010, se presentaron las propuestas de reforma politica de los
partidos Revolucionario Institucional (Pr1), y del bloque de la Revolucion
Democratica (PRD), del Trabajo (PT) y Convergencia (C)“. La propuesta del
PRI buscaba alcanzar una mayor eficacia del aparato estatal en su conjunto, asi
como lograr la ampliacién y el fortalecimiento de la democracia mexicana,
junto con un mayor control del poder publico y la rendicién de cuentas™. La
propuesta del bloque PRD-PT-C pretendia sentar las bases para construir una
nueva ciudadania, basada en la pluralidad, la verdadera democracia y el
respeto a los derechos de las minorias™.

De las tres iniciativas propuestas, destacaron la iniciativa ciudadana, la
consulta popular, las candidaturas independientes y la reeleccion legislativa

como los grandes aportes a la democracia en México™®. El 27 de abril de 2011,

2 Cfr. “Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en Gaceta del Senado, nim. 71, 15 de diciembre de
20009.

13 E] 31 de julio el partido Convergencia cambi6 de nombre a Movimiento Ciudadano, en esta investigacion
se manejard como Convergencia y dentro del blogue de los partidos PRD y PT.

Y Cfr. “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de la
Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos”, suscrita por Manlio Fabio Beltrones Rivera, Jesis
Murillo Karam, Pedro Joaquin Coldwell, Francisco Labastida Ochoa, Fernando Castro Trenti, Carlos Aceves
del OImo, Angel Heladio Aguirre Rivero, Francisco Agustin Arroyo Vieyra, Fernando Baeza Meléndez, Eloy
Cantu Segovia, Alfonso Elias Serrano, Norma Esparza Herrera, Carmen Guadalupe Fonz S&enz, Maria del
Socorro Garcia Quiroz, Amira Griselda Gomez Tueme, Rosario Green Macias, Ramiro Hernadndez Garcia,
Francisco Herrera Leon, Carlos Jiménez Macias, Mario Lopez Valdez, Raul José Mejia Gonzalez, Jorge
Mendoza Garza, Gerardo Montenegro lbarra, Melquiades Morales Flores, Rafael Alejandro Moreno
Céardenas, Maria de los Angeles Moreno Uriegas, Maria Elena Orantes Ldpez, Ricardo Fidel Pacheco
Rodriguez, Heladio Elias Ramirez Lépez, Jesis Maria Ramon Valdés, Rogelio Humberto Rueda Sanchez,
Adolfo Toledo Infanzén y Renan Cleominio Zoreda Novelo, senadores del Grupo Parlamentario del PRI de la
LXI Legislatura del Honorable Congreso de la Union, 23 de febrero de 2010.

15 Cfr. “Iniciativa presentada por el Senador Arturo NUfiez Jiménez, a nombre de Legisladores de los Grupos
Parlamentarios del Partido de la Revolucion Democrética, del Partido del Trabajo y de Convergencia de
ambas Cémaras del Congreso, la que contiene proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, de 18 de
febrero de 2010.

16 «[...] si algo se modificé profundamente en nuestro pais en los Gltimos treinta afios es el sistema de partidos
y el sistema electoral, manteniéndose intacto el sistema de gobierno. En una democracia competitiva como la
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el Senado de la Republica voto la reforma politica; el 12 de octubre de 2011,
la Comisién de Puntos Constitucionales y de Gobernacién de la Camara de
Diputados aprob6 el dictamen de reforma politica para su discusion,
incluyendo la iniciativa ciudadana, candidaturas independientes y la consulta
popular y excluyendo la reeleccion legislativa'’. El 4 de noviembre de 2011,
esta misma Camara voto la reforma politica y fue enviada para su ratificacion
a la Camara de Senadores. Se aprobaron la iniciativa preferente, la iniciativa
ciudadana y las candidaturas independientes. Se rechazo la consulta popular y
la reeleccion legislativa®™.

El 13 de diciembre de 2011, la Camara de Senadores, por segunda vez,
aprobo su proyecto original de reforma politica y lo reenvié a la Camara de
Diputados para su votacion. El 19 de abril de 2012, los diputados nuevamente
votaron y aprobaron la consulta popular, la iniciativa de ley ciudadana, las

candidaturas independientes y se rechazé la reeleccion legislativa™.

mexicana [...] la reeleccidn es una posibilidad sujeta a la sancion de los electores y no un trdmite automatico,
y que sera Util para profesionalizar esa labor. Una reforma de este tipo hubiera sido contraproducente en la
época de las elecciones sin competencia, porque eventualmente habria eternizado a legisladores y taponado el
acceso de ‘sangre nueva’, pero hoy que existe una autentica competencia electoral, la reeleccion sera una
posibilidad entre otras. En lo que se refiere a la iniciativa ciudadana [...] es sin duda un estimulo para la
participacion ciudadana y un puente entre el Congreso y ésta. Hasta ahora sélo estaban legitimados para
iniciar la discusion de las leyes el presidente y los legisladores. Con el tema de la consulta popular [...] es una
formula de democracia semidirecta, la cual puede convertirse en un mecanismo que inyecte una mayor
significacién a las propias elecciones, ya que los votantes no sélo acudirdn a las urnas a elegir a sus
representantes sino eventualmente a decidir en torno a distintas consultas populares”, José Woldenberg, “A
medio camino”, en Voz y Voto, nim. 220, México, junio, 2011, pp. 4-6. En el caso de la reeleccion legislativa
“se trata de darle mas poder al ciudadano: el poder de arruinarle a un representante indtil su carrera politica,
negandole la reeleccion, o el poder de hacer viable la continuidad de la carrera politica de un representante,
ofreciéndole una nueva oportunidad de actuar, a través de la reeleccidon”, Alonso Lujambio, “Prologo” en
Fernando F. Dworak (coord.), El legislador a examen. El debate sobre la reeleccién legislativa en México,
México, FCE, 2003, pp. 20; también véase JesUs Silva-Herzog, “Valvulas, palancas y aplanadoras”, en
Reforma, 21 de diciembre de 2009, y Karla Gardufio y Ernesto Nuifiez, “Reforma politica: un nudo gordiano”,
en Enfoque, nim. 823, México, 24 de enero de 2010.

7 Gaceta Parlamentaria, afio xIv, nimero 3372-111, 20 de octubre de 2011.

'8 Resumen de la sesién namero 23, LX| Legislatura, Tercer afio de ejercicio, 04 de noviembre de 2011.

9 Los demas puntos en los que concordaron ambas camaras legislativas y que se enviaron a los congresos
estatales para su ratificacion fueron: la figura de iniciativa ciudadana a nivel federal y local; la participacién
ciudadana en las consultas populares; la facultad del Congreso de legislar sobre consulta popular e iniciativa
ciudadana; el derecho de todos los ciudadanos a cargos publicos; la iniciativa preferente del ejecutivo federal;
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Destacan las restricciones que se crearon a cada una de las instituciones
aprobadas. La consulta popular podréa ser convocada por: el Presidente de la
Republica; por 33% de los integrantes de cualquiera de las Camaras del
Congreso de la Unidn; por los ciudadanos, en un ndmero equivalente, al
menos, a 2% de los inscritos en la lista nominal de electores®, en los términos
que determina la ley. Ademas, esta peticion ciudadana debera ser aprobada
por la mayoria de cada cdmara del Congreso de la Unién. De igual forma,
cuando la participacion total corresponda, al menos, a 40% de los ciudadanos
inscritos en la lista nominal de electores, el resultado sera vinculatorio para los
poderes Ejecutivo y Legislativo y para las autoridades competentes.

En lo que se refiere a las candidaturas independientes, estas entraran en
vigor a partir de 2015 para diputaciones, senadurias, alcaldias o gobernadores
y hasta 2018 para la eleccion presidencial. En el caso de la iniciativa de ley
ciudadana, se requiere 0.13% de la lista nominal para poder presentar una
iniciativa ciudadana.

Considerando los supuestos generales de la teoria del Nuevo
Institucionalismo y la Eleccion Publica, la presente investigacion indaga ¢a
qué responde la propuesta de reforma politica 2009-2010 en Meéxico

(especificamente la iniciativa ciudadana, las candidaturas independientes, la

la ratificacion del Senado de una parte de integrantes de érganos reguladores, y el mecanismo para la
sustitucion presidencial y sustitucién del presidente electo por falta absoluta, en Gaceta Parlamentaria, nim.
3494-1X, Palacio Legislativo de San Lazaro, jueves 19 de abril de 2012.

20 | a lista nominal més actual dada a conocer por el IFe es de 79 458 735 ciudadanos. “Podran votar mas de
79 millones de mexicanos, informa el IFE”, en Milenio, en linea
[http://mvww.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/7d7faf30c77ed1b745b449f6c423abad], consultado el 25 de
mayo de 2012.

21 Otra de las restricciones es que no podréan ser objeto de consulta popular la restriccion de los derechos
humanos; los principios consagrados en el articulo 4; la materia electoral; los ingresos y gastos del Estado; la
seguridad nacional y la organizacidn, financiamiento y disciplina de la Fuerza Armada permanente.
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consulta popular y la reeleccion legislativa)??, ¢al interés de buscar mayor
participacién ciudadana?®, es decir, ¢a asegurar el derecho de los ciudadanos
a iniciar leyes, a tener un justo equilibrio de acceso al poder politico, a exigir
una mayor rendicién de cuentas a los representantes y a tener el derecho a
incidir en la toma de decisiones de manera directa? O ¢a los intereses
particulares del Gobierno Federal y los partidos politicos (PRI y el bloque PRD-
PT-C) que controlan la estructura y organizacion de los poderes publicos?

En esta investigacion se afirma que las iniciativas de reforma politica
del Gobierno Federal y los partidos responden a intereses particulares y de
grupo mas que a la busqueda de una mayor participacion social o ciudadana.
De manera mas precisa:

1. El Gobierno Federal, a través de la reforma politica, busco el cambio de
reglas en la estructura y organizacion de los poderes publicos (Poder
Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial) para que el proximo presidente
no gobierne con las mismas condiciones que estaban dadas antes de la
alternancia del afio 2000%. Las iniciativas de reforma politica del gobierno
federal son un mecanismo de presion para los legisladores con el objetivo de

que aprueben el mayor numero de iniciativas (entre ellas la iniciativa

2 | a investigacion analizara todas las propuestas de reforma politica, pero se hara especial énfasis en los
mecanismos de democracia directa (iniciativa ciudadana, candidaturas independientes y consulta popular) y la
reeleccién legislativa.

2 Algunos de los autores que han estudiado la reforma politica enfocada en los beneficios que tendria la
relacion sociedad-Estado con mayor participacion ciudadana son: Jaime Cardenas Gracia, Transicidn politica
y reforma constitucional en México, México, UNAM, 1994; Arturo Mendoza Alvarado, Alternativas de
propuestas para una reforma electoral: objetivos, debates y propuestas, México, Fundacién Friedrich Ebert,
1995; Jaime Cardenas Gracia, Una constitucién para la Democracia. Propuestas para un Nuevo Orden
Constitucional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAm, 1996; Ricardo Alvarez, Libro blanco de
la reforma del estado, México, Camara de Diputados, 2002; Alberto Aziz, “Las reformas necesarias y el
futuro incierto” y José Luis Méndez, “La reforma del Estado en México: ¢hacia un régimen
semipresidencial?”, en Vega (coord.), México los retos ante el futuro, México, Colegio de México, 2007.

# La iniciativa de reforma politica del gobierno federal incluye la eleccion consecutiva de legisladores
federales y locales, segunda vuelta electoral para la eleccion de Presidente de la Republica, candidaturas
independientes, iniciativa ciudadana.
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ciudadana, la consulta popular, las candidaturas independientes y la reeleccion
legislativa), las cuales buscan crear contrapesos al poder de los legisladores y
evitar que exista una mayoria que legisle a favor de sus intereses particulares,
sin rendir cuentas a la ciudadania.

2. El PRI —como partido mayoritario en la Camara de Diputados en el periodo
2009-2012 y puntero en las preferencias electorales para la eleccidn
presidencial—* condicion6 la aprobacion de la reforma politica, debido a que
es mas conveniente gobernar con las instituciones creadas por el PRI que con
las reformas propuestas por el PAN y el PRD. Al rechazar la reeleccion
legislativa, se reforzara la disciplina del partido y del ejecutivo federal; los
incentivos de los congresistas para atender los intereses de sus representados
disminuiran, debido a que el futuro politico no estara en el voto ciudadano
sino que continuara en los lideres del PRI. La aprobacion de la iniciativa
ciudadana y la consulta popular se lleva a cabo considerando que la capacidad
y disponibilidad participativa de los ciudadanos es baja”®; de igual forma, éstas
podrian venir de minorias activas (intelectuales, organizaciones no
gubernamentales, entre otras) antes que de las mayorias ciudadanas, lo que
dificultaria su inclusion en la agenda legislativa, ademéas de los requisitos

Impuestos para ser consideradas por los legisladores.

%De acuerdo con la encuesta de Consulta Mitofsky de agosto de 2011, el pri obtiene 39% de las preferencias
ciudadanas, seguido de 19% del PAN y 14% del PRD. En las elecciones de 2012, 51% de los ciudadanos ven al
PRI ganador. En linea [http://consulta.mx/Estudio.aspx?Estudio=asivannacional].

% Algunos de los estudios realizados para medir la participacion ciudadana han sido elaborados por: Pippa
Norris, La participacion ciudadana: México desde una perspectiva comparativa, Cambridge, Facultad de
Gobierno John F. Kennedy, Universidad de Harvard, 2002; Victor Manuel Durand, Ciudadania y cultura
Politica: México 1993-2001, México, Siglo XXI, 2004. Norris menciona que a pesar del interés y de las
perspectivas de cambio que rodearon a las elecciones de 2000, ella no atrajo a un ndmero excepcional de
votantes a las urnas. De igual forma, el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica (cesop), publico
que el abstencionismo en los comicios federales se duplicé de 1994 a 2009, de 23 a 41%. Centro de Estudios
Sociales y de Opinién Publica en linea
[http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/04 centro_de estudios_socia
les_y de_opinion_publica/003_accesos_directos/002_publicaciones], consultado en abril de 2012.
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3. El PRD-PT-C —al ser la coalicion de menor peso en la Camara de Diputados
en el periodo 2009-2012— negocid con el Gobierno Federal y con el PRI para
evitar que la aprobacidn de la reforma politica afectara a los partidos pequefios
(reduccién del namero de legisladores y el favorecimiento de un bipartidismo
PAN-PRI) Y su acceso a las Camaras legislativas®’. Con la iniciativa ciudadana
y consulta popular, el bloque PRD-PT-C tendra mayor capacidad de negociacion
con el PAN y con el PRI, porque podré acudir a las movilizaciones de sus bases
ciudadanas® para impulsar temas en la agenda legislativa.

De esta manera, el objetivo general de la investigacion es analizar como
el cambio parcial de reglas generado por las iniciativas de reforma politica —
especificamente: la iniciativa ciudadana, las candidaturas independientes, la
consulta popular y la reeleccion legislativa— responden a los intereses
particulares del Gobierno Federal y de los partidos politicos mas que a la
intencion de ayudar a incrementar la participacion ciudadana.

Se plantean tres objetivos especificos: 1) analizar las iniciativas de
reforma politica del Gobierno Federal, del PRI y del blogque PRD-PT-C, para
identificar los puntos coincidentes y también la manera en que difiere cada

propuesta; 2) examinar los beneficios y costos politicos del Gobierno Federal

%" La iniciativa de reforma del Gobierno Federal incluia reducir el nimero de integrantes de la Camara de
Diputados y de la Camara de Senadores del Congreso de la Unidn, modificando los principios para la
integracion de esta Ultima; incrementar el porcentaje minimo de votacién para que un partido politico nacional
conserve su registro, a cuatro % de la votacion nacional total emitida en alguna de las elecciones federales
ordinarias.

% El 2 de octubre de 2011 se conformé la Asociacién Civil Movimiento de Regeneracién Nacional
(MORENA). De acuerdo con Jorge Zepeda Patterson (Los suspirantes 2012: los precandidatos de carne y
hueso, México, Ediciones Temas de Hoy, 2011), MORENA pretende afiliar a cinco millones de personas,
Ilamados protagonistas del cambio verdadero. La idea es que cada una de estas personas lleve a otras cuatro
personas a las urnas, para lograr un total de 20 millones de votantes. El 14 de marzo de 2011, se informé que,
de acuerdo con el trabajo realizado desde hace cuatro afios, se generaron alrededor de 2 mil comités
municipales integrados por cerca de 14 mil ciudadanos. Agreg6 que ya se esta trabajando en la organizacion
de comités seccionales con la meta de tener uno de ellos en cada una de las 65 mil secciones electorales del
pais, de los cuales ya tienen méas de 24 mil comités lo que representa 37% de la meta de MORENA. Hemeroteca
de La Jornada en linea [http://lja.mx/hemeroteca/2011/03_Marzo/14032011.pdf].
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y los partidos politicos (PRI y el bloque PRD-PT-C) ante las respectivas
modificaciones del marco institucional, principalmente la iniciativa ciudadana,
las candidaturas independientes, la consulta popular y la reeleccion legislativa,
y 3) identificar cual seria el beneficio del cambio institucional sobre la
estructura y organizacién de los poderes publicos (Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo y Poder Judicial) y si pretende beneficiar la participacion

ciudadana, el desempefio y la calidad del régimen democratico.

Metodologia

El presente estudio se realiza bajo el enfoque de las teorias del Nuevo
Institucionalismo y de la Eleccion Publica, las cuales se transcriben en la
elaboracion de un indicador numérico para medir los beneficios y los costos
politicos de los partidos segun sus propositos de reforma politica. De esta
manera, la investigacion busca, entre otras cosas, generar elementos de
medicion aplicadas a estudios institucionales, a través de una evaluacion
beneficio-costo.

Las herramientas metodologicas que utiliza la teoria de la Eleccion
Plblica se basan en la participacion de actores politicos egoistas y racionales
que articulan coaliciones 0 generan accion colectiva para impulsar
determinadas reglas generales, las cuales regulardn su comportamiento
politico, econdmico y social con el objetivo de obtener los mayores
rendimientos. Los principales elementos metodologicos son: el supuesto del
individualismo metodologico; la racionalidad; el egoismo o el interés

personal, y las consecuencias no intencionadas?’.

%% Josep M. Colomer, op. cit., 1991, p. 11-18.
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La teoria del Nuevo Institucionalismo explica el desempefio que las
instituciones tienen en la determinacién de los resultados econdmicos,
politicos y sociales. Las versiones de la teoria del Nuevo Institucionalismo que
se consideran en esta investigacion son: la historica, la socioldgica y el
econdbmico o de la eleccion racional. En la corriente del Nuevo
Institucionalismo econémico o de la eleccion racional se detectan dos
elementos que conforman la estructura del modelo: la informacion y la
racionalidad. Estos elementos estrechamente vinculados permiten a los
individuos descifrar el medio en el cual van a interactuar y al mismo tiempo

explican la importancia de las instituciones®.

Justificacion

El interés de llevar a cabo la presente investigacion se debe a la importancia
que las instituciones han alcanzado en el ambito academico para poder
explicar el desarrollo politico y econémico de los paises®. Es decir, se
pretende explicar a las instituciones tomando en cuenta de donde provienen,
por qué toman la forma que adquieren y a quiénes benefician. Algunos autores
argumentan que las instituciones son bastante estables y que los conflictos se

solucionan por medio de mecanismos de votacion®.

% José Ayala Espino, op. cit., 2011, p. 26-27.

% Daron Acemoglu, Simon Johnson y James A. Robinson, “Institutions as the Fundamental Cause of Long-
Run Growth”, en American Economic Review, nim. 95, 2004; Stephen L. Parente y Edward C. Prescott,
“Barriers to Riches”, Cambridge, Mass., The MIT Press, 2000; Douglas C. North y Robert Paul Thomas, The
Rise of the Western World: A New Economic History, Cambridge, Cambridge University Press, 1973.

%2 Kenneth A. Shepsle, “Institutional Arrangements and Equilibrium in Multidimensional Voting Models”, en
American Journal of Political Science, 1979, pp. 23-57; Kenneth A. Shepsle, “Institutional Equilibrium and
Equilibrium Institutions”, en H. Weisberg (ed.), Political Science: The Science of Politics, New York, 1986,
pp. 51-82; Barry Weingast y William J. Marshall, The Industrial Organization of Congress; or, Why
Legislatures, Like Firms, Are Not Organized as Markets, en Journal of Political Economy, ndm. 96, 1988, pp.
132-163.
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Las teorias del Nuevo Institucionalismo y de la Eleccion Pdblica buscan
demostrar que las instituciones no son solo estructuras burocraticas, sino
reglas que tienen una incidencia en el comportamiento politico y social de un
pais.* De ahi la relevancia teérica de la investigacion enfocada al estudio de
la reforma politica en México, porque la aprobacidn incluye la racionalidad de
los agentes para velar por sus beneficios politicos. De esta manera, se busca
explicar las decisiones institucionales como decisiones politicas; como
decisiones que son parte integral del proceso mas amplio de formulacion de
politicas; que las reformas —Ilas cuales modifican el marco institucional— se
llevan a cabo cuando éste deja de ser funcional en términos de racionalidad de
ciertos sectores y actores politicos, quienes intentaran modificarlo dando lugar
a una nueva estructura politica y social mas rentable para los grupos que
promovieron los cambios™”.

Los aportes tedricos de la investigacion se deben a la utilizacion de dos
teorias: el Nuevo Institucionalismo y la Eleccién Pudblica, las cuales han
tomado relevancia por el interés en el estudio de las instituciones. De esta
manera, los datos empiricos que aporta el tema de la reforma politica en
México son un buen ejemplo para poner a prueba las hipotesis que las teorias
comprobaran o refutaran.

La relevancia social del proyecto se encuentra en demostrar cuél seré el
beneficio real de los cambios que se pretenden llevar a cabo con la reforma

politica en México. Mayor participacién de la ciudadania en la toma de

% Carlos Elizondo Mayer-Serra menciona que “en un mundo en competencia como el nuestro, contar con
instituciones inadecuadas es mucho mas costoso que en el pasado, ya que los paises con las mejores
instituciones pueden ir desplazando a aquellos que tienen otras que no promueven el mérito y el esfuerzo...es
por eso que el proceso de reforma institucional constituye una amenaza...para los actores que se benefician de
los arreglos institucionales heredados”, Por eso estamos como estamos, la economia politica de un
crecimiento mediocre, Debate, Distrito Federal, México, 2011, pp. 40-44.

% Véase Ignacio Lopez Sandoval, La interaccion entre la racionalidad y las instituciones: ¢cudl es la fuente
del cambio politico?, en Economia Informa, nim. 370, septiembre-octubre, 2011, pp. 65-66.
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decisiones del pais o el interés de los grupos politicos. A partir de los
resultados serd posible proponer cambios que podrian buscar un mejor

equilibrio entre la toma de decisiones Estado-Sociedad.
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Capitulo 1
1. MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

Introduccion

En este capitulo se realiza un analisis de los principales aportes de las teorias
del Nuevo Institucionalismo y de la Eleccion Pablica. Los resultados que se
presentan demuestran como se disefia, cual es el objetivo y por qué cambia
una institucion. De igual forma, se plantean los conceptos de reforma politica,
participacion ciudadana, consulta popular, iniciativa ciudadana, candidaturas
independientes y reeleccion legislativa.

El capitulo se divide en tres apartados. En el primero, se plantean tres
vertientes del nuevo institucionalismo: el nuevo institucionalismo historico, el
nuevo institucionalismo sociolégico y el nuevo institucionalismo econémico o
de la eleccion racional. En el segundo, se analizan las contribuciones de la
teoria de la eleccion publica. En el tercero se explican los conceptos de
reforma politica, participacion ciudadana, consulta popular, iniciativa
ciudadana, candidaturas independientes y reeleccion legislativa. Asimismo, se
explica como pueden ser modificadas estas reglas para beneficiar a algunos

actores y grupos de actores politicos.
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1.1 Teoria del Nuevo Institucionalismo

El Institucionalismo

La critica que se le hace al Institucionalismo es la manera en que sus estudios
se enfocaron en los detalles que configuraban diferentes estructuras
administrativas, legales y politicas. Los trabajos se caracterizaron por ser
excesivamente normativos, con poco analisis y muy descriptivos. En la ciencia
politica, esto trajo como consecuencia que las instituciones fueran estudiadas
como un fendmeno secundario de los procesos sociales, econdémicos o
culturales. Este enfoque propicio que el estudio de las instituciones no hiciera
diferencia en los resultados®. James March y Johan Olsen criticaron lo
anterior como una fuerte caracteristica del viejo institucionalismo, es decir, un
marcado contextualismo, reduccionismo, utilitarismo, funcionalismo e
instrumentalismo®,

De acuerdo con David E. Apter, el Institucionalismo fue un enfoque
exclusivo en la politica comparada, su énfasis se encontraba en la ley y la
constitucion, asi como en la manera en que evolucionaron en sus diferentes
formas de Estado; la soberania, las jurisdicciones y los instrumentos legales y
legislativos®’. Por eso se afirma que el estudio de las instituciones es
insuficiente en dos sentidos. EI primero, el analisis de las leyes y de las

instituciones no podia explicar las politicas o el poder al no ocuparse de todas

®Jorge Javier Romero, “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”, en Powell y Dimagio
(comps.), ElI Nuevo Institucionalismo en el analisis organizacional, México, FCE, 1999, pp. 8-9, y Gabriel
Pérez Pérez y Laura Valencia E., “El Neoinstitucionalismo como unidad de analisis multidisciplinario”, en
Actualidad Contable Faces, afio/vol. 7, nim. 008, Universidad de los Andes, Mérida, Venezuela, enero-junio,
2004.

% J. G. March y J. Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”, en American
Political Science Review, nim. 78, USA, 1984, pp. 735-738.

¥ David E. Apter, “La metodologia en ciencia politica: lo viejo y lo nuevo”, en R. Goodin y H.D.
Klingemann, (eds.), Nuevo Manual de Ciencia Politica, Madrid, Istmo, 2001, pp. 538.
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las variables relevantes. El segundo, la recoleccion de datos sin una teoria de
base implicaba que los politélogos no pudieran consolidar de manera
adecuada sus trabajos y resultados®. Ronald Coase afirmé que el
Institucionalismo: “Conduce a nada [...] sin teoria, no tiene nada que decir,
excepto una masa de material descriptivo esperando por una teoria [...]. Asi
los institucionalistas modernos tienen antecedentes, pero éstos no son los
inmediatos anteriores”™.

En respuesta a las debilidades teoricas del Institucionalismo, el Nuevo
Institucionalismo es un enfoque mas flexible en el estudio de las instituciones,
del cambio institucional y de las diversas dinamicas que influyen en éstas y en
los individuos, respectivamente. Se considera que las instituciones son una
creacion humana, por tanto, evolucionan y son alteradas por los individuos. El
hecho de que una institucion sea estable no implica que no acuse cambios.
Siendo asi, el cambio institucional es de gran importancia para un analisis de
este mismo caracter’. De esta manera, lo que busca el Nuevo
Institucionalismo es enfocar los anélisis, no en los atributos formales de las
instituciones, sino, en la distribucion informal del poder, en las actitudes y en
el comportamiento politico. Es decir, colocar la mirada en los deseos y

comportamientos concretos, observables, de grupos e individuos**.

Tres versiones del Nuevo Institucionalismo

% David Easton, The Political System: An Inquiry into the State of Political Science, Nueva York, Alfred A.
Knopf, 1971, pp. 75-78.
% Citado por José Ayala Espino, Instituciones y Economia una introduccién al Neoinstitucionalismo
Econdmico, México, FCE, 2011, pp. 37.
%% José Antonio Rivas Leone, “El Neoinstitucionalismo y la revalorizacion de las instituciones”, en Reflexion
Politica, junio, nim. 9, s/afio, Colombia, Universidad Auténoma de Bucaramanga, 2003, pp. 40.
! Jorge Javier Romero, op. cit. 1999, p. 9

19



Existen diferentes vertientes del Nuevo Institucionalismo, las mas
representativas son: la historica, la sociolégica y la econdmica o de la eleccién
racional. Estas tres corrientes no representan un cuerpo unificado de
pensamiento. Son una fuerte reaccion desarrollada a las perspectivas
conductistas de las décadas de 1960 y 1970 que buscaron dejar claro el papel

determinante de las instituciones en los resultados politicos y sociales*.

El Nuevo Institucionalismo Historico

Institucion

Desde esta perspectiva, las instituciones se definen como procedimientos
formales e informales; rutinas, normas y acuerdos insertados en la estructura
organizacional de la politica. Las instituciones son “las reglamentaciones
formales, los procedimientos de acatamiento y los procedimientos operativos
estandar que estructuran las relaciones entre las personas en diversas unidades

»%3 La idea bésica es que las

de la organizacion politica y la economia
decisiones politicas que se acuerden al formar una institucion o al iniciar la
actividad tendran una influencia prolongada y definida sobre la politica
dominante™.

Los principales teoricos de esta corriente son Evans, Rueschemeyer,
Skoopol, Steinmo, Thelen y Longstreth. Ellos combinaron el analisis de las
grandes instituciones sociales (la familia, la Iglesia, la empresa, entre otras)

con el anélisis de las instituciones estatales de manera muy precisa. Su gran

%2 peter Hall y Rosemary C.R. Taylor, Political Science and the Three New Institutionalism, USA, Harvard
University, 1996, p. 5, ISSN 0944-2073.

“*peter Hall, Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France, Nueva York,
Oxford University Press, 1986, p. 7.

** Guy Peters, op. cit., 2003, p. 99.
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aportacion fue agregar la dimensién temporal al andlisis: cémo incide el
pasado en el presente y en el futuro®.

El nuevo institucionalismo histérico destaca cuatro rasgos
caracteristicos. Primero, se tiende a conceptualizar la relacién entre las
instituciones y el comportamiento individual en términos relativamente
amplios. Segundo, se enfatiza el poder asimétrico con la operacion y
desarrollo de las instituciones. Es decir, los institucionalistas historicos han
resaltado la manera en que las instituciones distribuyen el poder en forma
desigual entre los grupos sociales. Tercero, se tiene una vision del desarrollo
institucional que enfatiza el path dependence®™ y las consecuencias no
intencionadas en el desarrollo institucional. Cuarto, existe preocupacion por
integrar el analisis institucional con la contribucion de otro tipo de factores,
tales como ideas, y como pueden generar resultados politicos®’.

Sin embargo, el propésito fundamental del Nuevo Institucionalismo
Histdrico es explicar la persistencia en el tiempo de las instituciones y sus
politicas; lo que importa es la dependencia de la trayectoria o path
dependence. Cuando, dentro del &mbito gubernamental, una institucion toma
determinada trayectoria, se da cierta inercia que hace que las decisiones
politicas iniciales persistan. Esta trayectoria puede ser alterada, pero se

requiere una buena dosis de presion politica para producir tal cambio. Es

*® peter Evans, D. Rueschemeyer y T. Skoopol, Bringing the state back in, Cambridge, Cambridge University
Press, 1979; S. Steinmo, K. Thelen y F. Longstreth, Structuring Politics: Historical Institutionalism in
comparative analyses, Nueva York, Cambridge University Press, 1992; T. Skoopol, Protecting Soldiers and
Mothers: The political origins of social policy in the United States, Cambridge, Cambridge University Press,
1992.

%¢ “Dependencia de la trayectoria”. Explica la persistencia en el tiempo de las instituciones y sus politicas. Se
analiza una urdimbre de normas formales interconectadas y de limitaciones informales que, en conjunto,
constituyen la matriz institucional y que hacen marchar a los paises por vias diferentes. Se muestra la red de
elementos externos que limitan las elecciones de los actores y que les impedia alterar radicalmente el marco
institucional.

*" Peter Hall y Rosemary C.R. Taylor, op. cit., 1996, p. 7
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importante dejar claro que el path dependence no es equivalente a una
influencia del pasado como fuerza que controla el futuro de las instituciones y
sus politicas. Por el contrario, es una trayectoria que debe ser seguida. Habra
cambio y evolucion, pero la gama de posibilidades para ese desarrollo habra

sido restringida por el periodo formativo de la institucion®.

Cambio institucional

El cambio institucional se aborda por medio de los “equilibrios intermitentes”
o “equilibrios punteados”; es decir, durante su existencia, se espera que una
institucion se mantenga en estado de equilibrio y funcione de acuerdo con las
decisiones que se tomaron en su inicio, 0 quiza con las que se tomaron en el
anterior punto de “intermision”. No obstante, estos equilibrios politicos no son
necesariamente permanentes y las instituciones son consideradas capaces de
cambiar dentro del contexto del enfoque. Se supone que las interrupciones en
el equilibrio ocurren cuando hay “rapidos brotes de cambio institucional,
seguidos por largos periodos de estancamiento™*’.

El Nuevo Institucionalismo Histérico no plantea criterios para
determinar cuando existe la suficiente presion politica para generar un cambio
institucional. Esto podria deberse a que este enfoque pone mas énfasis en la
persistencia y estabilidad de las organizaciones ya constituidas y deja de lado
su origen. Sin embargo, se resalta la manera como se incorporan las ideas en
las estructuras que sustentan las instituciones. De esta forma, el Nuevo
Institucionalismo Histérico concibe al cambio como algo evolutivo, pero

resalta la poca capacidad de prospectiva y, por tanto, de prediccion del

“® Guy Peters, op. cit., 2003, p. 100-102.
“ Ibid.
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cambio. La explicacion de cambio se hace a posteriori y no se puede observar

cual fue la fuerza que lo produjo®.

El Nuevo Institucionalismo Socioldgico

Institucion

Esta vertiente del Nuevo Institucionalismo surgié de la teoria de las
organizaciones en la década de 1970, cuando los sociologos se enfrentaron
contra la tradicional division entre organizacion racional del trabajo y cultura.
Es decir, se afirmaba que, por méas eficiente que fuera una organizacion,
siempre se daban y reproducian practicas culturales especificas (mitos,
ceremonias, entre otros) en su interior®. De hecho, uno de los conflictos que
se presentan en el Nuevo Institucionalismo Sociologico es la poca claridad
que existe entre organizacion e institucion. Sin embargo, “la idea de que las
instituciones deben moldear el comportamiento es la perspectiva dominante
dentro del estudio socioldgico de las instituciones, con un énfasis sobre la
manera en que los individuos se acostumbran a aceptar las normas y los
valores de la organizacion”%.

Granovetter, Berger, Luckman, Putnam, Cohen y Arato son los
principales exponentes de esta corriente®™. Estos teéricos retomaron la
preocupacion de la influencia de las instituciones en la constriccion de las
conductas, pero desde otros supuestos normativos como el enfoque cultural®.

Ante los argumentos del viejo institucionalismo, que asocia estructuras e

*% Guy Peters, op. cit., 2003, 107.
*! Gabriel Pérez y Laura Valencia, op. cit., 2004, p. 61.
%2 Guy Peters, op. cit. 2003, p. 161.
3 M. Granovetter, “Economic action and social structure: The problem of the embeddedness”, en American
Journal of Sociology, nim. 91, Chicago, University of Chicago, 1985, pp. 481-510; P. Berger y T. Luckman,
La construccion social de la realidad, Buenos Aires, Amorrortu, 1986; R. Putham, Making democracy work:
civic traditions in modern Italy, Princeton, Princeton University Press, 1993; J. Cohen y A. Arato, Sociedad
Civil y Teoria Politica, México, FCE, 1992.
> Gabriel Pérez y Laura Valencia, op. cit., 2004, p. 61.
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instituciones con su funcién para la estabilidad social, el nuevo

institucionalismo socioldgico tiene caracteristicas particulares, por ejemplo:

[...] reconoce la autonomia de los actores, pero entramada en
relaciones sociales intermedias entre el actor y las
macroestructuras. El rol de la familia, la sociedad civil, las
relaciones obrero-patronales y los enfoques de redes son ejemplo de
ello. La caracteristica distintiva: es la preocupacion por “el
colectivo”. El viejo institucionalismo se preocup6 por ver como las
entidades colectivas crearon instituciones que moldean las
conductas, el nuevo [institucionalismo] en cambio se preocupa por
la forma en que los actores enraizados en dichas estructuras
moldean sus creencias y preferencias®.

Es decir, desde la perspectiva del Nuevo Institucionalismo Sociolégico,
los individuos que han sido socializados en papeles institucionales
particulares, asumen las normas asociadas con estas funciones, por lo que se
puede afirmar que las instituciones afectan el comportamiento y, en ultima
instancia, limitan las decisiones individuales. Lo anterior se clasifica como la
dimensién normativa del impacto institucional®.

Cambio Institucional

El cambio institucional se produce “a través de la institucionalizacién o
desinstitucionalizacion; es decir, la institucionalizacion aumenta agregando
mas roles y caracteristicas a la institucion, por ejemplo, compromisos mas
firmes con los marcos cognitivos imperantes en la institucion, o bien

9957

debilitando tales compromisos Los sociologos también pueden ver el

> |dem.
% gnacio Lépez Sandoval, La interaccion entre la racionalidad y las instituciones: ¢cual es la fuente del
cambio politico?, documento de trabajo, 2011 [Fronteras organizacionales —instituciones, gobierno y
organizacion], pp. 1-21.
> Guy Peters, op. cit., 2003, p. 162.
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cambio institucional de una manera mas funcionalista, y sostener que las
instituciones deben hallar los medios necesarios para adaptarse a los cambios
de su entorno. Esta forma de cambio implica reconocer los desafios presentes
en el entorno y encontrar luego maneras de lograr que las instituciones se
adapten a esas fuerzas externas>®.

En otras palabras, las organizaciones a menudo adoptan una nueva
practica institucional, no sélo porque se progresa en la eficiencia de los
medios y fines en una organizacion, sino porque también incrementa la
legitimidad social de la organizacion o de sus participantes. Esta busqueda de
legitimidad puede estar orientada a la aceptacion de un estado determinado del

mundo o estatus quo, que podria beneficiar a un grupo especifico™.

El Nuevo Institucionalismo Econdémico o de la Eleccion Racional

Institucion

Desde este enfoque, las instituciones son un conjunto de reglas, las cuales
estructuran los incentivos que fijan condiciones para la racionalidad
restringida y establecen un espacio politico dentro del cual pueden funcionar
muchos actores interdependientes. El individualismo metodoldgico y la
racionalidad de los actores es parte fundamental de esta corriente. Los actores
fijan un conjunto de preferencias y se comportan instrumentalmente para
maximizar su utilidad. Por un lado, las instituciones restringen el
comportamiento del individuo; por otro, los individuos moldean el

comportamiento de las instituciones, y, por definicion, los individuos deben

*8 bid.
%% Ignacio Lopez Sandoval, op. cit., 2011, p. 12.
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ser la causa de las actividades institucionales®. Los principales exponentes de
este institucionalismo son Douglas North y Oliver Williamson.

Es importante sefialar que, inicialmente, este enfoque fue presentado
para estudiar el comportamiento del Congreso de Estados Unidos. Pero se
identificd que éste era considerablemente estable. Los especialistas de la
eleccion racional determinaron que la estabilidad del Congreso se daba porque
la manera en que las reglas y normas estaban establecidas les proporcionaba
informacion completa a todos los miembros®.

De esta manera, las instituciones dentro del Congreso tenian bajos
costos de transaccién® a la hora de tomar acuerdos, porque en el objetivo final
todos se reparten los incentivos para que exista la mayor estabilidad posible.
Es decir, las instituciones solucionan muchos de los problemas de la accion
colectiva que las legislaturas habitualmente enfrentan®. Desde esta
perspectiva, se considera que las reglas legislativas son fuertes, que en el corto
plazo resisten las presiones politicas y que en el largo plazo limitan las

opciones que pueden seguir libremente quienes toman las decisiones®.

Cambio Institucional
En el Nuevo Institucionalismo Econdémico o de la Elecciéon Racional, el
cambio de las instituciones se da de manera incremental, por lo que sus

resultados se observan a largo plazo. Sin embargo, para esta corriente es

g,

¢ Kenneth A. Shepsle, op. cit., 1986, pp. 51-82.

82 |os costos de transaccion se refieren a los términos que existen entre dos 0 mas partes para asegurar que
éstos cumplan con el contrato al que estan llegando. De esta manera, los arreglos que se establecen en un
contrato deben incluir los costos atribuibles a la toma de decisiones a la que se llega (planeacion, ejecucion de
proyectos, arreglos y negociaciones institucionales). VVéase José Ayala Espino, Instituciones y Economia. Una
introduccidn al Neoinstitucionalismo econémico, México, FCg, 2011, p. 184.

% Barry Weingast y William J. Marshall, op. cit., 1988, p. 132.

% Walter W. Powell y Paul Dimagggio (comp.), El Nuevo Institucionalismo en el anélisis organizacional,
Meéxico, FCE, 1999, p. 39.
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importante el disefio de las instituciones, como mecanismos de control que
regulan la racionalidad individual de los agentes o que permiten imponer la
voluntad de un agente o un grupo sobre los deméas. En este institucionalismo
se detectan dos elementos que conforman la estructura del modelo: la
informacion y la racionalidad. Se considera que los agentes tienen una
racionalidad limitada e informacion incompleta. Estos elementos
estrechamente vinculados permiten a los individuos descifrar el medio en el
cual van a interactuar y al mismo tiempo explican la importancia de las
instituciones®.

Expuesto lo anterior, es prudente mencionar que cada una de las
vertientes del Nuevo Institucionalismo hace su propio analisis de la
importancia de las instituciones, independientemente de la postura de los otros
enfoques. Mientras el Nuevo Institucionalismo de la Eleccion Racional se
basa en el supuesto de la maximizacion de la utilidad de los individuos
interesados —Yy considera a una institucion como un contexto estratégico—,
los enfoques socio-historico, por el contrario, plantean que los individuos
restringen sus intereses en las instituciones. Por eso, la diferencia o la
polémica que existe en el debate entre las tres vertientes del Nuevo
Institucionalismo se debe al supuesto de la racionalidad individual. Sin
embargo, el Nuevo Institucionalismo Sociologico y el Historico hacen uso del
supuesto de racionalidad individual antes de realizar sus analisis, y después no
lo extienden en el transcurso del analisis®.

De igual forma, las tres vertientes comparten perspectivas comunes

sobre la politica y el comportamiento politico. Es decir, identifican las

%% \/gase Ignacio Lopez Sandoval, op. cit., 2011, p. 13.
% Junko Kato, “Institutions and Rationality in Politics — Three Varieties of Neo-Institutionalists”, en British
Journal of Political Science, vol. 26, nim. 4, octubre, 1996, p. 568.
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influencias institucionales que los actores politicos son propensos a seguir,
tales como los intereses organizacionales, ideologias u orientacion de los
valores propios de ciertas instituciones, en lugar de definirlos como
agregaciones de los intereses y preferencias individuales®’.

De esta manera, las ventajas que ofrece el Nuevo Institucionalismo en
sus diferentes versiones se basan en que el abordaje de los estudios de las
instituciones puede complementarse con alguno de los enfoques planteados.
Esta diferenciacion de enfoques permite al investigador tener una perspectiva
mas completa de las caracteristicas estructurales del sistema politico y de la
influencia de la estructura sobre las politicas publicas y la conducta del
gobierno.

Otro de los enfoques que complementa los estudios de las instituciones
es la teoria de la Eleccion Publica. La combinacion entre las teorias de la
Eleccion Publica y el Nuevo Institucionalismo permite estudiar la interaccion
entre la racionalidad y las instituciones. Se intenta explicar el comportamiento
de individuos y grupos a partir del calculo racional que éstos realizan en sus
actividades en el ambito publico y social, con el objetivo de maximizar sus

beneficios.

1.2 Teoria de la Eleccion Publica

Como ya se menciono, la teoria de la Eleccion Publica se basa en la
participacion de actores politicos egoistas y racionales que articulan

coaliciones o generan accion colectiva para impulsar reglas generales que

*" Ibid., pp. 554-555.
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regularan su comportamiento politico, econdémico y social, con el objetivo de

obtener los mayores rendimientos. Tres afirmaciones basicas son:

> La suposicion béasica de la teoria de la Eleccion Pablica aporta
los fundamentos necesarios para el estudio cientifico de la toma
politica y administrativa de decisiones, lo que permite una
explicacién rigurosa del pasado y el presente, asi como la
prediccion del futuro.

» Su suposicion bésica también ofrece una concepcion razonable
de la motivacion humana, con la cual se puede derivar una teoria
de valores.

> Esta teoria de valores propone unas prescripciones para mejorar
el desempeno del gobierno. “Mejorar” en la teoria de la eleccion

publica significa hacer el gobierno mas democratico y a la vez

mas eficiente®.

Los principales elementos metodoldgicos son: el individualismo
metodoldgico; la racionalidad; el egoismo o el interés personal, y las
consecuencias no intencionadas.

> Individualismo metodoldgico: explica los hechos colectivos a
partir de las acciones individuales, en lugar de hacerlo a la
inversa. Se exalta la capacidad de los individuos para tomar
decisiones de manera voluntaria, aungque sean restringidos por las
instituciones, por reglas de decision y por el comportamiento de
los demas individuos. El individualismo metodoldgico reconoce
que los individuos forman parte de los colectivos, pero que
siempre buscan obtener sus propios objetivos, mediante el
establecimiento de sus propias estrategias y decisiones®. Es

decir, se asume “a los individuos como unicos responsables de la

% Michael M. Harmon y Richard T. Mayer, “Una critica de la teoria de la Eleccion Publica”, en Teoria de la
Organizacion para la administracién pablica, México, FCE, 1999, p. 307.
% Joseph M. Colomer, op. cit., 1991, p. 12.
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determinacion de la accion del grupo asi como de la accion
privada”’.

> Racionalidad: es la capacidad que tienen los individuos de
deliberacion y coherencia para decidir entre alternativas
disponibles. El individuo posee la capacidad de calculo y decision
para llevar a cabo acuerdos o contratos. Lo anterior esta alejado
de la creencia de que los individuos poseen bondad innata al
momento de tomar decisiones o que los acuerdos son producto de
una mera clarificacion o dialogo intelectual en el terreno moral ™.
Sin embargo, una decision racional no significa que los
individuos siempre puedan definir sus preferencias entre todas las
consecuencias. Se tienen que considerar los habitos, los instintos,
asi como el uso de entradas simples y heuristicas a decisiones
complejas. La suposicion de una eleccion racional determinada
implica simplemente que, después de tomar en cuenta las
percepciones, valores y creencias de la gente, podemos modelar
sus decisiones como si ellos hicieran algunos calculos’.

» Egoismo o interés personal: guia la conducta de los actores. La
teoria reconoce que este interés personal no solo puede ser
econdmico, monetario o material, sino que se trata de una
valoracion de carécter subjetiva tendiente a la obtencion de

determinados resultados, que puede variar segin el campo de

7 James M. Buchanan y Gordon Tullock, op. cit., 1990, p. 22.
™ Joseph M. Colomer, op. cit., 1991, pp. 14-15.
"2 peter C. Ordeshook, op. cit., 1989, p. 2.
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accion y del individuo que se trate™. John C. Calhouan explica el

interés personal de la siguiente manera:

La constitucion de nuestra naturaleza, que nos hace

sentir con mayor intensidad lo que nos afecta

directamente que lo que nos afecta indirectamente a

través de los demas, conduce necesariamente a

conflictos entre los individuos. En consecuencia, cada

cual se preocupa de su seguridad o felicidad mas que

de la seguridad o felicidad de los demés; en caso de

conflicto entre ambas situaciones, lo méas probable es

que se sacrifiquen los intereses de los demas a los

propios’®.
De esta manera, el egoismo o el interés personal no solo puede
explicar los conflictos que se generan entre individuos, sino
también situaciones donde se de la cooperacion entre individuos,
debido a que éstas podrian otorgar mayores beneficios que si los
actores se conducen por el estricto sentido de su egoismo”°.
Consecuencias no intencionadas: se refiere a “la paradoja de que
los resultados colectivos no siempre son coherentes con las
intenciones individuales”’®. De acuerdo con Lépez Sandoval, esto
se debe a que existen factores externos a las decisiones
individuales que pueden originar efectos inesperados. La teoria de
la eleccion puablica reconoce que es el ambito social donde se
presentan con mas frecuencia las consecuencias no intencionadas,

que podran parecer acciones individuales no racionales’.

73 Joseph M. Colomer, op. cit., 1991, p. 13.
™ John C. Calhouan citado en Anthony Downs, op. cit., 1973, p. 29.
"> Joseph M. Colomer, op. cit., 1991, p. 17.

4.

" Ignacio Lépez Sandoval, op. cit., 2011, p. 308.
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La critica que se hace a la teoria de la Eleccion Publica se centra en la
manera en que las decisiones politicas se explican fundamentalmente como
resultado de intereses individuales. Lo anterior —de acuerdo con la critica—
pasa por alto que muchas de las decisiones, aunque racionales, estan influidas
por las relaciones sociales de los individuos. De esta manera, tomar decisiones
no siempre significa estar considerando que conllevan un costo social o
politico™.

No puede suponerse a priori que el tiempo y el esfuerzo que las
personas dedican al tomar decisiones es un costo, pues es una
cuestion de definicion subjetiva a cargo de quienes deciden. Por
ejemplo, a algunos les gusta la politica por la politica misma, lo
que equivale a decir que no solo en ocasiones definen

subjetivamente los “costos” de la toma de decisiones como
beneficios’.

Asimismo, pensar que los individuos se conducen por intereses egoistas
y calculos racionales maximizadores tendria como resultado que todos los
intereses de los demaés individuos se enfrentaran al momento de perseguirlos.
Sin embargo, ante la incertidumbre, los actores politicos no cuentan con
informaciéon completa, es decir su racionalidad estd limitada®. Esto se

soluciona buscando la coordinacién entre los individuos mediante la creacion

8\/éase Michael M. Harmon y Richard T. Mayer, op. cit., 1999, pp. 310-311.

™ Michael M. Harmon, Action Theory for Public Administration, Longman, Nueva York, 1981, en Michael
M. Harmon y Richard T. Mayer, op. cit., 1999, p. 311.

8 Herbert A. Simon fue el primer tedrico en proponer la existencia de una racionalidad limitada. El
sobrentendid la conviccion de que el individuo es racional y responsable sélo dentro de un ambiente
institucional. Es este ambiente, mas que unos individuos auténomos, el que articula los valores que engloban
los prop6sitos de conducta racional. La racionalidad, en los contextos institucionales, es una “racionalidad
limitada”. Y esta limitada en tres formas: 1) la racionalidad requiere un conocimiento y una prevision cabales
de las consecuencias que resultardn de cada eleccion. En realidad, el conocimiento de las consecuencias es
siempre fragmentario; 2) debido a que estas consecuencias se sitlan en el futuro, la imaginacion debe suplir la
falta de sensacion experimentada al atribuirles algin valor, pero los valores s6lo pueden anticiparse de manera
imperfecta; 3) la racionalidad exige una eleccién entre todas las conductas alternativas posibles. En el
comportamiento real, s6lo unas cuantas de ellas vienen a la mente. Herbert A. Simon, Administrative
Behavior: A Study of Decision-Making Processes in Administrative Organization, 1976, en Michael M.
Harmon y Richard T. Mayer, op. cit., 1999, pp. 183-189.
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de instituciones o reglas que restrinjan las conductas de los individuos®’. Lo
anterior no significa que todos los actores queden satisfechos, sino que se
podran crear coaliciones para que sea un grupo el que obtenga mas beneficios
sobre los demas. Por ultimo, a pesar de las criticas, “los principales méritos de
la teoria de la eleccién publica se encuentran en la critica, a menudo profunda,
de la burocracia, y en que esta consciente de otras estructuras de decision que
albergan la promesa de remediar las patologias de la democracia”®,

Con el aporte de la racionalidad limitada, la teoria del Nuevo
Institucionalismo y la de la Eleccion Publica incrementan su nivel de analisis
porgue se va mas alla de los supuestos maximizadores de la eleccion racional,
debido a que estos supuestos sOlo permiten analizar los resultados de las
elecciones desde la perspectiva de individuos aislados y como si su conducta
maximizadora no entrara en contradiccion con los esfuerzos también
maximizadores de otros individuos. La conjuncién de aportes teéricos de las
dos teorias mencionadas se puede apreciar al analizar el disefio y cambio de

las instituciones en un sistema politico.

El Nuevo Institucionalismo: disefio y el cambio institucional

Antes de avanzar mas, retomemos la definicion de institucion planteada por

Douglas North:

Las instituciones son las reglas del juego de una sociedad o,
mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el
hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio
humano, sea politico, social o econdémico. Las instituciones

81 Véase José Ayala Espino, Mercado Pdblico e Instituciones. Una revision de las teorias modernas del
Estado, Miguel Angel Porrda, México, 2004, pp. 45-46.
8 Michael M. Harmon y Richard T. Mayer, op. cit., 1999, p. 313.
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reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan
una estructura a la vida diaria®.

Otra de las definiciones es la de Elionor Ostrom. La autora menciona
que las instituciones son las prescripciones que los seres humanos utilizan
para organizar todas las formas de interaccion, esto incluye familia,
vecindades, empresas, iglesias y el gobierno en todas sus escalas®. Al ser
limitaciones creadas por el hombre, las instituciones también se clasifican en
formales e informales. Las primeras se encuentran en el ambito del dominio
publico, son reglas escritas creadas por los individuos para solucionar
problemas en los ambitos econdmico, social y politico. Por ejemplo, el sistema
electoral y las constituciones, entre otras. Las segundas son producto de usos y
costumbres de las sociedades. Se diferencian de las instituciones formales
porque son reglas no escritas y se encuentran en la esfera privada. Los
ejemplos son: la libertad de expresion, el clientelismo, la corrupcién®. De
acuerdo con Carlos Elizondo Mayer-Serra, “las reglas informales provienen de
la historia y la cultura, asi como de la capacidad que tienen ciertos actores
para moldear a su favor las instituciones existentes”.

Terry Moe considera los postulados anteriores, es decir, que las
instituciones son producto de la creacion humana, para mitigar los problemas
de accion colectiva, pero también “son armas de coercion y redistribucion.
Son los medios estructurales mediante los cuales los ganadores politicos
persiguen sus propios intereses, frecuentemente a expensas de los perdedores

politicos”. En los estados democréticos, la politica tiene que ver

& Douglas North, op. cit., 1993, pp. 13-14.

& Elionor Ostrom, Understanding Institutional Diversity, New Jersey, Princeton University Press, 2005, p. 3.
% José Ayala Espino, op. cit., 2011, p. 67.

8 Carlos Elizondo, op. cit., 2011, p. 44.

8 Terry Moe, op. cit., 1990, p. 213.
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fundamentalmente con el ejercicio de la autoridad publica (instituciones) y la
lucha para ganar el control de dicha autoridad. Quien ejerza el control tiene el
derecho a imponer a los deméas qué hacer o no hacer. En este sentido, habra
actores, grupos o coaliciones que quedaran mejor posicionados que otros®.
Los ganadores son los que crean o cambian las instituciones. El cambio
institucional consiste en los ajustes marginales al conjunto de reglas, normas,
y cumplimiento obligatorio que constituyen el marco institucional. Un cambio
en los precios relativos induce a un grupo de actores o a todos a un cambio,
sea politico o econdémico, por considerar que todas partes o una de ellas
podrian pasarla mejor con un nuevo arreglo institucional. Habra un esfuerzo
por negociar las nuevas instituciones®®. De esta manera, las instituciones
“surgen de una politica de eleccion estructural (politics of structural choice)
en la cual los vencedores usan su periodo de ejercicio de la autoridad publica
para disefiar nuevas estructuras e imponerlas al Estado en su conjunto. Estas
estructuras son simples vehiculos para perseguir sus propios intereses,
frecuentemente a expensas de los perdedores”®. Pero esto no significa que los
ganadores puedan hacer todo lo que su racionalidad les indique para satisfacer
sus intereses. Es decir, se encuentran con la incertidumbre politica de que el
control lo puedan tener mafiana otros actores politicos con intereses distintos o

incluso contrapuestos. Ante la incertidumbre:

[...] los actores que poseen el control de las instituciones se
ven obligados a disefiar estructuras que protejan de las
siguientes autoridades publicas las agencias y programas
que favorecen. Al hacerlo, por supuesto, no solamente
estaran reduciendo las oportunidades de control futuro de
sus enemigos; también estardn reduciendo sus propias

% 1d.
8 Douglas North, op. cit., 1993, pp. 110-114.
% Terry Moe, op. cit., 1990, p. 222.
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oportunidades. Sin embargo, es frecuente que este sea un
precio razonable que hay que pagar, dada la opcion. Y
aunque tienen que irse, realmente no estan cediendo
control®’,

Es decir, se disefian 0 crean nuevas instituciones para reducir los costos
de transaccion®. De acuerdo con Eunice Taboada Ibarra, “los costos de
transaccion, estudian la manera en la que los participantes en las
negociaciones se protegen contra los riesgos asociados con el intercambio.
Explica la forma en que la organizacion, a partir de un conjunto de opciones
institucionales factibles, elige la modalidad que le ofrece proteccion al menor

costo de transaccion”®.

De esta manera, al crearse o modificarse una
institucion se preven los costos de transaccion que pueden ser de tipo ex ante o
ex post. Los costos ex ante corresponden a las actividades relacionadas con la
redaccion, la negociacion y la elaboracién de salvaguardas, es decir,
elementos de seguridad para garantizar el cumplimiento del acuerdo. Los
costos ex post se refieren a la mala adaptacion a la que se puede llegar en un
acuerdo, e incluyen los costos de las discusiones en las que se incurren para

corregir las malas alineaciones del acuerdo®.

.

%2 Ronald Coase plante6 que, a diferencia de lo que mencionaba la teoria neoclasica, los mercados no son
perfectos y existen costos de transaccion en los arreglos institucionales. “La fuente de los beneficios que se
derivan de la existencia de una empresa es que la operacién de un mercado implica unos costes. Y al formarse
una organizacion y permitir que la asignacion de recursos sea determinada por via administrativa, estos costes
se evitan. Pero obviamente, la empresa debe ejercer su funcién a un coste menor que los costes de las
transacciones mercantiles que evita, porque siempre es posible retornar al mercado si la empresa no lo
consigue”, Ronald Coase, “Organizacion Industrial: Una propuesta de Investigacion”, La Empresa, el
Mercado y la Ley, Madrid, Alianza Editorial, 1994, pp. 51-64.

% Eunice L. Taboada Ibarra, “La economia de los costos de transaccion. El enfoque de Oliver Willamson™ en
Eunice L. Taboada Ibarra (coord.) Hacia una Nueva Teoria de la Empresa. Elementos desde la Economia
Institucional Contemporanea, México, Ediciones Eon/uam-A, 2007, p. 92.

% Para ejemplificar los costos ex post, Oliver Williamson menciona “supongamos que el contrato estipula x,
pero que en una vision retrospectiva (o con pleno conocimiento) advierten las partes que debieron haber
estipulado y. Pero el cambio de x a y puede ser dificil. La forma como se dividen los beneficios asociados
puede originar una negociacién intensa, de interés particular. Es posible que surja un comportamiento
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Reducir los costos de transaccion es una accion que se lleva a cabo por
parte de los actores porque no se cuenta con informacion completa, ni mucho
menos disposicién por parte de todos los actores para aceptar el cambio
institucional. Es muy comun que los actores obren conforme a informacion
incompleta y que procesen la informacién que reciben mediante elementos
racionales de los que pueden resultar vias persistentemente ineficientes. La
racionalidad de los actores es limitada®™. El enfoque de la racionalidad
limitada tiene como premisa que la capacidad de los individuos con respecto a
la informacion es restringida. Desde esta perspectiva, los individuos sélo
pueden pretender ser racionales, porque con informacion limitada tienen que
estructurar un modelo simplificado de la situacion real a la que se enfrentan —
esto incluira percepciones erréneas, evaluaciones, procesamiento limitado de
la informacion acumulada y una capacidad de atencion limitada— con el fin

de hacerle frente®,

[...] los individuos no son capaces de tomar todos los pasos
necesarios para ser racionales porque existen restricciones
de célculo, por lo que predomina la racionalidad limitada,
porque los individuos solo son racionales hasta cierto
punto; entonces no necesariamente maximizan sus
funciones de utilidad porgue no son capaces de conocer y
ordenar todas la alternativas, es decir, solo se puede
satisfacer un cierto nivel de utilidad®’.

complejo estratégico [...] Se realizard una adaptacion incompleta si, a resueltas de los esfuerzos de ambas
clases, las partes no se desplazan a y sino a y ™. Op. cit., 1989, pp. 30-32.
° El Nuevo Institucionalismo de eleccién racional va por la misma linea de estatica y prediccién, arreglos
institucionales como equilibrio desde el cual ningln actor relevante tiene incentivos para divergir. Pero la
linea estética empez6 a moverse. La racionalidad humana es distintamente limitada. La racionalidad limitada
proporciona una base de nivel individual para predecir que la deterioracién en curso acciona un eventual
esfuerzo para la reforma y la mejora, de esta manera se evitan las perdidas en absoluto. Kurt Weyland,
“Toward a New Theory of Institutional change”, en World Politics, vol. 60, nim. 2, enero, 2008, pp. 282-287.
% Junko Kato, op. cit., 1996, pp. 578-579.
" Herbert A. Simon citado en José Ayala Espino, op. cit., 2011, p. 119.
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En este contexto de racionalidad limitada (preferencias inestables,
inconsistentes y actores que satisfacen sus preferencias de manera ineficiente),
reducir los costos de transaccion para crear o modificar reglas y normas no
significa que las instituciones sean mas eficientes. Esto porque los actores que
tiene el control politico se ven obligados a negociar y abrir el juego (political
prime movers) con los demdas actores opositores. Estos ultimos quedan
atrapados en el sistema, participan en el disefio de agencias y programas a los
qgue se oponen, se modifica el estatus quo, pero en respuesta trataran de
conseguir que dicha agencia quede estructurada de tal manera que no pueda
hacer su trabajo eficientemente®.

Lo anterior deja claro que los cambios en las instituciones pueden no ser
optimos, y que tampoco todos los actores maximizan sus beneficios. En
ciencia politica se han tratado de establecer parametros para medir el grado de
cooperacion de los actores. Una de las metodologias usadas es la teoria de
juegos, la cual ilustra los problemas de la cooperacion y explora estrategias
especificas que alteran los resultados obtenidos por los jugadores. Sin
embargo, existe una gran brecha entre el mundo relativamente limpio, preciso
y simple de la teoria del juego y la forma compleja, imprecisa y de
interpretacion a tientas mediante la cual los humanos han estructurado la
interaccion humana. Ademas, los modelos tedricos del juego —al igual que
los modelos neoclasicos— dan por sentado jugadores que maximizan la
riqueza, sin considerar que la conducta humana es mas complicada de lo que
puede englobarse en un supuesto conductual tan simple®.

North coincide en que las instituciones no son creadas por fuerza ni

tampoco para ser eficientes socialmente; mas bien éstas —o cuando menos las

% Terry Moe, op. cit., 1990, p. 228.
% Douglas North, op. cit., 1993, p. 28.
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reglas formales— son hechas para servir los intereses de quienes tienen el
poder de negociacidn para idear nuevas normas. En un mundo sin costos de
transaccion, la fuerza de la negociacion no afecta la eficiencia de los
resultados; sin embargo, en un mundo de costos de transaccion positivos si
ocurre asi, y dadas las indivisibilidades abultadas que caracterizan a las
instituciones, da forma a la direccion del cambio institucional a largo plazo.
Ademas se tiene que considerar que en el disefio y cambio institucional son
parte fundamental las ideas, ideologias, mitos, dogmas y prejuicios, los cuales
tienen importancia porque desempefian un papel clave en la toma de
decisiones en el tiempo y en los paises donde se implementan'®.

Derivado de lo expuesto hasta aqui y considerando que los conceptos de
institucion muestran similitudes, en este trabajo se utiliza la nocion establecida
por North y Moe, es decir, institucion como reglas del juego de una sociedad,
las cuales limitan y dan forma a la interaccion humana, y, por consiguiente,
estructuran incentivos en el intercambio humano —sea politico, social o
econdmico— reduciendo la incertidumbre. Pero también son armas de
coercion y redistribucion, mediante las cuales los ganadores politicos
persiguen sus propios intereses, frecuentemente a expensas de los perdedores
politicos. Estos a su vez se ven limitados por la falta de informacion completa,
algo que los obliga a abrir el juego politico de la negociacion, donde buscaran

obtener los mayores beneficios.

100 Douglas North, “Qué queremos decir cuando hablamos de racionalidad”, en Estudios Pablicos, nim. 53,
1994.
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1.3 La reforma politica, participacion ciudadana, consulta popular,
iniciativa ciudadana, candidaturas independientes y reeleccion

legislativa

Reforma politica
Por reforma politica se entiende el “proceso a través del cual se sustituye,
redisefia o transforma el conjunto de reglas e instituciones que definen la
estructura y organizacion de los poderes publicos y las relaciones de éstos con
la sociedad a la que gobiernan. Estas reglas e instituciones estan plasmadas en
la Constitucion y sus leyes reglamentarias”'%".

Gabriel Negretto menciona que la reforma politica refiere el reemplazo
0 modificacion de una institucion o conjunto de instituciones politicas. Esto
puede abarcar desde el sistema electoral hasta la distribucion de poderes entre
ramas de gobierno, pasando por el sistema de derechos, la regulacion de
partidos politicos o el financiamiento de campafias electorales. Dependiendo
del area de que se trate, la reforma politica puede implicar el reemplazo o

reforma de la Constitucién, o bien un cambio en la legislacién ordinaria'®.

Por su parte, Alfredo Lugo menciona que una reforma politica integral
es:

[...] el proceso a través del cual se sustituye, redisefia o
transforma el conjunto de reglas e instituciones que definen la
estructura y organizacion de los poderes publicos y las
relaciones de éstos con la sociedad a la que gobiernan. Este
tipo de cambios requieren mayor consenso, cCompromiso y
lealtad de parte, no so6lo de los actores incluidos en el proceso
politico —como los partidos en el parlamento—, sino porque

102 Amparo Casar, op. cit., 2007, p. 7.
192 Gabriel Negretto, op. cit., 2010, p. 12.
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algunas legislaciones integran la participacion ciudadana, en
cuanto a la implementacién de instrumentos de democracia

directa que dan mayor legitimidad a los procesos (tal es el

caso de la iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito)'®.

También se puede hablar de una reforma politica parcial, la cual se
refiere a los cambios o transformaciones que modifican sélo un aspecto de la
Constitucion. Por ejemplo, reformas para modificar el sistema de
administracion electoral, la organizacion y poderes de justicia, la regulacion

de campafias electorales, entre otras'™”.

Participacion Ciudadana
En lo referente a la participacion ciudadana, ésta se asocia a los mecanismos
de democracia directa tales como el referéndum o el plebiscito, lo cual esta
muy vinculado con la politica, debido al caracter puntual y eventual que
implica de la expresion directa de la voluntad ciudadana. “La participacion
ciudadana también involucra que ésta se convierta en una practica regular que
pretende fundamentalmente tres resultados: a) la incidencia en las estructuras
gubernamentales y en las politicas publicas; b) la transformacion del orden
social y politico, y, finalmente, c) la exigibilidad de los derechos ciudadanos y
humanos en general”*®.

La participacion politica es ese conjunto de acciones y de conductas que
apuntan a influir —de manera mas o menos directa y mas o menos legal— en
las decisiones, asi como en la misma seleccion de los detentadores del poder

en el sistema politico o en cada organizacion politica, con el objetivo de

193Alfredo Lugo, La reforma del estado mexicano, en linea
[http://www.tuobra.UNAM.mx/publicadas/041217204025.html].
104 Amparo Casar, op. cit., 2007, pp. 9-10.
195 Manuel Canto Chac, “Participacion ciudadana: la gobernanza de las sociedades complejas” en José Luis
Calva (coord.) Democracia y Gobernabilidad, México, Miguel Angel Porrda, 2007, p. 145.
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conservar o modificar la estructura (y por ende los valores) del sistema de

interés dominante®®.

Es importante aclarar la diferencia que existe entre
participacion ciudadana y participacion politica, pues cada una de ellas se
caracteriza de diferente manera aunque los conceptos compartan similitudes.
La participacion ciudadana considera los espacios constitucionales y legales
que se accionan por parte de la ciudadania. La participacion politica se mide
por la cantidad de sufragios que se contabilicen el dia de la votacion en las

urnas, comparado con el nimero aproximado de votantes'®’.

Consulta popular (plebiscito/referéndum)

En una democracia representativa, la incorporacion de mecanismos de
participacion directa puede ayudar a ejercer mayor control y tener una mejor
vigilancia de los gobernantes, asimismo favorece que los ciudadanos puedan
ejercer y aplicar, de manera directa, correctivos a las decisiones de sus
representantes'®. En este sentido las instituciones de democracia directa son
“las diversas formas de participacion politica que se realizan a través del
ejercicio del voto directo y universal. Su objetivo principal es involucrar al
conjunto de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones sobre
cuestiones publicas (actos o0 normas), y no el de elegir a los miembros de los
poderes Legislativo o Ejecutivo™'®.

Las figuras clésicas de democracia directa son: consulta popular

(plebiscito/referéndum), la iniciativa popular y la revocacién de mandato™.

123 Gianfranco Pasquino, Nuevo curso de Ciencia Politica, México, FCE, México, 2011, p. 70.

Id.
108 José Antonio Crespo, “Participacion politica y ciudadania”, en Negretto (ed.), Debatiendo la reforma
politica. Claves del cambio institucional en México, México, Coyuntura y Ensayo-cIDE, 2010, p. 255.
109 Manuel Aragén Reyes y José Lopez, “Plebiscito”, en Diccionario Electoral, t. 11, San José, 11DH/Capel,
2000, p. 981.
110 Bytler y Ranney usan cuatro categorias distintas: 1) referéndums controlados por el gobierno; 2)
referéndums requeridos por la Constitucién; 3) referéndums por peticion popular, y 4) iniciativas populares;
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En esta investigacion se utilizan las dos primeras. Por consulta popular se
considera el principal instrumento de democracia directa, puesto que,
mediante tal institucion, el pueblo —o méas exactamente el cuerpo electoral—
participa, por via consultiva o deliberativa, en el proceso de toma de
decisiones. Es natural, por tanto, que el destino de la consulta popular haya
estado estrechamente ligado a las vicisitudes de la democracia directa™'. La
consulta popular puede ser obligatoria o facultativa. A su vez, la obligatoria se
divide en: a) obligatoria automatica, cuando se esta frente a un caso previsto
especificamente en la constitucion, y b) obligatoria acotada a determinados
procedimientos, que solo son iniciados cuando surge una situacion predefinida
(por ejemplo, un conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso no solucionable en
el marco del sistema representativo)**.

A su vez, las consultas facultativas se dividen en dos grupos: a) cuando
la iniciativa proviene “de arriba” (Congreso o Ejecutivo), y b) cuando la
iniciativa proviene “de abajo”, es decir, de la propia ciudadania. En los casos
de iniciativas “desde abajo”, es importante precisar cual es la barrera a sortear
(porcentaje 0 numero minimo de firmas de ciudadanos) para poner en marcha

el mecanismo™®,

David Butler y Austin Ranney, Referendums around the World: The Growing Use of Direct Democracy,
Washington, D.C., American Enterprise Institute Press, 1978, en Nohlen, Zovatto, Orozco y Thompson
(comp.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, México, FCE, p. 136.

111 Norberto Bobbio et. al., Diccionario de Politica, México, Siglo Veintiuno Editores, 1983, pp. 1347-1348.
Los autores hacen diferencia entre consulta popular y plebiscito porque la primera se lleva a cabo con una
mayor regularidad, y por lo tanto es objeto de disciplina constitucional. Por su parte, Rendén menciona que
no hay diferencia sustancial entre plebiscito y referéndum porque en su origen ambos aluden al mismo acto,
solo que en espafiol se usa mas el término plebiscito y en la tradicion romana referéndum. Por otro lado, el
lenguaje juridico ha especificado el uso del primer concepto para vetar o aprobar decisiones politicas, en tanto
que el segundo para la aprobacion de leyes. Armando Renddn Corona, La consulta al pueblo. Formas de la
democracia semidirecta, México, Itaca, 2010, p. 80.

“2Daniel Zovatto, “Las instituciones de democracia directa”, en Nohlen, Zovatto, Orozco y Thompson
(comps.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, México, FCg, 2007, p. 137

113 Daniel Zovatto, op. cit., 2007, p. 138.
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Iniciativa popular

La iniciativa popular da el derecho a los ciudadanos para presentar proyectos
de ley ante los parlamentos, ya sea para crear o abrogar leyes. La iniciativa
popular o ciudadana presenta dos modalidades: en la primera, un cierto
namero de ciudadanos propone un texto para la aprobacion de los legisladores,
el cual tiene el mismo rango que las otras iniciativas presentadas por quienes
tienen ese derecho; en la segunda, la iniciativa popular, una vez cubiertos los
requisitos, se presenta directamente a la aprobacion del conjunto de los
electores™.

La iniciativa popular o ciudadana abre el campo de las decisiones a la
ciudadania en general, de tal manera que la discusion y eventualmente
aprobacion —abrogacion— de leyes y reglamentos pueda ser incorporada en
la agenda legislativa no so6lo por los poderes formales (Ejecutivo o
Legislativo), sino por un segmento determinado de la ciudadania, organizada
para ese proposito. Eso implica que la ciudadania puede influir sobre la
agenda publica y legislativa, y no sélo ser parte eventual de la toma de

decisiones sobre esos temas™®®.

Candidaturas Independientes

La diferencia principal que caracteriza a las candidaturas independientes de las
candidaturas postuladas por los partidos politicos es que las primeras pueden
llevarse a cabo motu propio, segin otra modalidad, por grupos de ciudadanos

asociados independientemente de algin partido politico™®.

14 Armando Rendén, op. cit., 2010, p. 96.
™° José Antonio Crespo, op. cit., 2010, p. 258.
116 Area de Investigacion sobre Procesos Politicos, La reforma politica 2009-2010, México, UAM-1, 2010, p.
44,
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El derecho politico-electoral del ciudadano a ser votado es un
derecho fundamental de base constitucional y configuracion
legal cuanto a que deben establecerse en la ley las calidades
(circunstancias, condiciones, requisitos o términos) para su
ejercicio por parte de los ciudadanos (articulo 35, fraccion 1),
segun se desprende de la interpretacion gramatical de dicho
precepto, asi como de su interpretacion sistematica y funcional
con otras disposiciones constitucionales aplicables [...]"".

Los argumentos a favor de implementar este cambio institucional se
deben a que se establece un justo equilibrio en el acceso al poder por la via de
los partidos y la via de las candidaturas independientes; se diversifica el
acceso de los ciudadanos al poder y se facilita la consolidacion y la calidad de
las instituciones politicas democraticas. Asimismo, se actualizaria el derecho
fundamental a ser votado, se fortaleceria la pluralidad politica y se
compensaria el déficit de confianza y representacion que conlleva el dominio
de las oligarquias partidistas™*®.

Los argumentos en contra plantean que con la inclusién de las
candidaturas independientes se fragmentaria la institucionalizacion de la
politica. No ayudaria a la consolidacion de la competitividad electoral y
beneficiaria a aquellos ciudadanos que disponen de elevados montos de

financiamiento privado (tal vez en gran parte de origen ilicito)™*.

La reeleccion legislativa
Por reeleccion se entiende el derecho de un ciudadano (y no de un partido) que
ha sido elegido y ha ejercido una funcion publica con renovacion periodica de

postularse y de ser elegido una segunda vez o indefinidamente para el mismo

Y7 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), “El derecho a ser votados y las candidaturas
independientes (caso Michoacén)” en Coleccion Sentencias Relevantes, num. 5, México, TEPJF, 2002, p. 31.
118 Area de investigacion sobre Procesos Politicos, op. cit., 2010, p. 44.
119

Id.
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cargo (Ejecutivo) o mandato (parlamentario). A través de la no reeleccion se
garantiza la alternancia en el gobierno, sin que tenga el mismo efecto de
control sobre el ejercicio del poder del que gobierna, que se atribuye en la
teoria democratica a la sola posibilidad constitucional de alternancia en caso
de reeleccién permitida. Ademas, un periodo electoral parece demasiado corto
para llevar a cabo politicas economicas y sociales con resultados visibles, y se
restringe “el plazo de que dispone un gobernante para continuar una obra
iniciada™*,

Los argumentos a favor (la reeleccion fortalece el vinculo entre
representantes y votantes y con ello posibilita la rendicion de cuentas de los
legisladores) proviene precisamente de las experiencias basadas en la eleccion
por mayoria relativa de los diputados en distritos uninominales y de los

121 Ademas, con la reeleccion se daria el

senadores en sus estados respectivos.
restablecimiento de las carreras parlamentarias, debido a que tanto los
diputados como los senadores se especializarian en sus tareas. Asi ejercerian
una mejor vigilancia sobre el gobierno, legislarian con mayor conocimiento y
podrian supervisar eficazmente las consecuencias de la legislacion vigente'?.
Los argumentos que estan en contra de la reeleccion mencionan que la
profesionalizacion que se alcanza con esta es negativa. Esto se relaciona con
la escasa satisfaccion de la opinién puablica respecto a la efectividad y
sensibilidad publica de las instituciones politicas. Al saber los votantes que sus
representantes son reelectos casi automéaticamente los primeros tienden a

hacer apaticos y los segundos egoistas. En consecuencia, se piensa que los

120 Diether Nohlen, “La reeleccion”, en Nohlen, Zovatto, Orozco y Thompson (comps.), op. cit., 2007, pp.
287-291.

121 bid., p. 288.

122 Fernando F. Dworak, “;Cémo seria el Congreso con reeleccion? Una prospectiva acerca del posible efecto
del restablecimiento de la carrera parlamentaria en México”, en Fernando F. Dworak (coord.), El legislador a
examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en México, México, FCE, 2003, p. 232.
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congresistas pierden el contacto con sus electores y sus necesidades, se tornan
escasamente sensibles frente a éstos y dedican mas atencidn a sus carreras que
a sus distritos™,

Por lo expuesto, limitar los mandatos fortaleceria a los partidos politicos
debido a que, al disminuir el poder de quienes ejercen los cargos de liderazgo
en las asambleas, se requeriria otra vez de organizaciones fuertes para postular

y elegir a los diversos candidatos*?.

El cambio de reglas y los actores politicos

Expuestos los conceptos que definen el tipo de reglas formales que generan
mayor participacion ciudadana, es importante sefialar la manera en que los
grupos politicos se benefician de los cambios institucionales.

Por ejemplo, una reforma politica se lleva a cabo cuando el grupo que
controla la autoridad publica detecta signos de agotamiento en el sistema
politico vigente. Es decir, cuando los propositos para los que fueron creadas
las reglas e instituciones dejan de estar vigentes y es necesario establecer un
nuevo sistema que responda mejor a sus intereses. Sin embargo, no siempre se
cuenta con la mayoria para efectuar estos cambios, lo que conlleva a abrir
procesos de negociacion con los demas actores politicos. Es posible que un
grupo de actores politicos sean los que controlan la agenda y la toma de
decisiones, y por tanto busquen imponer sus intereses por encima de los
demas actores politicos, sobre todo, en cuanto a los mecanismos para su

eleccion o designacion'®,

123 1 inda Cohen y Matthew Spitzer, “Term Limits”, en The Georgetown Law Journal, vol. 80, 1992, pp. 480,
tlazrl Fernando Dworak, op. cit., 2003, p. 191-192.

Id.
125 Maria Amparo Casar, op. Cit., 2007, p. 10.
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Lo anterior se puede apreciar en la manera en que los grupos politicos
establecen los mecanismos de democracia directa. Es decir, algunos actores
politicos en democracias no consolidadas pueden generar ingobernabilidad al
aplicar en exceso (sin controles, limites ni filtros) este tipo de mecanismos
democraticos. También puede ser instrumento de pequefios grupos o poderes
informales, con capacidad de manipulaciéon de amplios segmentos del
electorado, para revertir normas y decisiones legislativas que pueden afectar
sus intereses. Ademas, no se puede generalizar a la ciudadania, es decir, saber
si el ciudadano promedio tiene informacion y capacidad para juzgar lo que sea
mejor para los intereses colectivos.

La democracia de referéndum es una estructura que maximiza
el conflicto y representa la encarnacion no solo més perfecta,
sino la menos inteligente de una tirania sistematica de la
mayoria. Lo que cada individuo desea para si mismo puede
convertirse, en el conjunto, en algo que nadie queria [...] el
conocimiento presupone informacion, pero no quien esta bien
informado es un entendido por definicion. Como minimo, el
conocimiento implica el hecho de captar y un control mental
sobre la informacién que de ninguna forma proporciona la
propia informacion [...] Asi pues, dada una cantidad igual de
informacion, una persona puede ser competente o seguir
siendo incompetente, segin perciba correctamente qué medios
son apropiados a qué fines y, por ello, qué consecuencias
derivan de qué decision o accion'®.

Un ejemplo de lo anterior se vivio en America Latina en la década de
1990, cuando lideres neopopulistas (Fujimori en Per(, Bucaram en Ecuador y
Chavez en Venezuela, entre otros) introdujeron mecanismos de democracia
directa como argumento para solucionar los grandes problemas nacionales.

También estos mecanismos fueron utilizados por el grupo o los grupos

126 Giovanni Sartori, Teoria de la democracia; el debate contemporaneo, Madrid, Alianza Editorial, 1988, pp.
156-158.
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politicos que ostentaban el poder de la autoridad publica como valvula de
escape para evitar un colapso del sistema democratico®?’.

Lo que resulta mas destacado de establecer en los mecanismos de
democracia directa —particularmente la consulta popular— es el control de la
agenda. El grupo politico que controla la autoridad publica esta consciente de
que estos mecanismos se dividen en dos partes: 1) quién hace la pregunta, y 2)
quién activa el referéndum. Si ambas partes de la agenda estan controladas por
el mismo grupo politico, el proceso de consulta popular elimina a todos los
demas actores politicos (a la misma sociedad). Asi, el efecto global de la
consulta popular sobre la estabilidad politica depende de los temas de control
de agenda. Como consecuencia de este, el objetivo de los grupos politicos en
temas de consulta popular es, en primera instancia, tener el control del poder
politico. Después, el objetivo seria llevar a cabo consultas populares, cuando
sean necesarias, para eliminar la entrada de otros actores politicos. Esto no
ocurriria si el control de la agenda es delegado a traves de un proceso
competitivo, es decir, se estarian tomando en consideracion las preferencias de
la ciudadania®.

Sin embargo, lo anterior no garantiza que los actores politicos hagan
cumplir las necesidades ciudadanas. Si algin tema en especifico afecta sus
intereses, los partidos que piensan estratégicamente en la legislatura pueden
establecer las reglas de tal manera que la consulta popular termine en un area
que sea, al menos, tan buena para los actores politicos como el resultado del

mismo referéndum™®. “Este es un analisis muy diferente del presentado por

127 Ménica Barzack, “Representation by consultation? The rise of direct democracy in Latin America”, en
Latin America Politics and Society, vol. 43, nim. 3, University of Miami, Miami, 2001, p. 55

128 George Tsebelis, Jugadores con veto, cémo funcionan las instituciones politicas, México, FCE, 20086, pp.
151.

129 |bid., p. 168.
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los defensores de la consulta popular que consideran éste como la expresion

de la voluntad del pueblo™®.

130 |4.
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CAPITULO 2

2. LA REFORMA POLITICA EN MEXICO

Introduccion
En este capitulo se plantean las principales reformas que se han hecho desde el
periodo de 1977-2010. EIl objetivo es identificar como se han llevado a cabo
los cambios institucionales. De igual forma, se explica qué actores o grupos de
actores politicos fueron quienes se beneficiaron de los cambios institucionales.
De esta manera, el capitulo se divide en tres apartados. En el primero, se
hace un recuento de las principales reformas politicas y electorales que han
tenido mayor impacto sobre el marco institucional en México en el periodo
1977-2008. En el segundo, se analizan las iniciativas de reforma politica
presentadas por los actores politicos (Gobierno Federal, el PRIy el bloque PRD-
PT-C) en el periodo 2009-2010. En el tercero, se explican las coincidencias y

divergencias de cada unas de las propuestas de reforma politica.

2.1 Antecedentes historicos de las reformas politicas en México
Los tres grandes proyectos de reforma politica en la historia de México son las
Constituciones de 1824, 1857 y la de 1917™*'. A partir de ahi los cambios no

fueron significativos, salvo algunos. Por ejemplo, en 1933 el Congreso

131 e consideran estas tres constituciones porque “forman el eje historico y juridico del sistema constitucional
mexicano [...] cada una ha estado asociada con momentos fundamentales de la historia de México: la de
1824, con la Independencia; la de 1857, con la Reforma; la de 1917, con la Revolucion”. Ignacio Lopez
Sandoval, “Racionalidad individual y construccion de reglas en el disefio de las constituciones politicas de
1824, 1857 y 19177, en A. Gimate-Welsh y P. Castro (coords.), Sistema Politico Mexicano ayer y hoy,
continuidades y rupturas, México, Porrua, 2010, p. 317.

51



mexicano ratifico la prohibicién de la reeleccién inmediata de diputados
federales, senadores, legisladores estatales y presidentes municipales**.

Ese marco institucional es lo que conformo el sistema politico mexicano
y sus principales caracteristicas: presidencialismo dotado de enormes
facultades constitucionales y metaconstitucionales; partido hegemdnico;
subordinacién de organizaciones sociales, sindicales y empresariales al poder
politico; elecciones sin competencia; partidos de oposicion testimoniales o
gremiales; leyes electorales restrictivas'*®. Sin embargo, una serie de factores
como la inconformidad de las clases medias; el movimiento estudiantil de
1968; la aparicion de grupos armados clandestinos; las elecciones
presidenciales de 1976 —en las que el candidato del PRI, José Lopez Portillo,
gand sin adversarios—, obligaron al gobierno a abrir el juego politico, debido
a que el entramado legal vigente no recogia ni reflejaba la politica real*®.

En 1964 el descontento de las clases medias se dio a través del
movimiento —y la posterior persecucion y represion— de los médicos,
quienes pugnaban por un sindicato independiente del control oficial. Los
intelectuales también manifestaron su inconformidad. El caso méas llamativo
fue la publicacion del libro Los hijos de Sanchez, de Oscar Lewis. La
descripcion tan cruda de la pobreza indigno al sector duro del régimen porque
iba en contra de las tesis oficiales. Se despidié a Arnaldo Orfila, director del

Fondo de Cultura Economica, algo que exaspero a la intelectualidad y llevo a

132 E] objetivo de estos cambios “era eliminar la posibilidad de reelecciéon de cualquier ex presidente, y en
consecuencia reducir la inestabilidad latente en cualquier intento de esta naturaleza. La reforma obviamente
eliminé de la contienda presidencial de 1934 a Plutarco Elias Calles, Emilio Portes Gil y Abelardo L.
Rodriguez (incluso a Adolfo de la Huerta y a Pascual Ortiz Rubio)”. Jeffrey A. Weldom, “El Congreso, las
maquinarias politicas locales y el ‘Maximato’: las reformas no-reeleccionistas de 1933”, en F. Dwoark
(coord.), El legislador a examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en México, México, FCE, 2004, p.
33.
133 José Woldenberg, “El cambio electoral. Casi 30 afios”, en A. Attili (coord.), Treinta afos de cambios
politicos en México, México, Miguel Angel Porrua, 2006, p. 47.
134
Id.
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la fundacion de la editorial Siglo XXI. También el libro La democracia en
México, de Pablo Gonzélez Casanova, en 1965, fue un revulsivo en contra del
régimen. En los medios, fue significativo el papel desempefiado por Miguel
Angel Granados Chapa, quien desde 1964 se convirtié en un periodista critico
ante el régimen priista. Los grupos armados hicieron su aparicion en 1965 con
levantamientos guerrilleros, en Chihuahua liderados por Arturo Gamiz y Pablo
Gomez; en 1968 el levantamiento guerrillero de Lucio Cabafias en Guerrero;
el del Frente Revolucionario Armado del Pueblo (FRAP) en Sonora y en 1976
con la Liga Comunista 23 de Septiembre™®.

En el contexto de movilizaciones estudiantiles, una guerrilla y el
descontento generalizado de las clases medias, los presidentes Luis Echeverria
Alvarez (1970-1976) y José Lopez Portillo (1976-1982) vieron como
inevitable llevar a cabo una reforma politica. De esta manera, el periodo que
va de 1977 a 1996 se ubica como el inicio de las reformas mas importantes en
México. Estos cambios institucionales se enfocaron en el tema electoral. Lo
anterior porque el contexto politico exigia obtener la consolidacion y el
desarrollo de los partidos politicos. Esto implico abrir los espacios a las

fuerzas politicas de izquierda.
Las reformas 1977-1996

La reforma de 1977
Esta reforma incluyo la Ley de Amnistia por parte del gobierno para los

grupos opositores al gobierno:

135 gSergio Aguayo Quezada, La Transicion en México, una historia documental 1910-2010, México, FCE,
2010, pp. 115-199.
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Articulo 1° se decreta amnistia a favor de todas aquellas
personas en contra quienes se haya ejercitado accion penal, ante
los Tribunales de la Federacion ante los Tribunales del Distrito
Federal en materia de fuero comun, hasta la fecha de entrada en
vigor de la presente Ley, por los delitos de sedicidn, o porque
hayan invitado, instigado o incitado a la rebelion, o por
conspiracion u otros delitos cometidos formando parte de grupos
e impulsados por moviles politicos con el proposito de alterar la

vida institucional del pais, que no sean contra la vida, la

integridad corporal, terrorismo o secuestro*®.

De igual forma, se flexibilizaron los requisitos para el registro de los
partidos politicos. En ese entonces los partidos existentes eran: el PRri, el
Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM), el Partido Popular
Socialista (pps) y el PAN. Como porcentaje minimo de la votacion para el
registro de un partido se establecié 1.5%"*. De esta manera, en el periodo de
1977 a 1985, obtuvieron su registro el Partido Socialista de los Trabajadores,
el Partido Democrata Mexicano, el Partido Comunista Mexicano, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores, el Partido Social Democrata y el Partido

Mexicano de los Trabajadores™.

Ademas, se incrementd el numero de
escafios en la Camara de Diputados y se establecio la férmula de
representacion con 100 asientos. Con esto se aseguro que los partidos politicos

de oposicion obtuvieran representacion.

La reforma de 1986-87

136 «|_ey de Amnistia”, Diario Oficial de la Federacion, 28 de septiembre de 1978, citado en Sergio Aguayo,
op. cit., 2010, p. 220.

37 Antonio Garcia Orozco, Legislacion Electoral Mexicana 1812-1988, México, ADEo Editores, 1989, p. 299
en Javier Santiago Castillo op. cit., 2010, p 21.

138 Javier Santiago Castillo, EI PMT, la dificil historia 1971-1986, México, Posada, 1987, p. 247.
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Esta reforma planteaba el aumento del nimero de diputados de representacion
proporcional a 200. Ademas, se incorporé la clausula de gobernabilidad™*®.
Esta se fijo en 70% de los asientos. También se cre6 el Tribunal de lo
Contencioso Electoral, o6rgano autonomo de los poderes publicos,
responsabilizado de resolver con apego a derecho las controversias entre los
contendientes participantes en las elecciones, aunque se preservé que la Gltima
palabra en la materia la seguirian teniendo los colegios electorales, en la
Camara de Diputados y Senadores, respectivamente’®; es decir, al final, el
control de la agenda estaba reducida a un grupo politico. Asimismo, se les
otorgo financiamiento publico directo a los partidos politicos. Sin embargo, no
se establecié un mecanismo de fiscalizacion del financiamiento, sélo una
disposicion genérica de que los partidos estaban obligados a justificar

anualmente el empleo del financiamiento pablico™*.

La reforma de 1989-1990

Después de la eleccion presidencial de 1988, la cual gand el candidato del PR,
Carlos Salinas de Gortari, con 50.36% de la votacion, el régimen busco
legitimar su victoria implementando una serie de reformas. Se redujo la
clausula de gobernabilidad a 35% de la votacion; se cre6 el Instituto Federal

142

Electoral (IFE)™™, como la institucion encargada de organizar las elecciones

federales. Asimismo, el Tribunal Federal Electoral (TRIFE) funcionaria como

39 La clausula de gobernabilidad aseguraba que el partido con mayoria, obtendria también la mayoria en el

Congreso y, por consecuencia, se le facilitaria la gobernabilidad. Lo anterior al no tener oposicién real en la
Cémara de Diputados. Esta clausula sélo aplico en la Camara de Diputados para el partido que obtuviera una
mayor votacion nacional.

140 Arturo Nifiez Jiménez, La reforma electoral de 1989-1990, México, FCE, 1993, p. 142.

1 Javier Santiago Castillo, “El sistema electoral y el sistema de partidos en México”, en J. S. Castillo y M.
Larrosa (coords.), Elecciones y Partidos Politicos en México, 2008, México, CEDE-UAM, 2010, p. 21.

142 E] Secretario de Gobernacion era el presidente del IFE.
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instancia vinculante con los colegios electorales®®. También se sustituy6 el
padron electoral por un registro nacional de ciudadanos y se establecio la
credencial de elector con fotografia™*”.

La férmula de asignacién de diputados de representacion proporcional
se modificd con el fin de que ningun partido pudiera contar con mas de 350
diputados (70 %) por ambos principios. Lo anterior garantizé 150 (30 %)
curules a repartirse entre la oposicion, lo que significo que un sélo partido no
podria hacer cambios institucionales a la Constitucion, debido a que no
tendria la mayoria calificada de dos tercios (334 diputados) para llevarlo a

acabo®,

La reforma de 1993

Se eliminod la clausula de gobernabilidad, pero se incrementd la representacion
proporcional en el partido mayoritario. Disminuyé a 63% (315 diputados) el
maximo de asientos que podia obtener un partido. Se duplicé el nimero de
senadores al introducir el sistema de primera minoria'*®. Un aporte importante
también fue la desaparicion de la autocalificacion de la eleccion por parte de
los diputados. Esta facultad se dejé en manos del IFe**’. De igual forma, los

miembros del Consejo General del IFE pasaron de ser magistrados a consejeros

3 En la Constitucion de 1989 se establecio lo siguiente: “la organizacion de las elecciones federales es una
funcion estatal que se ejerce por los poderes Legislativo y Ejecutivo de la Uniodn, con la participacion de los
partidos politicos y los ciudadanos segin lo disponga la ley. Esta funcién se realizara a través de un
organismo publico dotado de personalidad juridica y patrimonio propios. La certeza, legalidad, imparcialidad,
objetividad y profesionalismo seran principios rectores en el ejercicio de la funcion estatal”, Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Porria, 1997, pp. 492-507.

144 \séase Amparo Casar, op. cit., 2007, p. 19.

145 Javier Santiago Castillo, op. cit., 2010, p. 23.

146 Esta camara cuenta con 128 integrantes. En cada una de las 32 entidades se eligen dos senadores por el
principio de mayoria relativa y el tercero es asignado a la primera minoria. Los 32 senadores restantes son
electos por el principio de representacion proporcional por un sistema de lista votada a nivel nacional.

47 Amparo Casar, op. cit., 2007, p. 19.
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ciudadanos, la consecuencia fue una amplia observacion electoral. Por ultimo,

se modificaron las reglas del financiamiento publico™*®.

Las reformas de 1994 y 1996

En 1994 se establecio la independencia del IFE y se mantuvo la representacion
de los partidos politicos, con voz pero sin voto™. En 1996 se elevé el umbral
para obtener el registro como partido politico a 2%. Se redujo a 60% (300
diputados) el namero de escafios a un mismo partido. EI maximo de sobre
representacion quedo en 8%. El IFE obtuvo plena autonomia y recursos
publicos para que pudiera operar. Se eligieron ocho consejeros electorales y el
presidente por parte de la Camara de Diputados™®. También se proporciond el
acceso equitativo a los medios de comunicacion masiva. Se creo el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF)™'. De esta manera, el
cambio de reglas generado por las reformas tuvo impactos evidentes en la
eleccion de 1997. La Camara de Diputados se compuso de la siguiente
manera: el PRI con una mayoria relativa, 239 diputados (47.8 %), y la mayoria
absoluta, 261 diputados (52.2 %), a los demas partidos™.

La reforma electoral 2007-2008

Estas reformas se efectuaron en el contexto de la eleccion presidencial de
2006, la cual gané el pAN con un margen de 0.58 % a la coalicion Por el Bien
de Todos (PRD-PT-C). Terminada la eleccion de 2006, “el PRD sostuvo que el

Consejo General del IFE, y particularmente su presidente, Luis Carlos Ugalde,

148 Javier Santiago Castillo, op. cit., 2010, p. 25.

149 En ese afio se da el levantamiento armado en el estado de Chiapas.

%0 | os consejeros electorales fueron: José Barragan, Jests Cantd, Jaime Cérdenas, Alonso Lujambio,
Mauricio Merino, Juan Molinar, Jacqueline Peschard, Emilio Zebadua y José Woldenberg,

151 Amparo Casar, op. cit., 2007, p. 19.

152 Javier Santiago Castillo, op. cit., 2010, p. 26.
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eran complices del supuesto fraude que le arrebatd el triunfo a su
candidato™.

El conflicto post-electoral —como el cierre de la avenida Reforma vy el
centro de la Ciudad de México por los inconformes de los resultados
electorales— tuvo como consecuencia la reforma electoral que cambid el
sistema politico mexicano y sobre todo el comportamiento de los partidos
politicos, los medios de comunicacion, el gobierno y el IFE. En su objetivo de
fortalecerse en el juego politico-electoral, los partidos politicos lograron que el
IFE perdiera a su consejero presidente y una porcion de su autonomia debido a
las nuevas reglas, como la contraloria y los cambios a las comisiones
permanentes dentro del IFE™.

Los cambios mas destacados fueron: la duracién en el cargo del
consejero presidente, el cual sera de 7 a 6 afios con la posibilidad de
reeleccion; la duracion de los consejeros electorales, de 7 a 9 afios sin
posibilidad a reeleccién; renovacion escalonada. Ademas, se desaparecio la
Comision de Fiscalizacion de las finanzas de los partidos, que antes estaba
integrada por consejeros electorales, y se sustituy6 por un érgano técnico del

Consejo General, la Unidad de Fiscalizacion, cuyo titular ya no es un

153 Pablo Javier Becerra Chavez, “La reforma electoral de 2007-2008”, en J. S. Castillo y M. Larrosa
(coords.), Elecciones y Partidos Politicos en México, 2008, México, CEDE-UAM, 2010, p. 37. En este sentido,
es importante sefialar que en agosto de 2007 la Comisién Organizadora del Congreso Nacional del PRD hizo
un recuento de las equivocaciones que el partido cometié en la contienda electoral de 2006. Entre ellos: la
ausencia de su candidato, Andrés Manuel Lopez Obrador, al primer debate; la “guerra sucia” en los medios de
comunicacion; los conflictos constantes entre las redes ciudadanas, la estructura de campafa y el partido,
entre otras, “Propuesta de Linea Politica Nacional”, Documento presentado por la Comision Organizadora del
Congreso Nacional, Agosto de 2007, X Congreso Nacional Extraordinario del Partido de la Revolucion
Demaocraética, disponible en: [http://ierd.prd.org.mx/coy140-141/LPNPRD1.htm].

154 Joy Langston, “Las reformas al Cofipe 2007”, en Politica y Gobierno, México, Centro de Investigacion y
Docencia Econémica (CIDE), 2009, p. 246. Véase también, German Pérez Fernandez Del Castillo, Arnulfo
Puga Cisneros, Héctor Diaz Santana (comps.), Memoria histérica de la transicion democratica en México,
1997-2007, México, Miguel Angel Porrta, 2009.
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consejero electoral sino un funcionario nombrado por el Consejo General,
equiparable a un director ejecutivo>>.
En lo que respecta a la duracion de las campafas se reformo el articulo

41 constitucional.

La ley establecera los plazos para la realizacion de los
procesos partidistas de seleccion y postulacion de
candidatos a cargos de eleccién popular, asi como las
reglas para las precamparias y las camparias electorales. La
duracion de las campafias en el afio de elecciones para
Presidente de la RepuUblica, senadores y diputados federales
serd de noventa dias; en el afio en que solo se elijan
diputados federales, las campafias duraran sesenta dias. En
ningun caso las precamparias excederan las dos terceras
partes del tiempo previsto para las camparias electorales. La
violacion a estas disposiciones por los partidos o cualquier

otra persona fisica o moral serd sancionada conforme a la
156

ley™.

De igual forma, se reformd la fraccion 1, apartado C del articulo 41
constitucional y del correspondiente articulo 38, fraccion 1, inciso p del
COFIPE: “En la propaganda politica o electoral que difundan los partidos
politicos deberan abstenerse de expresiones que denigren a las instituciones y
a los propios partidos, o que calumnien a las personas”’. También hubo
cambios en el financiamiento para los gastos de campaifia: “cuando se clija
presidente de la Republica ya no sera equivalente al 100 % del financiamiento
para actividades ordinarias como hasta hoy, sino sélo al 50 % y bajara al 30 %

99158

cuando unicamente se elijan a diputados El criterio para asignar los

155 Javier Becerra Chavez, op. cit., 2010, p. 38-39.
158 Miguel Carbonell, Leyes y Cédigos de México, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Meéxico, Porrua, 2011, p. 84.
1; Javier Becerra Chavez, op. cit., 2010, p. 42.
Id.
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recursos es el mismo: 70 % de manera proporcional y 30 % de forma
igualitaria.

En lo referente a la contratacion de propaganda, la modificacién se dio
en la fraccion 11, apartado A, inciso g):

Los partidos politicos en ningin momento podrén contratar
0 adquirir, por si o por terceras personas, tiempos en
cualquier modalidad de radio y television. Ninguna otra
persona fisica o moral, sea a titulo propio o por cuenta de
terceros, podra contratar propaganda en radio y television
dirigida a influir en las preferencias electorales de los
ciudadanos, ni a favor o en contra de partidos politicos o de

candidatos a cargos de eleccion popular™®.

También el articulo 134, en este mismo rubro de la propaganda, tuvo
modificaciones:

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacion
social, que difundan como tales, los poderes publicos, los
organos autonomos, las dependencias y entidades de la
administracion publica y cualquier otro ente de los tres
ordenes de gobierno, debera tener caracter institucional y
fines informativos, educativos o de orientacion social. En
ningun caso esta propaganda incluird nombres, iméagenes,
voces 0 simbolos que impliquen promocion personalizada

de cualquier servidor ptblico'®.

De acuerdo con Joy Langston, con las reformas realizadas en 2007-2008
se dio un deterioro de la autonomia de una institucion como el IFE. Los
partidos politicos y sus lideres impusieron sus intereses por encima de otras
instancias politicas. Con el cambio de reglas, los partidos son los que
controlan la agenda politica, pueden remover y reemplazar al consejero

presidente, debilitar a los consejeros electorales frente a las comisiones

159 Miguel Carbonell, op. cit., 2011, p. 82
160 Id
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permanentes del IFE e introducir una contraloria externa al instituto, cuyo
titular es designado por una mayoria en la Camara de Diputados'®.

Como se menciono, la reforma electoral de 2007-2008 se dio en el
contexto donde el PAN resultd el partido ganador de la eleccion presidencial.
El PrD, el partido perdedor, y la postura radical de sus lideres y sus bases
ciudadanas, vieron como objetivo buscar culpables de su derrota electoral y
Ilevaron a cabo las negociaciones para generar el cambio de reglas en el IFg, el
actor “responsable” —de acuerdo con la version de los lideres del PRD— de
sus resultados adversos. De esta manera, en el IFE se llevd a cabo un cambio
institucional por medio de la desinstitucionalizacion, no agregando mas roles
y caracteristicas al organismo, por ejemplo, compromisos mas firmes con los
marcos cognitivos imperantes en la institucion, sino debilitando tales
COMPromisos.

El pAN, como partido en el poder, ante el contexto de movilizaciones
sociales y la toma de avenidas en la Ciudad de México, buscéd reducir los
costos politicos ante las posturas de los demés partidos. Es decir, se vio
obligado a negociar y abrir el juego con los demas actores politicos. El
resultado fue la destitucion del Consejero Presidente del IFE y el incremento
del poder y la influencia de los partidos, incluido el PAN, sobre esta
institucion. Lo anterior no significo que las modificaciones al marco
institucional hicieran més eficiente al IFE.

El escenario politico electoral de la sucesion presidencial de 2012
muestra las consecuencias no intencionadas de la reforma electoral de 2007-
2008, es decir, los efectos inesperados. La falta de certeza de los medios de

comunicacion, los partidos politicos y los diferentes precandidatos para hacer

161 Joy Langston, op. cit., 2009, p. 249.
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publicas sus aspiraciones politicas, asi como la incertidumbre de realizar
debates apuntan a lo que la teoria utilizada en esta investigacion menciona:

decisiones que podran parecer acciones individuales no racionales.

El cambio de reglas de las reformas politicas y los actores politicos

Los cambios institucionales efectuados en las reformas politicas expuestas
tuvieron un comun denominador: los partidos politicos como los maximos
beneficiarios de las reformas electorales. Desde 1929, cuando nace el sistema
de partidos, éste habia mantenido un equilibrio institucional debido a la
presencia de un partido hegemaonico, el PRI. Pero a medida que se presentaron
las disidencias partidistas y se incrementaron las expresiones de violencia de
las movilizaciones sociales, fue necesario que el PRI —el partido que
controlaba la autoridad publica— percibiera el cambio en el marco
institucional como algo necesario.

Esto no significo que estuvieran cediendo el poder politico, sino que fue
un precio razonable que el grupo politico dominante estuvo dispuesto a pagar,
dada la opcion de perder totalmente el control politico. Es decir, el PRI actud
racionalmente y se adaptod a las nuevas condiciones y, como consecuencia,
tuvo que convivir con los nuevos actores politicos. En ese contexto empiezan
a ocurrir los cambios para que se dé la consolidacion y el desarrollo de los
partidos politicos. A los actores politicos se les otorgod financiamiento publico;
no se establecieron mecanismos de fiscalizacion (esto se dio después); se
disminuy0 el umbral para que pudieran acceder como partidos politicos a las
camaras legislativas; ademas de crearse las figuras de los legisladores de
representacion proporcional para que los partidos pequefios tuvieran voz y

voto en el Congreso.
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La aprobacion de esas reformas politicas podria tener una
interpretacion. Por una parte, el PRI logré mantener el control de la autoridad
publica dando oportunidad para que se incorporaran nuevos actores que no le
significaron un gran riesgo. Por otra, todos los cambios realizados al marco
institucional significaron beneficios politicos para los nuevos partidos (PARM,
PPS, PAN, PRD, PT, entre otros). Por eso, al no haber afectacion de los intereses
partidistas, se puede entender por qué no hubo mayores oposiciones en las
negociaciones y a las nuevas reglas que se establecieron en el marco

institucional.

2.2 La reforma politica 2009-2010: propuestas e identificacion de actores
Como se sefialo en el capitulo 1, la reforma politica se lleva a cabo cuando se
detectan signos de agotamiento en el sistema politico vigente. Por ejemplo, la
critica de la ciudadania a los partidos politicos y al sistema de representacion.
Por eso, las modificaciones buscan fortalecer a la ciudadania y promover el
ejercicio compartido y consensual del poder. Sin embargo, los cambios
también se realizan con propositos partidistas, para distribuir poder o mejorar
la imagen de un gobierno ante la opinion publica. Una evidencia de lo anterior
podria ser cuando un presidente o un partido introducen reformas a la
constitucion vigente porque tienen la capacidad de hacerlo y perciben que
existe un conjunto alternativo de reglas que les permitird obtener una ventaja
electoral o incrementar su poder de decision e influencia en el futuro®.

En México, una de las causas que originaron las propuestas de reforma

politica fue el resultado de las elecciones intermedias de 2009. El partido en la

162 Gabriel L. Negretto, Paradojas de la reforma constitucional en América Latina, en linea
[www.journalofdemocracyenespanol.cl/pdf/negretto.pdf].
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3:1%3 ¢l PRI de

Presidencia de la Republica, el PAN, paso de 206 diputados a 14
104 a 237 diputados; su aliado en esa eleccion, el Partido Verde Ecologista de
México (PVEM), paso de 19 a 21 diputados; el PRD también redujo su ndmero
de diputados de 126 a 71. Es decir, los actores ganadores de esa eleccion
fueron los aliados PRI-PVEM, quienes con 258 diputados mantienen una
mayoria en la Camara de Diputados™®.

En este contexto, otro actor que destacé fue la sociedad civil, la cual
invito a la ciudadania a anular su voto en las elecciones de 2009, por la crisis
de representatividad que se percibia en el sistema de partidos. El efecto se
reflej6 en la participacion electoral, la cual fue de 44.61% con un

abstencionismo del 55.39%%,

Las propuestas de reforma politica que se
hicieron en 2009 fueron encaminadas a tratar de cambiar esa percepcion
negativa de la sociedad hacia la clase politica.

Es importante tener claro que cuando se habla de actores sociales
pueden mencionarse diversos colectivos. Por ejemplo, clases sociales, partidos

politicos, grupos parlamentarios, la sociedad civil, entre otros.

Los actores y propuestas
El 15 de diciembre de 2009, el presidente Felipe Calderon envio al Senado de
la Republica su iniciativa de reforma politica, la cual incluia nueve puntos que

modificaban diversos articulos de la constitucion. El 18 de febrero de 2010 los

163 santiago Creel Miranda hizo una autocritica por el resultado obtenido en esas elecciones “salimos a
competir con una identidad deslavada. Esta mistica originaria que hacia que Accion Nacional fuera espejo de
si mismo se fue perdiendo, al punto de que, hoy, a los ciudadanos les cuesta trabajo saber cuales son las
causas y qué es lo que defiende Accion Nacional y, en consecuencia, como se distingue del resto de los
partidos, especialmente del que representa al antiguo régimen”. “Volver a los origenes”, 12 de julio de 2009,
en linea: [http://santiagocreel.com.mx].

164 Direccién Ejecutiva de Organizacion Electoral del Instituto Federal Electoral, “Sistema de Consulta de la
Estadistica de las Elecciones Federales 2008-2009”, en Sistema de Consulta del Atlas de Resultados

Electorales 1991-2009, Meéxico, en linea:
[http:/imwww.ife.org.mx/documentos/RESELEC/SICEEF/principal.html].
165 |d
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partidos PRD-PT-C presentaron su propuesta y el 23 de ese mismo mes lo hizo

el PRI. A continuacion se presenta un cuadro comparativo de las principales

propuestas de cada uno de los actores.

Comparativo de reformas constitucionales coincidentes entre los tres actores: Gobierno Federal, PRD-PT-C y PRI*®

Iniciativa Gobierno Federal

Iniciativa PRD-PT-C

Iniciativa pri: Senado y Diputados

Iniciativa paN'®’

Articulos 59y 116

Reeleccion legislativa hasta por doce

aflos para  senadores,
federales y locales.

diputados

Rechazo a la reeleccién
consecutiva.

Reeleccion de diputados federales y
locales hasta en dos ocasiones. Los
senadores una reeleccion para alcanzar un
maximo de doce afio en dicha camara.

Articulo 115

Reeleccién municipal hasta por doce

Rechazo a la reeleccién para
cualquier cargo.

El Senado no extiende la propuesta al
ambito municipal.

afos.
La Céamara de Diputados propone
incrementar el periodo de los gobiernos
municipales de tres a cuatro afios.
Articulos 52 y 56

Reduccion de la Camara de Diputados
a 400 miembros (240 de mayoria

relativa y 160 de
proporcional) y la Cémara
Senadores de 128 a 96 miembros.

representacion

de

Propone mantener el nimero de
legisladores y adoptar un sistema
de representacion proporcional
pura para ambas camaras.

Para el Senado una reduccion de los 32
elegidos  por el principio  de
representacion  proporcional. En la
Camara de Diputados, eliminar a 100 de
representacion proporcional. La cémara
quedaria con 400 diputados.

Propone
reduccion de 500
a 400 diputados,
300 de mayoria
relativa y 100 de
representacion

proporcional. En
la  cadmara de
senadores
propone

reduccién de 128
a 96 senadores.

Los diputados del PRI proponen la
desaparicion de la clausula contenida en
el articulo 54, que impide Ia
sobrerrepresentacion, para dejar que los
principios de los dos sistemas electorales
que componen nuestro sistema mixto, el
de mayoria y el de representacion
proporcional, operen de manera natural.

166 | as propuestas del PRI en la Camara de Diputados fueron presentadas por los legisladores: Francisco Rojas
Gutiérrez, Emilio Chuayffet Chemor y César Augusto Santiago Morales, Gaceta Parlamentaria, 25 de marzo

de 2010, nim. 2976-V1.

167 | a propuesta del PAN en la Camara de Senadores fue presentada por el senador Andrés Galvan Rivas, 16

de marzo de 2010.
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Articulo 81

Rechazo a la iniciativa | Mantienen la postura de seguir analizando
Segunda wvuelta en la eleccidn | presidencial la propuesta presidencial
presidencial en caso de obtenerse una
mayoria necesaria.
Articulo 32 y 101 Cddigo Electoral
Aumentar de 2 a 4% la proporcién de No contemplan cambios al .
votos a los partidos para mantener el | respecto. No contemplan cambios al respecto.

registro.

Articulos 35,41y 116

Candidaturas independientes a todos
los cargos de eleccién popular y con el
aval de 1% del padron de la
demarcacion correspondiente.

La propuesta incluye so6lo a
presidente, diputados y
senadores. Aval de 1% de
padron electoral.

Rechazo a la propuesta presidencial.

Articulos 35, 71, 73, 116 y 122

Iniciativa ciudadana con el respaldo de
0.1% del padrén electoral nacional.

Coincide con la propuesta
presidencial e incluye cuatro
figuras de participacion
ciudadana: referéndum,

plebiscito, iniciativa popular y
revocacion de mandato.

Propone el mecanismo de consulta
popular a solicitud del Presidente de 2%
de los ciudadanos del padrén o 2/3 de
ambas camaras: se excluyen las materias
electoral y fiscal; vinculatorio con 50 de
participacion del padréon y mayoria
simple.

Articulo 71

Facultad de iniciativa a la sciN en
materias del Poder Judicial.

No propone iniciativa.

No propone iniciativa.

Articulo 71

Iniciativa preferente al Ejecutivo.
Maximo dos al inicio de cada periodo
ordinario de cada afio de la
Legislatura; afirmativa ficta'® en caso
de no pronunciamiento del Congreso al
término del periodo y con referéndum

si son reformas constitucionales.

Se esta de acuerdo con la
iniciativa preferente, pero no
tendrd cardcter en materia
electoral, de partidos politicos y
de Seguridad Nacional. No se
incluye afirmativa ficta.

Se acepta la iniciativa preferente pero se
opone a la afirmativa ficta.

Articulo 74

Facultad del Ejecutivo Federal para
observar, parcial o totalmente, el
Presupuesto de Egresos de la
Federacion y la Ley de Ingresos.

Se aceptan las observaciones del
presidente al Presupuesto de
Egresos, pero no en la modalidad
de wveto parcial, con la
posibilidad de que el veto se
supere por mayoria relativa.

En caso de que la Ley de Ingresos y el
decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion no sean aprobados en el plazo
previsto, las determinaciones legales del
afio anterior continlen vigente una nueva
aprobacion.

2.3 Coincidencias y divergencias de las iniciativas de reforma politica

168 |_a afirmativa ficta es el procedimiento en el cual, si el Congreso no ha dictaminado y votado la iniciativa
en el plazo indicado, entonces se considerard aprobada en los términos en los que fue presentada por el

Ejecutivo Federal.
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Las coincidencias que se pueden observar entre las propuestas de reforma
politica se dan en el tema de la reeleccién que propone tanto el Ejecutivo
Federal, los diputados del pPAN, asi como el grupo parlamentario del PRI. Sin
embargo, la propuesta de este Gltimo se diferencia por los periodos en que se
pueden reelegir los legisladores, uno menos que el propuesto por el Ejecutivo
Federal y el PAN. Asimismo, la propuesta del PRI no extiende su propuesta al
ambito municipal. La coalicibn PRD-PT-C rechaza la propuesta. Los
argumentos que se plantearon por parte del bloque de partidos de izquierda
fueron que la reeleccion impedia la movilidad politica, asi como que el
sufragio en México no es lo suficientemente efectivo’®.

La otra coincidencia se da en la reduccion del namero de legisladores en
las dos camaras. En esta propuesta, tanto el Ejecutivo Federal, como el PRI y el
PAN estdn de acuerdo en reducir el niumero de diputados de representacion
proporcional. El PRD-PT-C fija su postura de mantener el numero de
legisladores.

Un punto en el que no se muestra coincidencia es en la iniciativa de la
segunda vuelta en la eleccion presidencial. ElI PRD-PT-C la rechaza y el PRI
establece estudiar la iniciativa presidencial. Esta misma divergencia se
encuentra en el tema de aumentar de 2 a 4% el nimero de votos para el
registro de nuevos partidos. Ni el PRD-PT-C, ni el PRI contemplan cambios al
respecto. En lo que se refiere a las candidaturas independientes, el PRD-PT-C, el
PAN Yy el Ejecutivo Federal tienen coincidencias. EIl PRI es quién rechaza la
Iniciativa presidencial.

Con la iniciativa ciudadana si hubo coincidencia en las posturas de cada

grupo politico. Sin embargo, tanto el PRD-PT-C como el PRI, afiadieron nuevas

169 Entrevista de Karla Gardufio Moran con el Senador Arturo Nifiez, en “Enfoque”. Periddico Reforma, 21
de febrero de 2010, pp. 6-7.
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figuras de participacion ciudadana. El PRD-PT-C incluy6 el referéndum,
plebiscito, iniciativa popular y la revocacion de mandato. El PRI apostd por la
consulta popular.

La iniciativa que se refiere a la facultad de iniciativa a la SCIN en
materias del Poder Judicial sélo fue propuesta por el Ejecutivo Federal, los
demas partidos no presentaron iniciativas al respecto. En el caso de la
iniciativa preferente propuesta por el Ejecutivo Federal, el PRD-PT-C comparte
la iniciativa, pero no incluye la afirmativa ficta. En ese mismo sentido, la
postura del PRI se opone a la afirmativa ficta. En la ultima iniciativa
presentada por el presidente, que tiene que ver con la facultad del Ejecutivo
Federal para observar, parcial o totalmente, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y la Ley de Ingresos, no se rechaza del todo por los demaés actores,
pero tiene observaciones. El PRD-PT-C diverge en el sentido de no aceptar el
veto parcial que el Ejecutivo Federal propone. El PRI se suma a la postura del
PRD-PT-C.

En el siguiente capitulo se podran medir los beneficios y costos sociales
para cada una de las tres propuestas de reforma politica.

Identificar actores es importante porque en las actividades
gubernamentales conviven actores sociales diferentes (partidos politicos,
clases sociales, sociedad civil, grupos parlamentarios, lideres partidistas, entre
otros), lo que produce desencuentros que se explican mas que por problemas
de naturaleza personal o actitudes inadecuadas, por las diferentes
racionalidades que subyacen al comportamiento de los actores. Por ejemplo,
los politicos —encargados de tomar decisiones y de fijar los grandes objetivos
de las politicas— cumplen dos tareas: la primera es tomar decisiones para

solucionar los problemas de la coyuntura histérica; la segunda es organizar y
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mantener, continuamente eficaces, los canales para tomar esas decisiones. Sin
embargo, las racionalidades diferentes que estan presentes en la formulacion y
ejecucion de las politicas (por ejemplo, una reforma politica) generan
conflictos'™.

Los posibles conflictos que existen entre politicos para la toma de
decisiones se debe a que éstos deben responder a las presiones provenientes de
grupos que se organizan para defender sus intereses (los propios partidos
politicos y grupos parlamentarios), pero en ocasiones pueden resistirlas
exitosamente e incluso consiguen impulsar politicas destinadas (una reforma
politica es un buen ejemplo), justamente, a la satisfaccion de las necesidades
de grupos que no estan dotados de capacidad de presion. Sin embargo, sus
decisiones tienen que tomar en consideracion factores propios de su papel y
que no afectan el desempefio de los otros actores de la politica. Por eso, los
politicos tienen que adoptar una politica en el momento politicamente
correcto. Hay un costo de oportunidad si se hace antes o después del momento
preciso'’!. Esto es precisamente lo que se analizara en el capitulo tres, es decir,
la evaluacion beneficio-costo de la reforma politica. En este apartado se
identificaron como actores a los partidos politicos, el gobierno federal y la
sociedad civil. Sin embargo, las propuestas de reforma politica involucran

también al Poder Legislativo y a los Gobernadores.

170 Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacion de proyectos sociales, México, Siglo Veintiuno Editores,
2009, pp. 63-66.
171 |d
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Capitulo 3

3. ANALISIS BENEFICIO-COSTO DE LAS PROPUESTAS
DE REFORMA POLITICA

Introduccion

En este capitulo se justifica y aplica el uso de la metodologia Beneficio-Costo
en cada una de las propuestas de reforma politica. EI objetivo es demostrar
cuél de las tres iniciativas es la socialmente mas rentable.

El capitulo se divide en tres apartados. En el primero, se explica la
metodologia Beneficio-Costo. En el segundo, se aplica el analisis Beneficio-
Costo a cada una de las propuestas de reforma politica. En este apartado se
establecen los beneficios y costos por cada actor participante. De igual forma,
se establece un indicador general de Beneficio-Costo, donde se aprecia cuél de
las tres propuestas es la socialmente mas rentable. En el tercero, se analiza la
aprobacion parcial de la reforma politica 2009-2010 y los efectos sobre el
desempefio y la calidad del réegimen democratico. Asimismo, se presentan

sugerencias para fortalecer la participacion ciudadana.

3.1Metodologia Beneficio-Costo
Anélisis Beneficio-Costo
El Analisis Beneficio-Costo (AB-C) es una técnica para la estimacion

172 «E| analisis costo-beneficio

sistematica de los impactos de las politicas
proporciona un conjunto sistematico de procedimientos mediante los cuales el

Estado puede valorar si debe emprender o no un determinado proyecto o

72 E| aBc defiende la idea general, no como incorporacion de cualquier concepto sectario del valor, sino
como una manera de superar problemas fiables a riesgos de comprension a la vida y a la salud en los niveles
individuales y sociales. Cass R. Sunstein, “Cognition and Cost-Benefit Analysis”, en The Journal of Legal
Studies, vol. 29, nim. S2, Chicago, The University of Chicago Press, junio, 2000, pp. 1059-1103.

70



programa, y cuando hay varios, cudl de ellos”. De igual forma, el AB-C
proporciona un balance de todas las ventajas y desventajas de una propuesta
concreta o la sistematica consideracion de 6rdenes de magnitud para todos los
diversos pros y contras'’®,

Su utilizacion en el campo de la evaluacién inicié en Estados Unidos
con The US Flood Control Act de 1936 (proyectos hidraulicos), la cual parecio
ser la primera llamada para el AB-C, el cual sistematicamente fue usado para
las politicas publicas. Pero fueron John R. Hicks y Nicholas Kaldor quienes le
dieron el impulso al AB-c, debido a que pusieron la eficacia racional como
requerimiento de las politicas para tener beneficios netos. Desde entonces se
ha aplicado en un espectro amplio de 6rdenes publicos'™. El Congreso de
Estados Unidos también ha requerido el AB-C en una variedad de reformas.
Por ejemplo, el Unfunded Mandates Reform Act de 1995'".

Sin embargo, dos fuerzas contribuyeron en el uso del AB-C. La primera
fue la presion y el deseo de evitar las regulaciones ineficientes que promovian
al gobierno. Se requeria la certeza de politicas que ofrecia el AB-C. De esta
manera se usO no solo en Estados Unidos sino en el Reino Unido, donde se
publico The Green Book para ayudar a los sectores publicos a aplicar el AB-C 'y
lograr los mayores beneficios para la sociedad y de la manera més eficiente.
Segundo, los economistas tenian muchas maneras para evaluar lo que no se
puede medir en algunas politicas, esto ha expandido el rango de politicas con

las cuales el AB-C puede ser razonablemente aplicado. Por ejemplo, el modelo

173 stiglitz y Thomson citados en Juan Lopez, Evaluacion de inversiones en infraestructura carretera a través
de tres metodologias, México, FLACSO México, 1994, p. 14.

174 Steven N. Dourlauf y Lawrence E. Blume (ed.), The New Palgrave Dictionary of Economics, Hampshire,
England/New York, Macmillan Publishers, 2008, p. 272.

> David L. Weimer, Policy Analysis Concepts and Practice, Englewood Cliffs, N.J, Prentice Hall, 1992, p.
383.
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hedonista de precios, el cual facilita la evaluacion de situaciones donde no se
tiene informacion precisa'™®.

Por eso, las razones por las que inicid la aplicacién del AB-c en los
paises desarrollados son el grado de desarrollo de sus analisis econémicos, la
necesidad de maximizar los beneficios de las inversiones publicas, puesto que
los beneficios y costos sociales excedian conceptualmente a la medicion
tradicional de los proyectos publicos, debido a las dificultades tedricas para
valorar la utilidad del consumo de los bienes ptblicos*".

El AB-c ha sido utilizado de diferentes maneras debido a que los
economistas han desarrollado técnicas para incorporar valores a cada impacto
ocurrido en los proyectos que se analizan. Las criticas que ha recibido el AB-C
han sido precisamente por la manera en que alinea todas sus alternativas en
términos de dinero. Esto, de acuerdo con los criticos, no permite evaluar
decisiones en cuestiones ambientales, de salud y riesgos de la seguridad. Por
ejemplo, el AB-C, en principio, no puede representar el valor (los riesgos) de la

salud y seguridad o el ambiente en valor nominal*”®. Sin embargo, los que

176 Steven N. Dourlauf y Lawrence E. Blume, op. cit., 2008, p. 272.

77 Juan Lépez, op. cit., 1994, pp. 14-15

178 Amartya Sen critica el AB-c mencionando que es una disciplina general, debido a su insistencia respecto a
hacer la evaluacion enteramente con una analogia con el mecanismo de mercado. Esto admite s6lo una clase
estrecha de valores, y exige que los individuos no tomen en cuenta muchas variaciones substanciales, no
consideradas en el procedimiento de la valoracién del mercado. El autor propone flexibilizar los fundamentos
del AB-C, es decir, que se busquen adoptar valores sociales al analisis. Lo anterior permitira mayor libertad de
la evaluacion y puede también acomodar entradas mas informativas. Sin embargo, a pesar de la propuesta, el
autor no plantea un modelo o ejemplo de su propuesta. Amartya Sen, “The Discipline of Cost-Benefit
Analysis”, en The Journal of Legal Studies, vol. 29, nim. S2, Chicago, The University of Chicago Press,
junio, 2000, pp. 931-952. De igual forma, se menciona que el AB-c promete eficiencia para identificar la lista
de proyectos que pueden no ser rentables. Sin embargo, se presentan tres criticas a la propuesta: la primera,
los que sufren los costos de una politica nunca son compensados. No se garantiza el principio de Paretto; la
segunda, las técnicas del AB-c para medir los beneficios netos no garantizan un ordenamiento social coherente
de las politicas alternativas, y la tercera, y mas importante, s6lo algunos economistas argumentan que las
politicas publicas pueden ser seleccionadas para promover una meta eficiente. Otras metas como la equidad y
la preservacion de la dignidad humana son a veces legitimamente vistas como elecciones relevantes para la
politica. Sin embargo, como la eficiencia es la meta més relevante de una politica publica, el AB-C sigue
siendo util como un método para determinar eficiencia en el contexto de andlisis mas amplios y con mayores
metas, Steven N. Dourlauf y Lawrence E. Blume, op. cit., 2008, p. 272.
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justifican el uso del AB-C argumentan que este analisis pone un valor en las
politicas especificas ofrecidas en contextos especificos. Por lo tanto, no hay
razén para concluir que las vidas estan tratadas como materias ordinarias*’.

Es importante sefialar que existen otras metodologias para evaluar
politicas: el Método de los Efectos (ME) y la Metodologia “RUT-NEL” [M“R-
N’]. El ME define el conjunto de efectos que produce la ejecucion de un nuevo
proyecto en el contexto de la economia, medidos esos efectos principalmente a
traves del Valor Agregado (VvA) Nacional creado directa e indirectamente. Por
su parte, el M“R-N" utiliza el analisis insumo-producto, tomado del ME, y para
el célculo de los precios de cuenta como para la medicion de beneficios y
costos utiliza la Matriz Semi-Insumo Producto (Ms-IP). Asimismo, el M“R-N”,
produce indicadores de rendimiento adecuados a las necesidades de
congruencia entre planes, programas y proyectos. Sobre los criterios de
decision: ayuda y permite la mejor utilizacion de los recursos de inversion,
desde el punto de vista de la sociedad en su conjunto*®.

Ambas metodologias tienen ventajas y desventajas. EI ME permite la
construccion de diversos indicadores del rendimiento de la inversion y destaca
el caracter multicriterio de los fendmenos econdmicos y sociales. Ademas, por
ser mas un método de calculo, la capacitacion de recursos humanos puede ser
menos compleja. Pero, el ME no toma en cuenta las distorsiones en los precios
de mercado y por tanto las conclusiones a las que puede llegar pueden estar
deformadas. En el caso del M“R-N”, se remarcan las especificidades que se

deban hacer sobre los paises subdesarrollados (fallas de gobierno y fallas de

79 Lewis A. Kornhauser, “On justifying Cost-Benefit Analysis” en The Journal of Legal Studies, vol. 29,
nam. S2, Chicago, The University of Chicago Press, junio, 2000, pp. 1037-1057.
180 juan Lépez, op. cit., 1994, pp. 14-15.
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mercado®®!

, Subrayando mas estas ultimas) y sobre todo las diferentes
inversiones publicas que éstos deseen realizar. Sin embargo, su principal
desventaja es que la informacion disponible es deficiente y en algunos casos, 0
para los fines de las distintas metodologias, los recursos humanos son escasos
y sin una formacion adecuada para su implementacion, no hay aplicaciones
practicas relevantes'®?,

Si se comparan las dos anteriores metodologias con el AB-C, esta Ultima
tiene por lo menos dos ventajas por encima de las otras dos: primera, por ser
mas conocido, y segunda, por tener un marco tedrico muy sélido (la economia
neoclasica del bienestar y la eficiencia en la asignacién de los recursos), dicho
marco ha sido ajustado a las imperfecciones del mercado. Aunque también se
pueden mencionar sus desventajas. Por ejemplo, la disponibilidad de la
informacion sobre el caso de inversion que se quiera evaluar y del pais donde
se requiera hacer la evaluacién. Ademas, el AB-C posee conceptos dificiles de

estructurar, asi como pasos subjetivos y sofisticados; no es objetivo en lo que

8Fallas de mercado: son situaciones en las que, si bien existe un mercado libre-competitivo, no se alcanza la
eficiencia social. Esas situaciones pueden derivar de una intervencion del Estado “minima”, que se reduce a
garantizar la vigencia de los derechos de propiedad y de libertad de los individuos. Son cuatro las fallas de
mercado tradicionales: bienes publicos, externalidades, competencia imperfecta y asimetrias informacionales.
Fallas de Estado: son situaciones en las que la intervencidn estatal que intenta corregir fallas de mercado
tampoco alcanza la eficiencia, sea porque no las resuelve y por tanto gasta inGtilmente recursos publicos, sea
porque resuelve derrochando recursos, sea porque genera nuevos estados sociales negativos. En todos los
casos, el bienestar publico empeora en lugar de mejorar. Existen tres tipos de fallas de gobierno:
imperfecciones de la democracia directa, imperfecciones de la democracia representativa y provision
burocratica de bienes y servicios privados. Fernando Bazua, “Fallas de mercado y fallas de Estado en la
educacion: consideraciones de politica publica”, en Franco y Lanzaro (coords.), Politica y politicas pablicas
en los procesos de reforma de América Latina, Naciones Unidas, 2006, pp. 293-302. Algunos estudios sobre
las fallas de gobierno son el de Bleger y Rozenwurcel, quienes analizan las dificultades a las que se enfrentan
las pequefias empresas para acceder a los créditos, debido a la falta de informacion y la politica econémica en
la Republica de Argentina. Leonardo Bleger y Guillermo Rozenwurcel, “Financiamiento a las PyMEs y
cambio estructural en la Argentina. Un estudio de caso sobre fallas de mercado y problemas de informacion”,
en Desarrollo Econémico, vol. 40, nim. 157, Argentina, Instituto de Desarrollo Econdmico y Social, abril-
junio, 2000, pp. 45-71.
182 |d
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respecta al calculo de los precios de cuenta, tratamientos de datos y
disponibilidad de informacion™®.

Sin embargo, los ajustes que ha tenido el AB-C es lo que hace que no sea
una técnica exclusiva del estudio de mercado. Por ejemplo, los economistas
ambientales usan métodos de preferencia de estado, como el examen de
evaluacién de contingencia, el cual provee las bases para la evaluacion de
mercancias publicas y externalidades no negociadas en el mercado (valores
gue no se pueden medir de manera simple). También se utilizan modelos
hedonistas de evaluacion para determinar cuanto estan dispuestas a pagar las
personas para reducir sus riesgos. Es importante precisar los cuatro conceptos
basicos que ayudan a identificar correctamente la medida y la comparacion de
beneficios-costos: impactos relevantes; monetizar impactos; descuento por

tiempo y riesgo, y elegir entre alternativas politicas™”.

Identificar impactos relevantes:

En esta fase se identifican los impactos de la politica bajo la consideracion y
categorizacion de sus costos y beneficios para varios grupos. Clasificar costos
y beneficios por varios grupos es la mejor manera para empezar a identificar a
los grupos afectados y excluir a aquellos que se considere que no seran

afectados.

Monetizando impactos:
Para cuantificar una politica en el analisis AB-C es importante regresar a los
aportes de Kaldor-Hicks. Estos autores establecieron un criterio que propone:

una politica debe ser adoptada Unicamente si quien gana puede compensar

183 bid.
184 David L. Weimer, op. cit., 1992, p. 384.
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completamente a los perdedores, aunque en realidad no lo haga. En otras
palabras, cuando la eficiencia es el unico valor relevante, una condicién
necesaria para adoptar una politica es que ésta tenga el potencial para mejorar,
segun el principio de Pareto’™®. La base del criterio de Kaldor-Hicks compara
implicitamente la utilidad a través de individuos en términos comunes de
medida de délares o dinero métrico. Ademas, el criterio provee una buena
prueba para determinar si la politica puede ser eficiente o una regla
completamente aceptable para elegir entre las politicas™®.

Es decir, se puede emplear un sistema de pesos de distribucion o
simplemente mostrar los beneficios netos de cada una de las partes y dejar que
el responsable de la politica aplique su propia valoracion. Por supuesto, si se
emplean pesos de distribucion no han de ser necesariamente unicos: los pesos
pueden fluctuar entre muchos valores alternativos y proveer sin embargo un
veredicto claro sobre un proyecto™®’.

El costo de oportunidad y la buena voluntad para pagar son dos
conceptos del criterio Kaldor-Hicks que proveen maneras para monetizar o
cuantificar costos y beneficios. Los costos de oportunidad de una politica se
refieren al valor de las oportunidades perdidas, o de lo que se esta dispuesto a
sacrificar para poner en marcha el proyecto, ante la necesidad de escoger entre
opciones alternativas'®. En el concepto de la buena voluntad para pagar, los
beneficios son la suma de la cantidad maxima que la gente podria pagar para

ganar los resultados que ellos ven como deseables; los costos son la suma de

185G se sigue el principio de Pareto podremos sumar los ingresos netos de todos los individuos implicados y
apoyar el proyecto si tales ingresos son positivos s6lo cuando se pague una compensacion a los perdedores.
Pero casi no hay algun caso en que se pueda compensar a todos, y si se aplicara la regla de Pareto nunca se
realizarian proyectos”. Richard Layard, Analisis Costo-Beneficio, México, FCE, 1978, p.15.

18 David L. Weimer, op. cit., 1992, p. 388.

187 Richard Layard, op. cit., 1978, p. 16.

188 Ernesto Cohen y Rolando Franco, op. cit., 2009, p. 184.
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la cantidad maxima que la gente estaria dispuesta a pagar para evitar los
resultados que ellos ven como indeseables™®.

Sin embargo, es necesario tener presente que la medicién de beneficios
no es tan sencilla, debido a que las politicas, al igual que los mercados,
presentan desequilibrios. Es decir, construir las medidas plausibles del AB-C en
acciones especificas es a menudo muy dificil. En la practica, los tomadores de
decisiones intentan estimar beneficios y costos usando métodos de encuestas o
por inferencias del comportamiento de mercado. Ambos acercamientos, sin

embargo, son llevados a cabo con dificultad®®.

El AB-C presenta tres
propuestas: el modelo hedonista de precios; gravamenes de examen vy
encuestas sobre la actividad.

El modelo hedonista de precios es utilizado por los tomadores de
decisiones para aplicar valores a una politica y evitar perder los intereses que
persiguen en la implementacién o no de las politicas. Se considera que el
modelo hedonista de precios se desarrolla en un ambiente de riesgo e
incertidumbre. Lo anterior porque no existe informacion exacta ni es tan facil,
como en los mercados financieros, medir los niveles de preferencia de una
politica’®".

De esta manera, el modelo hedonista de precios descompone el precio
de un articulo en los componentes separados que determinan el precio. Por
ejemplo, el precio de una casa puede depender de su tamafio, la localizacion y
de otros factores. Es posible construir un modelo fragmentando estos factores,

aunque un modelo hedonista no divide necesariamente todos los factores que

189 David L. Weimer, op. cit., 1992, p. 393.

190 Robert H. Frank, “Why is Cost-Benefit Analysis so controversial?”, en The Journal of Legal Studies, vol.
29, nim. S2, Chicago, The University of Chicago Press, junio, 2000, pp. 913-930.

191 g B. Kask y S. A. Maani, “Uncertainty, information, and hedonic pricing”, en Land Economics, vol. 68,
nam. 2, usA, University of Wisconsin Press, mayo, 1992, pp. 170-175.
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podrian ser utilizados, s6lo los que afectan la utilidad de un comprador. El
modelo hedonista de precios ofrece un acercamiento conceptual atractivo,
incluso si su aplicabilidad préctica es limitada®.

Un ejemplo aplicado del método hedonista de precios es el establecido
por Kask y Maani'®®, El estudio fue realizado en Auckland, Nueva Zelanda,
donde se evalud la buena voluntad de los consumidores para pagar y evitar el
dafio de una explosion de un gaseoducto natural de alta presion. Este caso
representd un buen ejemplo para estimar precios hedonistas bajo condiciones
de incertidumbre'®. El objetivo fue determinar la decisién del consumidor
para pagar el valor de una casa, la cual tenia la probabilidad de dafio reducida
por una posible explosion del gaseoducto. Se estimé el precio hedonista para
la autoproteccion usando un modelo estadistico que comparé los precios de
hogares con sus distintas caracteristicas, donde existia la probabilidad de dafio
para cada una de esas caracteristicas. Las caracteristicas que se incluyeron
fueron:

» La superficie de cubierta

» El nimero de cuartos de bafio
» El nUmero de dormitorios

> El tamafio de la casa

192 yoshitsugu Kanemoto, “Hedonic prices and the benefits of public projects”, en Econométrica, vol. 56,
num. 4, usA, The Econometric Society Stable, Julio, 1988, pp. 981-989.

198 5 B Kask y S.A. Maani, op. cit., 1992, p. 178-182.

19% Otro ejemplo de la utilizacién del modelo hedonista de precios es el utilizado por Steven Buccola y Yoko
lizuka para determinar el costo y la tecnologia en la produccion de leche en 1 924 granjas lecheras en Estados
Unidos. Los resultados del modelo se utilizaron para dibujar inferencias sobre los efectos de la variacion
componente del precio de la leche sobre los componentes de esta misma. Steven Buccola y Yoko lizuka,
“Hedonic cost models and the pricing of milk components”, en American Journal of Agricultural Economics,
vol. 79, nim. 2, usa, Oxford University Press, mayo, 1997, pp. 452-462. También el modelo hedonista de
precios fue utilizado para analizar cdmo los valores de las propiedades agricolas incrementaban su valor con
una produccién a mayor escala, pero con impactos negativos sobre los terrenos debido al aumento de la
produccion animal. Richard C. Ready y Charles W. Abdalla, “The amenity and disamenity impacts of
agriculture: estimates from a hedonic pricing model”, en American Journal of Agricultural Economics, vol.
87, nim. 2, usA, Oxford University Press, mayo, 2005, pp. 314-326.
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La calidad de la construccion
La condicion del hogar

La edad de la casa

La vista al mar

El trafico en el camino

La variable de la tuberia

El tiempo de venta de la casa

YVVVVYVYYY

La ecuacién que presenta el modelo general del precio de venta es:

Ph=f(h, L, 1)

Donde:

Ph: precio de venta
h: un vector de las caracteristicas de la casa
L: tuberia en la calle

t: tiempo de ser vendida

De la ecuacion anterior, la variable tuberia (L) fue la mas importante
porgue represento la proximidad de ésta al hogar y por consecuencia el riesgo
de dafio por la explosion del conducto de gas. Una casa situada en la calle de
la tuberia tiene un valor de 1, y representa el mayor riesgo de dafio de una
explosion. El coeficiente de esta variable representa, r, el nivel de
autoproteccion que compara ventajas marginales previstas a los costes
marginales contemplados en la reduccion de probabilidades del dafio. El
modelo también incluye la época de la venta (tf) como representacion de
condiciones del mercado.

Los resultados mas destacados de esta evaluacion es que a medida que

una tuberia de gaseoducto estuviera cerca de las casas, disminuia su valor,
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pero un porcentaje de los consumidores decidia pagar mas para evitar que el
riesgo de una explosién afectara su patrimonio. Es decir, se incrementaba el
deseo de tener una casa lejos de la tuberia de gaseoducto aunque se
incrementara su valor monetario. Esta tendencia varié con el tiempo de
acuerdo con las condiciones de variacion del mercado o del cambio del
conjunto de datos.

Las otras dos propuestas del AB-C para estimar beneficios y costos son
la evaluacion de encuestas, y las encuestas de actividad. La primera se refiere
a un acercamiento directo sobre la estimacion de los beneficios de las
mercancias publicas, es decir, es pedir una muestra a las personas de cuanto
estarian dispuestas a pagar por obtener determinados beneficios. La mayor
ventaja de esta aproximacion es que permite la valoracion de las ventajas de
una amplia gama de mercancias publicas. La segunda, encuestas de actividad,
se refiere a que algunos de los problemas asociados con la opinion de las
encuestas se pueden evitar analizando el comportamiento real de las personas.
Lo anterior se consigue con la estimacion del valor de los sitios donde los

individuos recrean sus patrones de comportamiento®

. Sin embargo, una
desventaja es que las respuestas en las encuestas sobre el contingente de
valuacion son también altamente sensibles a cOmo se expresan las preguntas y

al formato proporcionado para las respuestas™®.

Descuento por tiempo y riesgo:
En este concepto se considera que las politicas tienen efectos en el futuro. Los
costos y beneficios se acrecientan en diferentes periodos de tiempo y por eso

éstos se deben descontar a sus valores actuales. Cuando el tomador de

195 David L. Weimer, op. cit., 1992, pp. 396-397.
196 Robert H. Frank, op. cit., 2000, p. 918.
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decisiones expresa la incertidumbre sobre los costos y beneficios, en términos
de contactos y sus probabilidades, se pueden calcular ventajas netas previstas.
Lo anterior tiene como consecuencia que la adopcién de politicas que
contengan los beneficios netos llevard generalmente a la eficiencia que se

busca.

Elegir entre politicas:

Si después de descontar apropiadamente tiempo y riesgo, la politica ofrece
beneficios netos positivos y si se satisface el criterio de Kaldor-Hicks ésta
debe ser adoptada.

Considerando los planteamientos del metodo de AB-C, la etapa de
monetizar los impactos es la mas importante para la evaluacion de una
politica. En esta etapa se debe considerar que las decisiones que se toman, por
ejemplo en una reforma politica, generalmente no cuentan con informacion
completa, es decir, no son mercados perfectos. Por eso, para medir los
beneficios y costos politicos de la reforma politica, se emplean pesos de
distribucién que no han de ser necesariamente Unicos.

En este trabajo, las propuestas Gravamenes de examen y Encuestas
sobre la actividad se descartan porque la investigacion no se apoya en
encuestas, algo que es primordial en estas dos opciones de calculo beneficio-
costo. Tampoco se puede utilizar el Método Hedonista de Precios porque no
se posee la informacion necesaria para convertir la incertidumbre imperante en

valores nominales'®’.

97 No se utilizaron estas metodologias porque no se pudo realizar una conversion monetaria de los factores.
Las causas fueron el tiempo. Los actores que podrian haber reportado informacion estan inmersos en el
proceso electoral (en México se lleva a cabo el proceso electoral para elegir presidente de la republica). Este
contexto los limita a proporcionar informacion sobre el tema de la reforma politica.
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Método cualitativo por puntos.

Una aproximacion al analisis AB-C se realiza mediante la propuesta presentada
por Baca Urbina: el método cualitativo por puntos. Este permite medir
beneficios y costos para ubicar proyectos de inversion acordes a las
necesidades e intereses del evaluador. Es una valoracion subjetiva que se
adapta a la evaluacion de AB-c. El proceso de medicién se lleva a cabo por la
asignacion de un valor cuantitativo a los factores que se consideran relevantes
para su analisis. Esto conduce a una comparacion cuantitativa de diferentes
niveles de beneficios y costos para cada actor participante. En esta
investigacion, las ponderaciones y el punteo que se dio a los diferentes
factores se constituyen en funcion de una revision periodistica vy
hemerogréafica para acercarse a la funcion de utilidad de cada agente o cada
grupo politico.

Sin embargo, los tomadores de decisiones deben considerar lo preciso
que requiere ser la asignacion de valores a los factores. De ahi que su
desventaja sea que tanto el peso asignado, como la calificacion que se otorga a
cada factor relevante, dependen exclusivamente del evaluador'®. Pero ante la
necesidad de tomar decisiones de manera efectiva, en temas relevantes de
interés social o privado, el método cualitativo por punto resulta ser una
herramienta importante para generar informacion necesaria para tomar
decisiones con un bajo nivel de riesgo.

Es necesario mencionar que el método cualitativo por puntos es una

alternativa al Teorema de imposibilidad de Kenneth Arrow*, el cual también

%8Gabriel Baca Urbina, Evaluacion de proyectos, México, Mc Graw Hill, 2006, pp. 108.

199 Arrow menciona que si los valores individuales pueden ser afectados por el método de eleccion social, se
vuelve mucho mas dificil elegir entre una alternativa u otra. Es decir, si se sigue la tradicional identificacion
de la racionalidad individual para conseguir objetivos, no se puede lograr un maximo social porque no todas
las partes involucrada quedan satisfechas. Asimismo alude a que la eleccion de dos alternativas para la
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soluciona situaciones de eleccion social. Este teorema menciona que cuando
existen varios actores politicos con diferentes alternativas para dar solucion a
un mismo problema, no es posible ponderarlas de tal manera que todos los
individuos queden satisfechos. Esto a pesar de que cada una de las alternativas
sean muy plausibles y deseables. Asimismo, el teorema plantea que si se logra
un mecanismo de decision satisfactoria se debera al caso del “dictador”, lo que
significa que todas las ordenaciones sociales son las ordenaciones de un
individuo®®.

Considerando que en esta investigacion se utiliza la racionalidad
limitada para analizar cdmo se conforman las instituciones, es poco probable
que un solo individuo o grupo politico imponga sus intereses por encima de
los demas. Es por eso que el método cualitativo por puntos es viable para
ponderar factores relevantes de una eleccion social.

El procedimiento para jerarquizar los factores cualitativos es el
siguiente:

1. Desarrollar una lista de factores relevantes.

2. Asignar un peso a cada factor para indicar su importancia relativa (los
pesos deben sumar 1.00), y el peso asignado dependera exclusivamente
de los criterios del evaluador (en funcién de la utilidad construida con
elementos hemerograficos).

3. Asignar una escala comun de eficacia a cada factor (de 0 a 10).

4. Calificar a cada sitio potencial de acuerdo con la escala de eficacia
designada y multiplicar la calificacion por el peso asignado.

produccion de determinados servicios publicos es un acto arbitrario, y esta arbitrariedad se refleja finalmente

en el fracaso de la funcién de bienestar social implicito para satisfacer una de las condiciones establecidas.

Kenneth Joseph, Arrow, Social choice and individual values, Massachusetts, John Wiley & Sons, Inc. 1978,
p. 2-33.

EOO Hal R. Varian, Microeconomia Intermedia. Un enfoque Moderno, Barcelona, Antoni Bosch editor, 1994,

pp. 557-558.

83



5. Sumar la puntuacién de cada sitio y elegir el de la maxima

puntuacion®®.

En esta investigacion la asignacion de valores se realiza para cada actor
y grupo de actores politicos mediante un ejercicio que supone actores

racionales que asignan calificacion a los impactos relevantes de los factores

(ver anexo 1),

3.2 Aplicacion de la metodologia Beneficio-Costo

Los impactos relevantes que se consideran de la reforma politica son cada una
de las propuestas del Gobierno Federal, el PRI y el bloque PRD-PT-C (ver anexo
2)203

> Se asignan valores a cada propuesta (factor relevante) de reforma
politica (peso asignado), donde el valor maximo es 1, el cual representa
el mayor beneficio a la sociedad.

> A cada actor politico se le asigna una calificacion de 1 a 10, donde 10
(la calificacion se obtiene de acuerdo a la sumatoria de cuatro criterios,
ver anexo 1) es el maximo beneficio que le representa cada una de las
propuestas de reforma politica (B representa los beneficios y C los
costos).

> Lo anterior se multiplica con el peso asignado y se obtiene la
calificacion ponderada. Esto se repite con las tres propuestas de
reforma politica de cada uno de los actores politicos.

» La formula con la que se comprueba cuél de las tres propuestas es
socialmente méas aceptable es:

2! Gabriel Baca, op. cit., 2006, p. 107-108.

202 | 3 calificacion se obtiene de acuerdo con la sumatoria de cuatro criterios que se obtienen a través de
medios indirectos.

23 En el anexo 2 se presenta el Analisis Beneficio-Costo de cada propuesta de reforma politica por actor
participante: Gobierno Federal, PRI y el blogue PRD-PT-C.
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Donde:

B/C= es la razon Beneficio/Costo

>°= suma de los beneficios y costos.

Bi= los beneficios de cada actor respecto a las propuestas de reforma politica,
donde i es cada uno de los cinco actores politicos. i=1, 2, 3, 4, 5.

Ci= los costos de cada actor respecto a las propuestas de reforma politica,
donde i es cada uno de los cinco actores politicos. i=1, 2, 3, 4, 5.
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Ejecutivo

Propuestas de Reforma Politica del Ejecutivo Federal

Partidos Politicos

Sociedad

Poder Legislativo

Gobernadores

B

C

B

C

Factor relevante

Peso

Asignado

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Reeleccion legislativa hasta por
doce afios para senadores,
diputados federales y locales.

0.13

2.5

0.325

0.65

2.5

0.325

0.65

7.5

0.975

25

0.325

Reeleccion municipal hasta por
doce afios

0.1

2.5

0.25

0.5

2.5

0.25

0.5

7.5

0.75

0.5

25

0.25

0.5

Reduccién de la Camara de
Diputados a 400 miembros (240
de mayoria relativa y 160 de
representacién proporcional) y la
Cémara de Senadores a 96
miembros.

0.2

7.5

15

2.5

0.5

7.5

15

7.5

15

25

0.5

Segunda vuelta en la eleccion
presidencial en caso de que
ningdn candidato obtenga el 51
por ciento de los votos, con
elecciones legislativas en la
segunda vuelta.

0.1

7.5

0.75

2.5

0.25

0.5

0.5

Aumentar del 2 al 4 por ciento la
proporcién de votos a los partidos
para mantener el registro.

0.1

0.5

2.5

0.25

7.5

0.75

7.5

7.5

Candidaturas independientes a
todos los cargos de eleccién
popular y con el aval del 1 por
ciento del padrén de la
demarcacion correspondiente.

2.5

0.275

0.55

2.5

0.275

0.55

7.5

0.825

7.5

0.825

2.5

0.275

0.55

Iniciativa ciudadana con el
respaldo del 0.1 por ciento del
padrén electoral nacional.

2.5

0.049

2.5

0.35

0.7

7.5

25

0.7

2.5

0.7

Facultad de iniciativa a la SCIN
en materias del Poder Judicial

7.5

0.225

7.5

0.225

2.5

0.075

7.5

0.225

7.5

0.225
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Iniciativa preferente al Ejecutivo.
Méximo dos al inicio de cada
periodo ordinario de cada afio de
la Legislatura; afirmativa fictaen
caso de no pronunciamiento del 0.05
Congreso al término del periodo y
con referéndum si son reformas
constitucionales.

0.25

2.5

0.125

7.5

0.375

25

0.125

7.5

0.375

7.5

0.375

10

Facultad del Ejecutivo Federal
para observar, parcial o
totalmente, el Presupuesto de 0.04
Egresos de la Federacion y la Ley
de Ingresos.

0.2

2.5

0.1

7.5

0.3

2.5

0.1

7.5

03

Suma 1

4.4

2.449

1.95

5.05

5.6

1.05

4.325

2.35

17

Y° Bi
B/C]_:
S Ci

B/C,= 4.4+1.95+5.6+4.325+1.7 = 17.975 = 1.2064

2.449+5.05+1.05+2.35+4 14.899

B/C,= 1.2064
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Propuestas de Reforma Politica PRI

Ejecutivo Partidos Politicos Sociedad Poder Legislativo Gobernadores
B C B C B
Factor relevante Peso Califi. Califi. Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi. | Califi.
Asignado Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde.
Reeleccion de diputados federales y 2.5 0.7 5 1.4 2.5 0.7 5 1.4 7.5 2.1 0 0 7.5 2.1 0 0 0 0 0 0
Senadores. 0.28
Incrementar el periodo de los gobiernos 0 0 5 0.9 5 0.9 2.5 0.45 0 0 5 0.9 0 0 5 0.9 5 0.9 2.5 0.45
municipales de tres a cuatro afios. 018
Cémara de Senadores: reduccion de las
camaras legislativas igual a la iniciativa 0.25 7.5 1.875 0 0 2.5 0.625 5 1.25 7.5 1.875 0 0 5 1.25 0 0 25 0.625 5 1.25
presidencial.
Camara de Diputados desaparicion de la 5 0.05 25 | 0025 5 0.05 25 | 0025 0 0 75 | 0075 0 0 75 | 0075 5 005 | 25 | 0025
clausula contenida en el articulo 54, que 0.01
impide la sobrerrepresentacion.
Consilta popular con el 2 por ciento del 25 0.475 5 0.95 25 | 0475 5 0.95 75 | 1425 0 0 25 | 0475 5 0.95 25 | 0475 5 0.95
padrén o 2/3 de ambas cdmaras: se 0.19
excluyen las materias electoral y fiscal.
Iniciativa preferente al Ejecutivo Federal, se 0 0 7.5 0.3 5 0.2 2.5 0.1 0 0 5 0.2 5 0.2 25 0.1 0 0 0 0
oponen a la afirmativa ficta 0.04
Se rechaza el veto parcial. En caso de que
la Ley de Ingresos y el decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién no
sean aprobados en el plazo previsto, las 005 0 0 75 | 0375 | 25 | 0125 5 0.25 0 0 5 0.25 5 0.25 25 | 0125 0 0 0 0
determinaciones legales del afio anterior '
continuaran vigente una hasta una nueva
aprobacion.
3.1 3.95 3.075 4.425 5.4 1.425 4.275 2.15 2.05 2.675
Suma 1

>° Bi
B/sz

S°Ci
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B/C,= 3.1+3.075+5.4+4.275+2.05
3.95+4.425+1.425+2.15+2.675

14.625

B/C,=1.2239

Ejecutivo

=179 =1.2239

Propuestas de Reforma Politica del bloque PRD-PT-C

Partidos Politicos

Sociedad

Poder Legislativo

Gobernadores

B C

B

C

C

B

C

B

C

Factor relevante Peso Califi. Califi. Califi.

Asignado Ponde.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Califi.

Califi.

Ponde.

Reduccién de las Camaras:
Propone mantener el nimero de 0 0 75
legisladores y adoptar un sistema 0.1
de representacion proporcional
pura para ambas cdmaras.

0.75

0.5

7.5

0.75

0.5

25

0.25

Candidaturas independientes s6lo
para eleccion de presidente,
diputados y senadores. Aval del 1 25 0.875 5
por ciento de padrén electoral. 0.35
Recursos asignados igual al de los
partidos.

1.75

2.5

0.875

1.75

7.5

2.625

7.5

2.625

Se propone cuatro figuras de
participacion ciudadana: 2.5 0.875 5
referéndum, plebiscito, iniciativa 0.35
popular y revocacion de mandato.

1.75

2.5

0.875

1.75

7.5

2.625

7.5

2.625

25

0.875

1.75

Iniciativa preferente del 0 0 5
presidente, pero no tendra caracter 0.1
en materia electoral, de partidos
politicos y seguridad nacional. No
se incluye afirmativa ficta.

0.5

0.5

25

0.25

0.5

25

0.25

Observaciones del Presidente al
Presupuesto de Egresos. Se
rechaza el veto parcial, éste se
superard por mayoria relativa. El 0.1
pdte. de la Camara de Diputados
podra publicar el decreto si no se
cumplen los tiempos de revision y
votacion.

0.5

0.5

25

0.25

0.5

25

0.25

1.75
Suma

5.25

5.25

0.75

1.125

1.75
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Y° Bi

B/C3:
>°Ci
B/Cs;= 1.75+3.25+5.25+6.25+1.125 = 17.625 = 1.3823
5.25+4+.75+1+1.75 12.75
B/Cs;=1.3823
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Indicador General de Beneficios/Costos

De acuerdo con los célculos realizados, los tres actores (Gobierno Federal, PRI

y el bloque PRD-PT-C) tienen diferentes costos con sus propuestas de reforma

politica.
INDICADOR GENERAL B/C REFORMA POLITICA
Costos  Sociales Beneficios Sociales
Gobierno Federal PRI PRD-PT-C
Beneficio/Costo 1.2064 1.2239 1.3823

La propuesta que tiene el valor maximo es la del bloque PRD-PT-C, le

sigue la del PRI y por dltimo la del Gobierno Federal. De esta manera, la

propuesta de reforma politica del bloqgue PRD-PT-C ofrece mayores

beneficios netos positivos para la sociedad. La propuesta que ofrece menores

beneficios sociales es la del Gobierno

Federal.

En el siguiente cuadro se presentan las iniciativas aprobadas y

rechazadas por la Camara de Diputados el 19 de abril de 2012.

Iniciativa aprobada

Iniciativa rechazada

Iniciativa ciudadana

Candidaturas Independientes

La reeleccién consecutiva de
legisladores.

Consulta popular

Observaciones del Ejecutivo al
Presupuesto de Egresos.

Iniciativa preferente del Presidente
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En el siguiente cuadro se muestra que los Beneficios y Costos de las iniciativas aprobadas en la Camara de Diputados el 19 de abril de
2012 no son rentables si se comparan con las tres propuestas presentadas anteriormente. Los actores con mas costos son: Ejecutivo,
Partidos Politicos, Poder Legislativo y los Gobernadores. El actor sociedad es el que més se beneficia.

Iniciativas de Reforma Politica aprobadas por la Camara de Diputados

Ejecutivo Partidos Politicos Sociedad Poder Legislativo Gobernadores
B C B C B (03 B (03 B (03
Factor relevante Peso Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi. Califi.
Asignado Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde. Ponde.
Iniciativa 03 25 0.75 5 15 | 25 075 5 15 | 75 | 225 | o 0 75 | 225 | o 0 25 075 5 15
ciudadana
Candidaturas 03 25 0875 5 | 175 | 25 | o815 5 | 175 | 75 | 225 | o 0 25 | 015 | s 15 | 25 075 5 15
Independientes
Iniciativa
preferente del 0.1 5 0.15 25 0.75 0 0 75 2.25 0 0 0 0 0 0 75 0.75 0 0 0 0
Presidente
Consulta popular 0.3 25 0.75 5 15 25 0.75 5 15 75 2.25 0 0 25 0.75 5 15 25 0.75 5 15
Suma 1 2.525 55 2.375 7 6.75 0 3.75 3.75 2.25 4.5
5 -
> Bi
B/C=
5 -
> Ci
B/C= 2.525+2.375+6.75+3.75+2.25= 17.65 = 0.8506
5.5+7+0+3.75+4.5 20.75
B/C= 0.8506

La aprobacion de las instituciones (iniciativa ciudadana, candidaturas independientes y la consulta popular) empodera a la
ciudadania y disminuye el poder politico de los demas actores. Pero el hecho de que la Reforma Politica no fuera aprobada totalmente
y que existan fuertes restricciones para las instituciones creadas, deja entrever que los actores politicos que controlan la autoridad

publica desean que las nuevas reglas no funcionen adecuadamente.
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3.3La aprobacion parcial de la reforma politica 2009-2010 y su repercusién
en la calidad del régimen democratico

El proyecto de reforma politica que el Senado de la Repulblica envio a la
Camara de Diputados incluia: iniciativa ciudadana, candidaturas
independientes, consulta popular y reeleccion legislativa. En la Camara de
Diputados sélo se aprobaron la iniciativa ciudadana y las candidaturas
independientes, se rechazaron la consulta popular y la reeleccion legislativa.
Ante lo limitado que resultd el proyecto de reforma politica votado en la
camara baja, los senadores decidieron regresar su proyecto original a sus
homélogos diputados®®”.

De esta manera, los diputados nuevamente votaron e incluyeron en la
aprobacion la consulta popular, rechazando la reeleccion legislativa. No
obstante las posturas encontradas entre los actores politicos, quedaron claras
las dificultades que existen en México para realizar reformas de fondo en el
marco institucional®®. Esto, a pesar de que la evaluacion Beneficio-Costo

comprobo que la iniciativa de reforma politica presentada por el bloque PRD-

20E| senador perredista Pablo Gémez criticd la votacién en la Camara de Diputados: “Se trata de una
miscelanea y no una reforma al sistema politico de la Constitucién que nos dote de un andamiaje institucional
nuevo mas democratico de una Republica participativa, de una transparencia de la accién de los poderes
publicos y de unos nuevos derechos para los ciudadanos”. Por su parte los senadores del paN, Alejandro
Zapata Perogordo y Ramén Galindo, mencionaron: “Nunca creimos que la Camara de Diputados iba a
rechazar esas alternativas [...] no puede quedar trastocada la consulta popular y menos adn el derecho de los
ciudadanos a poder manifestarse en temas trascendentes para el pais”. Jenaro Villamil, “Revive Senado
reeleccion y candidaturas independientes”, en Proceso en linea [http://www.proceso.com.mx/?p=291179],
consultado el 13 de diciembre de 2011.

23 a fraccion parlamentaria del PAN dijo que la bancada del PRI “impidio la posibilidad de mejorar el trabajo
legislativo al evitar la reeleccion legislativa”. El diputado priista Humberto Benitez Trevifio declard que la
reeleccion legislativa “abre el camino a la dictadura”. Por su parte, el legislador del pt, Jaime Cérdenas
Garcia, manifestd sobre la reforma politica aprobada: “No es el proyecto que la poblacion demandaba, ni
tampoco se merece una incipiente, pueril y débil reforma politica”. El dictamen aprobado de la Reforma
Politica se envid a los estados para que le den el visto bueno. Se requiere la aprobacion de la mayoria de los
congresos locales para su aprobacion constitucional. “Diputados aprueban Reforma Politica sin reeleccion
legislativa ni revocacion de mandato”, en Animal Politico, en linea
[http://www.animalpolitico.com/2012/04/diputados-aprueban-reforma-politica-sin-reeleccion-legislativa/],
consultado el 19 de abril de 2012.
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PT-C es la socialmente mas rentable. Es decir, se fortaleceria el vinculo entre la
ciudadania y el sistema politico; se consolidarian las instituciones, se
mejoraria el arreglo institucional, y se lograria el empoderamiento de la
ciudadania. Pero ante las restricciones de las nuevas reglas formales del marco
institucional y el rechazo a la reeleccion legislativa, esta claro que los actores
que controlan la autoridad publica no desean perder el poder y la influencia
politica que tienen sobre la sociedad.

De lo anteriormente expuesto y de acuerdo con la teoria utilizada, los
datos arrojan que la reforma politica 2009-2010 no se aprobsO totalmente
porque los partidos politicos no buscan incrementar la participacion
ciudadana, sino proteger sus intereses politicos.

La iniciativa ciudadana, las candidaturas independientes, la consulta
popular y la reeleccion legislativa significan la creacion de nuevas
instituciones. Estas nuevas instituciones promueven ciertos comportamientos
de la clase politica, imponen ciertos limites a los partidos politicos y dan poder
politico a la ciudadania. Estos cambios institucionales obligan a los partidos
politicos a una mayor rendicion de cuentas y sobre todo a abrir el juego
politico (political prime movers) a un actor mas, que, en este caso, es la
sociedad.

La iniciativa ciudadana reduce la exclusividad del presidente y de los
legisladores para presentar iniciativas de ley. Las candidaturas independientes
representan mayor competencia politica para los puestos de eleccion popular,
un actor politico mas con recursos publicos que podra competir y arrebatar el
monopolio del poder exclusivo de los partidos. La consulta popular faculta a

la sociedad para confrontar las decisiones gubernamentales o legislativas.
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En lo que se refiere a la reeleccion legislativa no se aprobd porque
significaria la mayor pérdida de poder politico de los partidos. Es decir,
disminuiria el control de éstos sobre sus cuadros legislativos, debido a que los
diputados y senadores tendrian mas lealtad con su electorado en detrimento de
la que se tiene con los lideres de los partidos politicos. Sin embargo, la
preocupacion porque sus electores los reelijan se debe a que “en el mundo real
los legisladores [...] valoran sus ingresos, la politica, el poder, el status y
cualquier cantidad de cosas que la reeleccion les permitiria obtener”?%.

Asimismo, la reforma politica 2009-2010 no se aprob6 completamente
porque, usando una analogia econdmica, las personas (en este caso partidos
politicos-sociedad) no entran en relaciones de intercambio cuando saben que
las dejarian en peores condiciones. En cambio, en politica si puede ocurrir
porque quien controla la autoridad publica —en éste caso los partidos
politicos— puede forzar a que la sociedad asi lo haga, mediante la creacion de
instituciones. Por eso, si se va a analizar por qué las instituciones politicas
tienen la apariencia que tienen y actian como lo hacen, es necesario poner
atencion a los intereses que tratan de servir y, por ende, a los roles que
desempefian los distintos actores®”’.

En el caso de la reforma politica 2009-2010, los partidos politicos no
descartaron la posibilidad de que se aprobara totalmente. Crear leyes es su
labor, pero al llevar a cabo los cambios institucionales, los actores politicos
decidieron cémo se daria la creacion de nuevas instituciones en México. Lo
anterior se efectud “abriendo el proceso de vigilancia para permitir mayor
control —mediante leyes, exigencia de informes detallados, disposiciones

legislativas de veto (redactadas con base en la constitucion) y otras

2%6Terry Mo, op. cit., 1990, pp. 231-232.
2™Terry Moe, op. cit, 1990, p. 232.
95



similares—>?®®. El objetivo: evitar que las nuevas reglas funcionen
adecuadamente. Por ejemplo, si se desea llevar a cabo una consulta popular se
requiere, al menos, 2% de los inscritos en la lista nominal de electores (1
millén 589 mil 174 ciudadanos)®®. Si se realiza la consulta popular, debera
alcanzar al menos una participacion de 40% de la lista nominal de electores
(31 millones 783 mil 494 ciudadanos) para que sea vinculatorio para los
poderes Ejecutivo y Legislativo y para las autoridades competente. Requisitos
muy dificiles de cumplir.

En términos democraticos, la jerarquia de la autoridad publica se
encuentra en el “pueblo”, que es soberano, y los legisladores, sus
representantes; entonces, lo Unico que tiene sentido es que el electorado sea el
actor principal y los legisladores sus agentes. El “problema fundamental” es el
electorado tratando de ejercer control sobre los legisladores; aun cuando los
ciudadanos son nominalmente superiores en esta jerarquia, los legisladores
son quienes ocupan el cargo publico y tienen el derecho a redactar leyes (por
eso los legisladores en la Camara de Diputados decidieron qué aprobar y qué
no de la reforma politica 2009-2010). Su papel, en tanto agentes, es ejercer la
autoridad publica, respaldados por el poder policial del Estado —para decir a

sus principales qué pueden hacer.

La autoridad publica estd en manos de los agentes y debido
a que tienen un cierto grado de autonomia, pueden utilizar
su autoridad para estructurar el comportamiento de sus
principales, que no son libres para dejar la relacion. Esto es
algo mucho mas grave que simplemente un

2% |dem,

29| 4 lista nominal mas actual dada a conocer por el IFE hasta la fecha de la realizacion, mayo de 2012, de la
investigacién es de 79, 458,735 ciudadanos, “Podran votar mas de 79 millones de mexicanos, informa el
IFE”, en Milenio, en linea
[http://Amww.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/7d7faf30c77ed1b745b449f6c423abad], consultado el 25 de
mayo de 2012.

96



comportamiento de desentendimiento. Los agentes estan a
cargo estableciendo la estructura, ejerciendo el control,
tomando medidas para asegurar que el principal cumpla sus
deseos. Los papeles se invierten®.

Los mas beneficiados del cambio parcial del marco institucional
El PRI
Al rechazar la reeleccion legislativa, el PRI gand la oportunidad de seguir
manteniendo el control de sus legisladores en ambas camaras, en las cuales es
mayoria. Ante la posibilidad de ganar la eleccion presidencial el 1 de julio de
2012 se encontraria con nuevas reglas formales en el marco institucional,
donde la sociedad tiene mayor participacion politica. Sin embargo, esto se
previo y las restricciones a las nuevas reglas formales evitan que el poder
politico se vea mermado en demasia.

Las restricciones impuestas y el rechazo a la reeleccion legislativa se
explica porque los cambios institucionales no favorecen al grupo politico que
representa a Enrique Pefia Nieto (candidato presidencial del PRI, puntero en las

21 en la Camara de Diputados®?. El grupo politico al

preferencias electorales)
que se hace mencion preferia mantener las instituciones actuales y gobernar

con estas antes que enfrentarse a la incertidumbre de los cambios

210 Terry Moe, op. cit., 1990, p. 233.
211 a encuesta realizada por BGc-Excélsior entre el 19 y 25 de abril arrojé como resultado que Enrique Pefia
Nieto tenia 47% de las intenciones efectivas de voto; Josefina Vazquez Mota 28% y Andrés Manuel Lopez
Obrador, candidato de la izquierda, 23%. “Enrique Pefla Nieto mantiene amplia ventaja”, en EXxcélsior,
Meéxico, 30 de abril de 2012, en linea [http://colorelectoral.excelsior.com.mx/nota/q/830478].
212 os legisladores de esta cAmara mas cercanos a EPN son: Francisco Rojas Gutiérrez, jefe de la bancada del
PRI; Emilio Chuayffet Chemor (ex gobernador del Estado de México), presidente de la Mesa Directiva de la
Cémara de Diputados; Alfonso Navarrete Prida (relevd a Luis Videgaray, quién es Coordinador General de la
Camparia de EPN, antes lo fue de la campafia de Eruviel Avila, sucesor de EPN en el gobierno del Estado de
México), Presidente de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica (se mencionan solo a tres porque dentro
de la estructura de la Camara de Diputados son los puestos de mayor relevancia). En la estructura del PRI,
hasta el 3 de noviembre de 2012, Humberto Moreira, presidente nacional del PRI, era el mas cercano
colaborador de EPN. Humberto Moreira renunci6 a la dirigencia por la presion mediatica del endeudamiento
del estado de Coahuila en el periodo en el que fue gobernador.
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institucionales. En cambio, el grupo de Manlio Fabio Beltrones®, que es
mayoria en la Camara de Senadores, propuso la mayor cantidad de cambios
institucionales, sabiendo que no seria el candidato presidencial del PRI, pues, al

tomar esa postura, esto redituaria en su capital politico®*.

El Gobierno Federal

De las iniciativas presentadas por el Gobierno Federal, se aprobaron tres: la
iniciativa ciudadana, las candidaturas independientes y la iniciativa preferente
del Presidente. Es decir, el Gobierno Federal consiguio su objetivo: lograr que
los legisladores aprobaran el mayor nimero de iniciativas de ley. El marco
institucional se modifico y los proximos gobiernos presidenciales tendran que
gobernar con nuevas reglas formales que afectan de alguna manera el poder

politico de los partidos.

El blogue PRD-PT-C
El blogue de partidos de izquierda se beneficio al no aprobarse la iniciativas

que eliminaba legisladores plurinominales (este mecanismo fue creado

13 Manlio Fabio Beltrones (MFB), senador y quien tiene bajo su influencia a la mayoria de los legisladores
priistas en esa camara. Entre ellos Pedro Joaquin Coldwell, quien asumié la dirigencia nacional del Pri,
después de la renuncia de Humberto Moreira. Uno de los cambios més importantes de la nueva dirigencia
priista fue la anulacion de la alianza con el Partido Nueva Alianza (PANAL) formalizada el 17 de noviembre de
2011, “Enrique Pefia Nieto rompe alianza con Elba Esther Gordillo”, en Excélsior, 21 de enero de 2012,
México, Distrito Federal. De esta manera, MFB se hizo del control del PRI, debido a que el nuevo presidente
nacional del partido, Pedro Joaquin Coldwell, anunci6 la renovacion de todos los cuadros al interior de la
estructura del partido (Secretarias de Organizacién, Operacidn Politica, Elecciones, Finanzas, Administracion,
Vinculacion Politica, Accidn Indigena, Personas con Discapacidad y la Secretaria Adjunta a la Presidencia del
CEN, en esta Ultima el cargo es ocupado por Sylvana Beltrones, hija de MFB), “Coldwell anuncia cambio total
en el cen del PrI”, El Universal, 18 de enero de 2012, México, Distrito Federal.
214 E] discurso que el PRI ha manejado mientras ha sido oposicién politica y no gobierno es el de un “Nuevo
PRI”. Manlio Fabio Beltrones es de los priistas que ha dado un salto cualitativo en este sentido, al menos en su
discurso politico es lo que proyecta, sobre todo si se considera que él pertenecid a lo mas criticado del priismo
(Diputado Federal en 1982; Pdte. del PrI en Sonora en 1985; Senador por Sonora en 1988; Gobernador de
Sonora de 1991-1997) de la segunda mitad siglo xx. Con este contexto, Manlio Fabio Beltrones estaba
consciente de que en un México democratico era necesario cambiar su imagen a la de un politico moderno
con vision de estadista; por eso, sabiendo de su liderazgo en la Camara de Senadores, promovio la iniciativa
de reforma politica que buscaba abrir el juego politico y quitar poder a los partidos buscando mayor
participacion ciudadana. Al final su imagen de politico reformista se fortaleci.
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precisamente para que existiera mayor pluralidad politica). Asimismo, la
iniciativa ciudadana y la consulta popular podrian utilizarlas para movilizar a
sus bases ciudadanas y llevar temas, aunque restringidos, a la agenda politica.

Lo planteado indica que el status quo institucional establecido conviene
a los partidos politicos. Este contexto, en el que los grupos de interés®> —en
este caso los partidos politicos— no desean modificar, o modifican so6lo
parcialmente, las reglas tiene como consecuencia que se dé un equilibrio
perverso”®, el cual es inadecuado pero mantiene instituciones durables y no
genera tantos costos para el poder politico de los partidos. Esto quiere decir
que los partidos politicos no llevan a cabo reformas importantes, aunque
socialmente sean muy rentables, como la iniciativa del bloque de los partidos
PRD-PT-C, porque asumen que pueden seguir beneficiandose del entramado
institucional predominante.

De esta manera, las reformas se vuelven complicadas o imposibles,
debido al mayor poder que poseen quienes se benefician hoy de las
instituciones, las cuales llevan a un equilibrio inadecuado, en términos de
crecimiento, respecto del menor poder que detentan quienes serian los

217

potenciales beneficiarios del cambio”’ —en este caso la sociedad—. En

215 por grupo de interés se entiende todas aquellas agrupaciones, constituidas por organizaciones o individuos,
que tienen como objetivo influir en las decisiones de los poderes publicos, con la finalidad de satisfacer sus
intereses y agregar sus demandas en las politicas estatales. Para lograr lo anterior, los grupos de interés
algunas veces influiran con base en la politica de la persuasion y muchas otras ocasiones a través de la
presion. Lorenzo Arrieta Ceniceros y Edgar R. Gonzalez Castillo, “La nueva institucionalidad de la Camara
de Diputados. Negociaciones de los parlamentarios con los grupos de interés”, en R. Espinoza y J. Weldon
(coords.), Para qué sirve el Poder Legislativo, México, Miguel Angel Porrta, 2007, p. 71.
216 E| término es de Carlos Elizondo Mayer-Serra. Argumenta que los grupos de interés (partidos politicos,
sindicatos y empresarios) usan su poder para obstaculizar reformas legales que les afectarian negativamente.
Por ejemplo, no se ha llevado a cabo la reforma laboral para no afectar a los lideres sindicales, puntal del Pri.
“Perverse equilibria: unsuitable but durable institutions”, en S. Levy y M. Walton (eds.), No Growth without
equity? Inequality, Interests and Competition in Mexico, Washington D.c., Palgrave Macmillan/World Bank,
2009, pp. 157-159.
2Carlos Elizondo Mayer-Serra, Por eso estamos como estamos, la economia politica de un crecimiento
mediocre, México, Debate, 2011, p. 47.
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México, los partidos politicos se han acomodado a este entorno y han ganado
con él. Incluso el PRD, que en el discurso es el mas opuesto a los privilegios,
ha optado muchas veces por no confrontar, mas all4 de la retérica®'®, ciertos
intereses. Por ejemplo, la aprobacién por unanimidad de la Ley Televisa. Los
partidos requieren el apoyo (dinero en efectivo, medios de transporte, etc.)
tanto de los grandes empresarios como de los principales sindicatos: de los
primeros, por el dinero que les dan, y de los segundos, por el dinero y su
capacidad organizativa®*®,

En este contexto y de acuerdo con los planteamientos teoricos
utilizados en la investigacion, se puede apreciar que cuando los partidos
politicos decidieron aprobar la consulta popular, la iniciativa ciudadana y las
candidaturas independientes con ciertas restricciones y rechazar la reeleccion
legislativa, se debido a que fijaron un conjunto de preferencias y se

comportaron instrumentalmente para maximizar su utilidad. Es decir, al

218 E] diputado del pT, Porfirio Mufioz Ledo, se opuso a las candidaturas independientes argumentando “no
queremos berlusconis de rancho [...] En las constituciones contemporédneas, incluso de la Republica
Mexicana, de los estados, se establece desde el propio texto constitucional el acceso a las prerrogativas
publicas, incluyendo los medios de comunicacién, un minimo de firmas y desde luego, la prohibicién absoluta
del uso de fondos privados. En la segunda, simplemente porque es inGtil y porque no se piensa. Dice el texto
que es igualdad de acceso a la funcién publica. Lean la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre.
Articulo 19, de igualdad de acceso a la funcion puablica en términos de equidad. Y les puedo mandar un
documento donde no hay menos de 7, 8 tratados o convenciones internacionales que ya regulan eso en otros
términos. ¢Para qué estamos votando ese texto si ya los tratados tienen jerarquia constitucional? Simplemente
es ruido, es demagogia, es simulacion esa igualdad de acceso en términos de equidad y hay otros que hablan
de equidad de género, de proteccién a minusvalidos. Cuidado, es indtil porque ya es vigente en México desde
que tienen jerarquia constitucional los tratados. Es una tonteria. Perddn que lo diga™. El diputado del pT, José
Gerardo Rodolfo Fernandez Norofia, voto en contra de la consulta popular, el diputado argumentd que “era
una simulacion promovida por el Revolucionario Institucional, asi es que ha sido correcto el que no alcanzara
dos tercios y que quede en evidencia que no hay voluntad de abrir a la consulta ciudadana la participacion de
esta soberania”. El diputado del pri, José Ramén Martel Lépez, después de la votacion en contra de la
consulta popular por parte del PRD y el PAN mencioné: “Hoy, de acuerdo al articulo 72, de la Constitucién,
con el voto que se acaba de emitir por el Partido de la Revolucion Democratica, por el Partido de Accién
Nacional, votando en sentido negativo la fraccion vin, del articulo 35, han totalmente sepultado lo que se
decian que estaban defendiendo. Accién Nacional, PRD, y quienes votaron en contra de la consulta popular
estan desestimando nuevamente aquello que con palabras dicen, pero no crean instrumentos legales para
aprobarlo. La reforma politica tenia un objetivo. Con este tipo de actitudes lo Unico que estan mostrando es su
mezquindad”. Cémara de Diputados del Honorable Congreso de la Unidn, Lxi Legislatura, version
estenografica de la sesién ordinaria, viernes 4 de noviembre de 2011, México, D.F.
219 Carlos Elizondo Mayer-Sierra, op. cit., 2011, p.134.
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aprobar parcialmente la reforma politica, los partidos politicos previeron los
costos ex post, es decir, se aseguraron de que si se llevaba a cabo una consulta
popular o una iniciativa ciudadana, éstas tendrian las restricciones necesarias
para que no afectaran los intereses de los partidos politicos. Lo anterior
comprueba el egoismo o el interés personal de los actores que controlan el
poder publico al sacrificar el interés ciudadano por el partidista. Esto tiene
consecuencias en el detrimento de la calidad y desempefio del régimen

democratico en México.

Los menos beneficiados del cambio parcial del marco institucional y los
efectos sobre el desempefio y la calidad del régimen democratico

El hecho de que no se haya aprobado totalmente la reforma politica de 2009-
2010 y que lo que se aprob0 tenga serias restricciones para que funcionen
adecuadamente tiene un efecto negativo sobre el desempefio y la calidad del
régimen democratico. Se mantiene una “democracia pasmada en su labor
politica constructora de acuerdos debido a polarizaciones facticas y carencia

99220

de acuerdos Una democracia, ademéas, con una ciudadania de baja

intensidad??!

, 'Y en Meéxico, la sociedad civil no esta suficientemente
organizada ni parece estar interesada en hacerlo como para constituirse en

contrapeso efectivo??.

220 Antonella Attili, “Qué ha cambiado y como”, en A. Attili (coord.), Treinta afios de cambios politicos en
México, México, Miguel Angel Porrda, 2006, p. 8.
221 Guillermo O'Donnell, “Notas sobre el estado de la democracia en América Latina”, citado en A. Attili
(coord.), op. cit., 2006, p. 8
222 Carlos Elizondo Mayer-Sierra, op. cit, 2011, p. 131. Por su parte, Jorge Alonso Sanchez, menciona “una
primera explicacion de por qué el movimiento civico mexicano se debilité después de la alternancia del afio
2000 (cuando el pri perdid la presidencia de la Republica) fue que dicho movimiento sufrié un fuerte
desmantelamiento de cuadros directivos y medios que pasaron a formar parte de las filas de funcionarios de
distintos niveles tanto en el gobierno federal panista como en el gobierno perredista del Distrito Federal. Hubo
un sentimiento de que la lucha por la transparencia electoral habia cumplido su tarea y que se abria una nueva
etapa de cambio. Pero los esperados beneficios del cambio no vinieron, el deterioro electoral en los comicios
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Al mantenerse este equilibrio institucional y con las restricciones
creadas a las nuevas instituciones, los partidos politicos seguiran respondiendo
a sus propios intereses y las decisiones que se tomen en las camaras
legislativas no reflejaran completamente las preferencias del electorado,
ademas de que los ciudadanos no tendran instrumentos suficientes para hacer
rendir cuenta a sus representantes. Precisamente ésos eran los beneficios que
perseguia la reforma politica 2009-2010: la creacion de instituciones de
democracia semidirecta, y la virtud de ésta “radica en que contribuye a
resolver el transito del autoritarismo a la democracia representativa y
participativa generando una dindmica innovadora de instituciones reguladoras
de una nueva relacion entre sociedad y el Estado”**,

Es importante sefialar que el proceso de democratizacion que inicié en
1977%* y que culmind con la victoria del PAN en 2000 trajo un efecto positivo
sobre la democracia en México. Por ejemplo, hubo quienes creyeron que, con
solo permitir elecciones libres y respetar su veredicto, México habia logrado
transformarse en un régimen presidencial democratico mediante un proceso
sostenido y fluido?”. De acuerdo a Elizondo Mayer-Serra, el que los partidos
politicos y los grupos de interés se sigan beneficiando del marco institucional
se debe a que la democracia no logré disciplinar a estos actores politicos. La

democracia en Mexico no abrid oportunidades a otros sectores como lo

locales se fue agrandando, y el movimiento civico no se ha reactivado”, “Participacion civica en politica”, en
José Luis Calva (coord.), Democracia y Gobernabilidad, México, Miguel Angel Porria, 2007, pp. 129-139.
22 Armando Rendén Corona, La consulta al pueblo. Formas de la democracia semidirecta, México, itaca,
2010, p. 57.
224 <[] no porgue antes no se hubieran dado fuertes —y hasta heroicas— luchas democratizadoras, breves
aperturas o reformas electorales o distensiones en los amarres autoritarios, sino porque es a partir de entonces
se configura ‘la estructura del cambio’, es decir, un proceso que se desarrolla en una misma direccion,
democratizando las reglas y fortaleciendo a los partidos, cuyos momentos de expansion culminan en
negociaciones y reformas electorales”. Jos¢ Woldenberg, “El cambio electoral. Casi 30 afios”, en A. Attili
(coord.), op. cit., 2006, p. 53.
%25 Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, México, FCE, 2010, p. 222.
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esperaba una cierta vision optimista de la transicién, segin la cual la
competencia abierta por el voto —como Unica ruta para llegar al poder—
fortaleceria los intereses de las mayorias ciudadanas frente a los intereses
corporativos®?®.

Los cambios institucionales que se llevaron a cabo a partir de 1977 se
realizaron Unicamente en el sistema de partidos y en el electoral. Pero la
democracia no se puede reducir Unicamente al ejercicio del sufragio efectivo:
votar no es lo fundamental o distintivo de la politica. Lo anterior porque a
pesar de los cambios institucionales que se han llevado a cabo en México y
despues de décadas de autoritarismo, los ganadores de la democracia no han
sido fundamentalmente los ciudadanos. Si bien el voto es el mecanismo que
determina quién gobierna, los intereses corporativos o los actores con mayor
peso propio son los que, en la practica, suelen determinar cuanto y como se
puede gobernar®’.

Aun asi, los avances democraticos en México se reconocen “el pais
paso de la democracia solo aparente a una democracia efectiva y plural de hoy
en dia, y a la alternancia”®®®. Las camaras legislativas pasaron de la hegemonia

del PRI al pluralismo de partidos®®. Desde la LviI Legislatura (1997) ningtn

226 Carlos Elizondo Mayer-Serra, op. cit., 2011, p.130.
227 |dem.
28] nis Salazar, “Introduccién”, en L. Salazar (coord.), México 2000. Alternancia y transicién a la
democracia, México, Cal y Arena, 2001, p. 17.
229 Juan Reyes del Campillo y Tania Hernandez Vicencio mencionan: “De ser un conjunto rigido, en el que
una formacién politica mantenia la hegemonia mediante las ventajas que le otorgaba su relacién privilegiada
con el régimen politico, se ha configurado en un espacio en donde una diversidad de fuerzas —tres partidos
principales y otros més alrededor— se han posicionado en la centralidad del sistema politico. Hoy en dia, no
existe decision politica trascendente que no pase obligadamente por este nuevo sistema de partidos. “Partidos
y sistema de partidos en México. De la hegemonia al pluralismo”, en A. Attili (coord.), op. cit., 2006, pp. 67-
109. Véase también Ricardo Espinoza Toledo y Lorenzo Arrieta Ceniceros, “El Congreso mexicano del
pluralismo limitado”, en A. Gimate-Welsh y P. Castro (coords.), Sistema Politico Mexicano ayer y hoy,
continuidades y rupturas, México, Porruda, 2010, pp. 489-516.
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partido ha tenido la mayoria absoluta®®

divididos?®.

Sin embargo, los gobiernos divididos no significan que no se puedan

. A esto se le ha llamado gobiernos

llevar a cabo reformas o creacion de leyes®*?. El problema es precisamente el
tipo de cambios que se requieren. Es decir, los que alteran el actual equilibrio
institucional, como la reforma politica 2009-2010. En este contexto es donde
si se notan las dificultades de los gobiernos divididos. Por ejemplo, en
Meéxico, el tamario del partido politico ganador de la autoridad publica, el PAN,
después de obtener el triunfo en las elecciones presidenciales de 2006, tuvo
dificultades para que se aprobara su iniciativa de reforma politica. Esto se
vuelve mas complejo cuando los principales partidos politicos tienen
distancias ideoldgicas importantes, en este caso: PAN, PRI y los partidos de
izquierda PRD-PT-C*®,

En la realidad democratica de México, si se considera que las caAmaras

legislativas son el escenario donde las vicisitudes del gobierno dividido

230 En 1997, el PRI obtuvo 47% de los diputados y 58% de los senadores; el PAN, 23% de los diputados y 24%
de los senadores; el PRD, 24% de los diputados y 13% de los senadores. En 2006, el PRI obtuvo 24% de los
diputados y 26% de los senadores; el PAN obtuvo 41% de los diputados y 41% de los senadores; el PRD 25%
de los diputados y 20% de los senadores. En 2009, el PRI obtuvo 48% de los diputados y 26% de los
senadores; el PAN, 28% de los diputados y 39% de los senadores; el PRD, 14% de los diputados y 18% de los
senadores.

81 Rosa Marfa Mirén Lince menciona que las virtudes del gobierno dividido es la de ofrecer al legislativo
mayores oportunidades, no sélo de interferir en los ciclos institucionales de toma de decisiones, sino de, al
mismo tiempo, favorecer la disposicion para servir como medio de equilibrio frente a las atribuciones
presidenciales. “Gobierno dividido en México: El legislativo ante una nueva logica de poder”, en R. Espinoza
y J. Weldon (coords.), EI Congreso de la democracia, México, Ediciones Mesa Directiva, 2010, p. 59.
“2«Dyrante la presidencia de Salinas se aprobaron 180 reformas a leyes federales y se crearon 17 nuevas;
durante la administracion de Zedillo se reformaron 263 leyes y se crearon 38 nuevas. Mas grande adn fue la
produccion legislativa durante el sexenio de Fox, la primera completa con un Ejecutivo en minoria, durante la
cual se aprobaron reformas a 349 leyes federales y se crearon 41 nuevas”. Carlos Elizondo Mayer-Sierra,
op.cit, 2011, p.287.

% En un sentido tedrico George Tsebelis menciona: “El tamafio del conjunto ganador del statu quo tiene
consecuencias especificas sobre la creacion de las politica: unas desviaciones importantes del status quo son

imposibles cuando el conjunto ganador es pequefio —es decir, cuando los jugadores con veto son
numerosos—; cuando tienen distancias ideoldgicas importantes entre ellos y cuando poseen cohesion interna.

Denominaré estabilidad politica a esta imposibilidad de desviaciones importantes del status quo”. Jugadores
con veto. Como funcionan las instituciones politicas, México, FCE, 2006, p. 3.
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pueden ser resueltas por la via del consenso o potenciadas por el

desacuerdo®*

, esta claro que los grupos politicos optaron por el acuerdo, pero
calculando no afectar de manera drastica sus intereses. Esto debido a que estan
conscientes de que un cambio en las reglas formales o en su cumplimiento
obligatorio resultara en una situacion de desequilibrio. Desequilibrio al que el
grupo ganador de la eleccion presidencial de 1 de julio de 2012 —y por tanto
el que controlarad la autoridad publica— se tendria que adaptar; es decir,
gobernar con las nuevas reglas formales generandole costos de negociacion

con los demas actores politicos.

Sugerencias para tener una mayor participacion ciudadana

La reforma politica 2009-2010 si genera mayor participacion ciudadana, por
lo que desde un punto de vista social —y como se demostro en la evaluacion
Beneficio-Costo— se deberia dar su total aprobacion. Sin embargo, ante los
riesgos de que los partidos politicos establezcan las reglas del funcionamiento
de las nuevas instituciones, se retoman dos propuestas que le generarian
mayor certidumbre a la sociedad en las nuevas reglas formales del marco
institucional.

Las propuestas son: la consolidacion de los partidos politicos y la
aprobacion de una ley en materia de cabildeo. La primera se debe a la poca
confianza que existe en los partidos politicos por parte de la sociedad. Esta
desconfianza refleja el poco contacto que existe entre ambos. El nivel de

informacién del votante acerca de asuntos pUblicos es bajo®*®. La segunda

2% Rosa Marfa Mirén Lince, op.cit., 2010, p. 72.

% Regina Jiménez-Ottalengo y Carmen Solérzano evaluaron el nivel de confianza de la sociedad en los
legisladores, asi como en las cAmaras legislativas. Las autoras tomaron como base la Encuesta Nacional sobre
Cultura Politica y Practicas Ciudadanas. En una de las preguntas (;Qué es lo que los diputados toman més
en cuenta al elaborar las leyes?), 43% respondi6 que los intereses de sus partidos y 25%, que sus propios
intereses. Solamente 16% respondié que los diputados toman en cuenta los intereses de la poblacion. “La
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propuesta se debe a que no existe una regulacién sobre la manera en que
acttan los legisladores en las cadmaras legislativas. Es decir, los actores
politicos promueven leyes a favor o frenan iniciativas que los afectan®®.
Ninguna de las dos propuestas es nueva, pero se han tratado de manera
aislada. La presente investigacion tampoco pretende desarrollar cémo se
deberia llevar a cabo la aprobacién de éstas. Lo que se busca es plantear, de
manera general, un posible cambio institucional que acomparie a la reforma
politica 2009-2010, para que el funcionamiento institucional sea mas

adecuado y fortalezca la participacion ciudadana.

Consolidacion de los partidos politicos
La consolidacion de los partidos politicos debe abarcar al menos las siguientes

caracteristicas:

» Debe haber regularidad de partidos en los procesos electorales.

> Arraigo en la sociedad, es decir que se pueda medir el nimero de votos
a lo largo de periodos determinados de tiempo.

> Las reglas y estructuras en los partidos politicos deben estar claramente
definidas para evitar que los conflictos internos resten credibilidad a la
organizacion.

> La consolidacion de los partidos politicos debe dar certidumbre a los
militantes y simpatizantes de que las reglas formales de los partidos

estaran por encima de las reglas informales®’.

representacion social de los ciudadanos sobre los legisladores y su quehacer”, en R. Espinoza y J. Weldon
(coord.), Para qué sirve el Poder Legislativo, México, Miguel Angel Porria, 2007, pp. 53-63.

2% «En México no hay una regulacion adecuada en materia de cabildeo ni de conflicto de intereses; se
propuso una en 2005 y 2006, pero termind en la congeladora. Se han hecho intentos en el Congreso para
regular estas actividades, pero de los 35 proyectos legislativos en materia de cabildeo que ha habido desde
2002, la mayoria han quedado pendientes de dictaminar, y otros pocos han sido rechazados”. Carlos Elizondo
Mayer-Serra, op. cit., 2011, p.133.

106



Lo interesante de estos cambios es ver la manera en que se relacionarian
con las nuevas instituciones —iniciativa ciudadana, candidaturas
independientes, consulta popular y reeleccién legislativa— sobre todo con la
reeleccidén legislativa, debido a que el argumento a favor es que se
profesionalizarian los legisladores en sus funciones en las camaras
legislativas.

Los cambios ayudarian a los partidos politicos a recuperar influencia y
confianza en la sociedad. Serian mas competitivos y, ante las nuevas
instituciones como la candidatura ciudadana, tendrian un nuevo actor que los

obligaria a respetar los procesos de seleccion de sus cuadros.

Ley en materia de cabildeo®*®

Desde 2002 y hasta 2007 en la Camara de Diputados se han presentado 15
proyectos en materia de cabildeo; en la de Senadores de 2001 a 2006 se han
presentado 4 proyectos. Llama la atencion que son diputados y senadores de
los tres partidos mas fuertes, PAN, PRI y PRD, quienes han presentado las
iniciativas. Es decir, existe una tendencia plural en la presentacion de

iniciativas en materia de cabildeo.

37 Fernando F. Dworak hace una serie de propuestas sobre los tres principales partidos politicos: PAN, PRI y
PRD. Se enfoca en el proceso de seleccién de candidatos, “;Cémo seria el Congreso con reeleccion? Una
prospectiva acerca del posible efecto del restablecimiento de la carrera parlamentaria en México”, en
Fernando F. Dworak (coord.), El legislador a examen. El debate sobre la reeleccién legislativa en México,
México, FCE, 2003, pp. 258-259. El autor menciona una tercera caracteristica: reconocer a los partidos como
las instituciones legitimas que determinan quién gobernara; esto deja de lado a las candidaturas
independientes, sin embargo, en esta investigacion si se consideran las candidaturas independientes debido a
que incrementarian la participacién ciudadana.
238 «Cabildeo se entiende como el proceso de acciones sistematicas para informar a los actores clave o
instituciones. A través de las acciones de cabildeo se pueden tratar decisiones politicas, sociales y
econdmicas. El uso del cabildeo se da en el marco de una estrategia de corto, mediano o largo plazo. Las areas
de aplicacion son muy diversas y su versatilidad facilita su amplia utilizacion. Al cabildeo se le puede
concebir como el desarrollo de una técnica y un arte. Técnica, porque construye las formas y mecanismos
para el poder de decision. Arte, porque desarrolla las habilidades para lograr un didlogo informativo”.
Asociacion  Nacional de Profesionales de Cabildeo, ¢Qué es el cabildeo?, disponible en
[http://www.procab.org.mx/cabildeo.aspx].
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En diciembre de 2010 se aprobd en el reglamento de la Camara de
Diputados un capitulo para que sea obligatorio el registro de los cabilderos y
la produccién de los documentos en la péagina electrénica®®. También se
prohibe a los diputados obtener (para si mismos, para terceros o
emparentados) beneficios econdmicos o en especie por la realizacion de
actividades inherentes a su cargo®®.

Sin embargo, a pesar de las reformas es necesario que la democracia y
el vinculo entre legisladores y ciudadania se fortalezca mediante reglas que
permitan que las decisiones de los politicos sean del conocimiento del
electorado. Es decir, mayor transparencia que elimine las reglas informales
entre grupos de interes y legisladores. Este conjunto de cambios alteraria el
equilibrio institucional actual, generando un cambio profundo en las reglas
para aprobar leyes, en la manera en que los legisladores toman decisiones, en
los instrumentos para acceder al poder politico y sobre todo para la sucesion
legislativa en Mexico.

No obstante, es importante tener presente que, en algunas sociedades,
los cambios institucionales son abrumadoramente incrementales. Esto permite
que, a medida que se dan los cambios, se generen nuevas negociaciones y
compromisos entre los jugadores®. Es decir, que con la aprobacién parcial de
la reforma politica 2009-2010 se estarian generando nuevas oportunidades
para que se realicen mas cambios, en el futuro, que terminen por fortalecer al
sistema democratico y exista una mayor participacion y confianza ciudadana.

Claro, si se realizan los cambios institucionales no significa que los

actores politicos dejaran de perseguir sus intereses. La racionalidad de los

29 Articulo 264, Reglamento de la Camara de Diputados.
29 Articulo 8, Reglamento de la Camara de Diputados.
2 Douglas North, Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico, México, FCE, 1993, pp. 117-
118
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actores politicos indicara que estos cambios no necesariamente son negativos,
porgue si bien un cambio en una limitacién institucional altera los costos de
negociacion, también dard lugar a esfuerzos por crear —por evolucién—
nuevas convenciones o normas que efectivamente resolveran los problemas
que surjan con las nuevas instituciones®*. Es decir, si existen limitaciones a su
poder politico, los partidos podrian crear reglas informales para evitar que las
reglas formales funcionen adecuadamente, pero tendran que tener presente que
esto significaria afrontar costos politicos que no todos los partidos estaran
dispuestos a pagar. Las instituciones los controlaran y los limitaran a ellos y

no los actores politicos a las instituciones.

242 |4,
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CONCLUSIONES
La importancia de considerar los principales elementos metodoldgicos de las
teorias del Nuevo Institucionalismo y de la Eleccion Publica se debe a que en
el cambio social y politico de las instituciones participan actores politicos
egoistas y racionales que articulan coaliciones para que las nuevas reglas sean
establecidas de manera tal que no afecten sus intereses.

De acuerdo con las teorias NI y de la EP una institucion son las reglas del
juego de una sociedad que limitan y dan forma a la interaccion humana. De
igual forma, ayudan a mitigar los problemas de accion colectiva. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,
social o econdémico, reduciendo la incertidumbre. Pero también son armas de
coercion y redistribucion, mediante los cuales los ganadores politicos
persiguen sus propios intereses (egoismo o interés individual), frecuentemente
a expensas de los perdedores politicos.

Asimismo, la politica tiene que ver fundamentalmente con el ejercicio
de la autoridad publica y la lucha para ganar el control de dicha autoridad. En
este sentido habrd actores, grupos o coaliciones que quedaran mejor
posicionados que otros. De esta manera, el o los actores politicos que
controlen la autoridad publica llevaran a cabo los cambios institucionales
necesarios porque asumen que podrian obtener mayores beneficios politicos
con un nuevo arreglo institucional.

En México los cambios institucionales mas importantes se dieron en el
periodo de 1977 a 1996. En ese contexto, el PRI controlaba ambas camaras
legislativas, ademéas de que el sistema politico contaba con presidencialismo
dotado de fuertes facultades constitucionales y metaconstitucionales, asi como

de elecciones sin competencia y leyes electorales restrictivas. Sin embargo, a
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medida que la sociedad exigia mayores libertades politicas, asi como mayor
competencia electoral, los actores politicos que controlaban la autoridad
publica (el PRI) tuvieron que reducir los costos de transaccion y abrir el juego
politico para evitar perder totalmente el control politico.

Los cambios institucionales que significaron esas reformas consolidaron
a los actores politicos, ya no era s6lo el pri, sino los demas partidos, sobre
todo el PAN y el PRD. Es decir se cre6 un nuevo equilibrio institucional, donde
todas las partes al interior de las camaras legislativas obtuvieron ganancias
politicas (mayor financiamiento publico, mas escafios legislativos y mayor
posibilidad de acceder al registro para crear un partido politico, entre otros).
De esta manera, se puede entender por qué no hubo mayor oposicion en las
negociaciones y a las nuevas reglas que se establecieron en el marco
institucional. Al final, los actores politicos obtuvieron mayor poder e hicieron
contrapeso al poder presidencial, el cual vio mermadas las facultades formales
e informales que lo caracterizaban.

Algo similar ocurrié con la reforma electoral 2007-2008. Los partidos
perdedores de la eleccidn presidencial de 2006, se sintieron afectados por el
IFE, sobre todo el PRD. El PAN, al no contar con una mayoria absoluta que le
facilitara aplicar su agenda de gobierno, decidid apoyar, junto con el PRI, las
reformas a la institucion electoral; de esta manera, el PAN disminuyd la tension
del agitado clima politico después de la eleccion. Con el nuevo status quo los
partidos politicos se fortalecieron, debido a que controlan la agenda politica
del IFE. Es decir, pueden remover y reemplazar al consejero presidente,
debilitar a los consejeros electorales frente a las comisiones permanentes del
IFE € introducir una contraloria externa al Instituto, cuyo titular es designado

por una mayoria en la Camara de Diputados.

111



Por eso, al analizar las iniciativas de reforma politica que presentaron el
Gobierno Federal, el PAN y el blogque PRD-PT-C en 2009-2010, se aprecia que
todas tenian un alto beneficio social, aunque la del bloque PRD-PT-C era la que
generaba mayor participacion ciudadana. Lo anterior se debe a lo hallado
gracias a la evaluacion Beneficio-Costo realizada en esta investigacion. No
obstante, la reforma politica mas trascendental que se ha propuesto en México
no se aprobo completamente y a lo que se voto se le impuso restricciones que
podrian imposibilitar su adecuado funcionamiento.

Una explicacion seria que los actores politicos tenian claro que aprobar
la reforma politica 2009-2010, sin las restricciones necesarias
(fundamentalmente la iniciativa ciudadana, las candidaturas independientes,
la consulta popular y la reeleccion legislativa), significaria la creacion de
nuevas instituciones y, como consecuencia, un cambio institucional que
generaria incertidumbre en el status quo actual. Sobre todo, se abriria el juego
politico a la sociedad para que participara activamente en la toma de
decisiones.

Ante este contexto, los actores politicos que se benefician del marco
institucional actual previeron los riesgos ex ante y ex post. Ello no significo
que no se pudiera reformar ni crear instituciones, ahi es donde entra la parte
coercitiva de quienes establecen las instituciones. Los que controlan la
autoridad publica (los partidos politicos) crearon instituciones con
restricciones, para que su funcionamiento no fuera del todo eficiente. Por
ejemplo, las restricciones a la iniciativa ciudadana y la consulta popular.

Sin embargo, lo anterior lo tiene que considerar el grupo ganador de la
autoridad publica en la préxima eleccion presidencial del 1 de julio de 2012.

El contexto politico no es el mismo, no se puede pensar en el regreso de un
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presidencialismo con amplias facultades constitucionales y
metaconstitucionales, ni el de un partido hegemonico.

En esta investigacion se analizaron las razones por las que se aprob6 de
manera parcial la reforma politica 2009-2010. Se considerd que, para estudiar
la creacidn de nuevas instituciones, es necesario tener presente a qué intereses
serviradn y, por consiguiente, la forma que tendran para su funcionamiento.
Asimismo, es importante sefialar que los retos a futuro son estudiar el
funcionamiento de estas nuevas instituciones, pero ahora en casos concretos.
En esta primera aproximacion —Ia de la creacion de las reglas formales— los
partidos politicos son los mas beneficiados; sin embargo, un clima de
polarizacion politica y descontento ciudadano podria significar nuevamente
una opcion para llevar a cabo nuevos cambios institucionales (por ejemplo
aprobar la reeleccion legislativa); cambios que terminen por fortalecer la

participacion ciudadana en la toma de decisiones.
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