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INTRODUCCION

Este trabajo hace referencia a la composicién politica del Estado mexicano, que se
caracteriza por la existencia de un equilibrio pluralista de partidos politicos.
Consumada la transicion a la democracia, en México se ha consolidado un sistema
pluripartidista que ha traido consigo una nueva correlacion de fuerzas y con esta, una
nueva forma del ejercicio del poder, que se traduce en distintos casos en situaciones
conflictivas; esto motivé entre diciembre de 2009 y los primeros meses de 2010, que
todas las fuerzas politicas con asiento en el congreso, propusieran cambios al régimen,
lo que conllevé a la discusion legislativa de una nueva reforma constitucional en
materia politica.

A manera de preambulo, en el primer capitulo se hace el recuento de los dos
precedentes histdricos recientes del contexto actual: el Antiguo Régimen, etapa en que
se gestd un sistema autoritario de partido casi Unico, que redundé en la inexistencia
de condiciones democraticas; y la Transicion a la Democracia, proceso que inicia con la
reforma politica impulsada por Jesdis Reyes Heroles en 1977, y que culminé veinte
afios mas tarde, en 1997, con la conformacién del primer gobierno dividido. Este
periodo refiere el desarrollo de seis reformas en materia politica que cambiaron los
mecanismos de acceso al poder, al permitir la consolidaciéon un sistema plural de
partidos que puso fin al sistema autoritario, y dio paso al inicio de una incipiente
democracia.

En el segundo capitulo se desarrolla, primero, el tema del equilibrio pluralista. Se
consideran como variables el régimen politico y la conformacion del Congreso, es
decir, se hace corresponder la flexibilizacion de la norma con el incremento de la
pluralidad. Para contrastar empiricamente esto se presta atencion a los cambios en la
composicion de las ultimas legislaturas y durante el proceso de transicidn, cuyos datos
arrojan una nueva realidad en el dmbito legislativo, que tiene replicas en los tres
ordenes de gobierno. Segundo, se abordan las propuestas de reforma planteadas entre
diciembre de 2009 y febrero de 2010 por las principales fuerzas politicas: la del titular
del Ejecutivo con respaldo de su partido en el Congreso; la coalicién de los partidos de
izquierda; y las propuestas de senadores y diputados del Grupo Parlamentario de
Partido Revolucionario Institucional. De cada una de estas se identifica el diagndstico,
las propuestas y los objetivos buscados; de tal forma, se propone una organizacién de
los temas distinta a la planteada por sus autores.
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En el capitulo tres se consideran las minutas de reforma aprobadas tanto por el
Senado como por la Camara de Diputados. De la revision efectuada, tanto de los temas
propuestos, como de los puntos que finalmente se aprobaron, se confirma que nos
situamos en una nueva etapa deliberativa; la que se aborda resulta ser una reforma
inaugural con miras a procesar el equilibrio pluralista asentado en el Estado, el asunto
ha permitido iniciar una nueva discusiéon ya no tanto de los asuntos del régimen
politico, sino de gobierno. Los temas presentados y aprobados no se alejaron del
ambito del Sistema Presidencial, no obstante, es clara la tendencia que se manifiesta
en el ambito académico y en la discusion publica, sobre la posibilidad de una nueva
ruta de cambios en el régimen de gobierno. Conforme los objetivos que guiaron la
presente investigacion, la ausencia de un partido mayoritario abre una ventana de
nuevas posibilidades, la pluralidad politica no es en todos los casos sindénima de
conflicto, siempre que le acomparfie un disefio institucional acorde a las exigencias del
contexto. De ahi que la reforma sea una posibilidad constante en el desarrollo
institucional del Estado.

El lector tiene es sus manos un trabajo que recoge la revision de los
acontecimientos histéricos posteriores a la revoluciéon armada de 1910 que
desembocaron en la conformacién de un sistema de partido casi unico; y de la
transicion a la democracia que confirmé el cambio de sistema de partidos, de uno
autoritario a otro plural; por otro lado, se aborda la discusiéon y aprobacion de la
reforma politica propuesta por el titular del Ejecutivo en diciembre de 2009, de la
revision efectuada se concluye la inexistencia de mecanismos adecuados para un
mejor procesamiento de la pluralidad en el Estado, y la incursién de una nueva etapa
deliberativa en torno a como hacer gobernable una incipiente democracia plural.

12



CAPITULO I
EL ANTIGUO REGIMEN Y LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA

1.1 El Antiguo Régimen

Para explicar el proceso democratizador en México y luego la consolidacién de un
equilibrio pluralista en el Estado se ha considerado pertinente hacer el recuento del
periodo anterior, es decir, sefialar los rasgos distintivos y el proceso de consolidacion
del sistema presidencial y de partidos, surgidos ambos del movimiento armado de la
revolucién mexicana, y consolidados a lo largo del siglo XX. Ha escrito Jesus Silva-
Herzog Marquez: “nada entendemos del levantamiento de la democracia si no
contamos con una adecuada descripcion de su prehistoria: el antiguo régimen.”! De
esto me ocuparé en principio.

La revolucién mexicana dejé tras de si la dispersion del poder hasta entonces
afianzado en torno de una sola persona. Con el exilio del dictador la epopeya del orden
y el progreso finalizd, y muerto Francisco I. Madero comenz6 una etapa de
desavenencias, el poder se pulverizé y pronto comenzé a reintegrarse en torno a los
principales lideres revolucionarios, inicié entonces una etapa de caudillos, quienes
bajo tal recurso se disputaron el ejercicio del poder durante las primeras décadas del
siglo XX. La revolucion no solo disemin6é el poder, también lo ofreci6 como
recompensa y luego como herencia. La lucha armada habia concluido pero no las
disputas, tal situacién evocaba al pais anterior al régimen porfiriano: de nueva cuenta
existia la urgencia de apaciguar las revueltas y encauzar los brios revolucionarios,
estas fueron las urgencias del momento. Los lideres revolucionarios tenian el
irrenunciable cometido de restaurar el orden y hacer cabales las promesas del
movimiento armado, para ello se requeria institucionalizar un nuevo ejercicio del
poder, los de entonces se encontraron de hecho, frente a la necesidad de crear una
nueva forma de gobierno, de ello se habria de ocupar toda una generacion: los
herederos del movimiento armado, la familia revolucionaria.

El nuevo grupo gobernante tuvo que sortear las inconveniencias de su
composicion heterogénea para consolidarse en el poder, hacia falta una férmula que
permitiera la trasferencia pacifica del poder, como afirma Lorenzo Meyer. La
inestabilidad del momento, suscitaba rebeliones y levantamientos armados de los
principales caudillos. La sucesién presidencial estuvo marcada por la constante
apelacién a la violencia como sefialaria Plutarco Elias Calles, asi lo demuestran las
rebeliones encabezadas primero por Adolfo de la Huerta en 1923, los intentos fallidos
de los generales Francisco Serrano y Arnulfo R. Gdmez 1927 y el levantamiento del
general Gonzalo Escobar en 1929. “Para acabar con esta inestabilidad fue necesario,

! Jesus Silva-Herzog Marquez, El antiguo régimen y la transicion a la democracia, México, Planeta, p. 17.
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entre otras cosas, institucionalizar la actividad de la nueva clase politica.”? Este hecho
fue concebido por el General Plutarco Elias Calles, entonces inici6 la pacificacion de la
nacion. Se trato de la instauracion del método para la sucesion presidencial.

La falta de caudillos debe permitirnos, va a permitirnos orientar definitivamente la
politica, del pais por rumbos de una verdadera vida institucional, procurando pasar, de
una vez por todas, de la condicién historica de pais de un hombre a la de nacién de
institucionesy de leyes.3

La consumacién de este ideario se expresé en la creacién de un Partido de Estado,
el Partido Nacional Revolucionario (PNR), con este instrumento se inaugur6 la
institucionalizacién del régimen heredero de la revolucion. En el célebre discurso de
Calles pronunciado el 12 de Septiembre de 1928 al abrir sesiones ordinarias el
Congreso, el entonces Presidente de la Republica justificé la necesidad de concluir con
el momento de inestabilidad politica que vivia el pais, dada la proclividad de asentar
las decisiones al arbitrio de una sola persona: el caudillo en turno.

Porque el paso de México, de la condicion de pais de hombres tnicos a la de pueblo de
normas puras institucionales, significara no solo posibilidad cierta y garantia de paz
material estable, sino seguridad de paz organica, cuando todas las fuerzas y las voluntades
todas y todos los pensamientos de los distintos grupos del pais puedan hallar ya no sélo
en la voluntad, torpe o movida por intereses de faccion o desinteresada o patridtica de un
caudillo, el respeto y la garantia de sus derechos politicos y de sus intereses materiales
legitimos, sino que sepan y entiendan y palpan que sobre toda voluntad gubernamental
susceptible de interés o de pasion, rigen el México las instituciones y las leyes.*

Calles formula la idea de cambios definitorios, en los métodos y en las acciones, al
concebir como via de solucién “la entrada definitiva de México al campo de las
instituciones y de las leyes y el establecimiento para regular la vida politica, de reales
partidos nacionales organicos.”> Su discurso muestra la renuncia de seguir
manteniendo condiciones inestables de gobiernos caudillistas, personalistas u
ocasionales, si bien los hechos mostraron lo contrario, por lo pronto se hacia patente
la necesidad de transitar hacia un régimen mejor consolidado, ello desde luego solo

% Lorenzo Meyer, “La institucionalizacién del nuevo régimen”, Historia General de México, México, El Colegio
de México, 2000, primera edicién, p. 826.

* Plutarco Elias Calles, “El Gral. Plutarco Elias Calles, al abrir sesiones ordinarias el Congreso, el 12 de
septiembre de 1928”, [en linea], Los presidentes de México ante la nacion: informes, manifiestos y
documentos de 1821 a 1966, Tomo 3, p. 805, México, XLVI legislatura de la Camara de diputados, 1966,
Direccién de URL:http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1928 217/Discurso_de_Plutarco_El_as_Calles_
al_abrir_las_ses_1278.shtml [Consulta. 29 de abril de 2011].

* Plutarco Elias Calles, Ibid., pp. 807, 808.

> Plutarco Elias Calles, Ibid., pp. 809, 810.
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era posible a través de la instauracidn de instituciones y a través del régimen de la ley.
Fue asi que el anuncio se concret6 en 1929. Siendo ya presidente Emilio Portes Gil se
fund6 el Partido Nacional Revolucionario (PNR) en Querétaro, previa convocatoria
cuyo comité organizador lo encabezaba el propio Calles. “El PNR daria cabida en una
sola organizacion a miles de pequeinas agrupaciones que se ostentaban como partidos
politicos.”®

Con la fundacion del Partido Nacional Revolucionario nacié un régimen. Al establecer
el espacio conciliador de las revoluciones y los caudillos, Plutarco Elias Calles instituyé el
nucleo de un nuevo sistema, el espacio consensual mas no democratico que marcaria el
resto del siglo. En esa cubeta se remojarfan practicamente todos los actores y se
conciliarfan todos los intereses relevantes. [...] Por ello el acuerdo que dio origen al
Partido Nacional Revolucionario no so6lo cred un partido: inaugur6é un nuevo Sistema
Politico.”

La idea del partido dnico tuvo el propoésito fundamental de articular el poder y
depositarlo en manos del presidente. Procedente de la lucha armada y de los intereses
creados en torno a sus lideres, jugaria distintos roles y ofreceria enormes beneficios a
los herederos posrevolucionarios, -como apunta Silva Herzog Marquez-, en principio
sirvié como un artefacto simbdlico para identificar al régimen con la nacidn, luego fue
un poderoso adhesivo de lealtades, finalmente, “el PRI y sus antepasados habrian de
cimentar la permanencia del sistema.8

Se tratdé de la creacion de un partido atrapa todo, absorbente, con funciones
multiples, a través de las cuales fue posible el desarrollo del nuevo gobierno, asi
identificamos diversas funciones (simbdlica, pacificadora, integradora y reproductiva)
que lo insertaban en casi todos los &mbitos de la vida publica y que lo colocaban como
corolario de las conquistas nacionalistas; se trataba de un partido que hacia propias
las vicisitudes de la historia y las ajustaba a la justificacién de su existencia. “El PNR se
dijo propietario de la revolucion [...] también hacia suyas las efigies anteriores a 1910:
los héroes de la independencia y la reforma; el orgullo independentista y la causa
liberal. Se trataba de un partido por encima de las parcialidades: un partido nacional”.?

Nacido entre los coletazos de la guerra civil, -el partido gubernamental mantuvo una
funcion pacificadora al enaltecer la unidad como valor supremo-, [...] el PNR fue ideado, en
efecto, como antidoto de violencia. No era el vehiculo de una ideologia sino un artefacto
para terminar con la guerra civil. Condensador del pluralismo extremo de los afios veinte,

6 Jacqueline Peschard, et al., “El maximato”, Evolucidn del Estado Mexicano, México, El caballito, 2001, sexta
edicion, p. 205.

7 Jesus Silva-Herzog Marquez, op. cit., p. 23.

®1d.,, p. 23.

? Ibid., p. 24.
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el partido oficial tenia la funcién principal de evitar que las diferencias explotaran a
balazos. De esta manera, el hijo de Calles sac6 a México del circulo feroz de la anarquia y el
militarismo. La clave estuvo en su disefio de embudo, su politica de puertas abiertas. El
“organismo politico de la revolucién mexicana” fue fundado como un partido de partidos,
una gran coalicién de caudillos regionales, una importante alianza nacional. Las reformas
cardenistas hicieron del Partido de la revolucion mexicana un pacto entre clases: una
estructura conformada por corporaciones. El PRI los llamé sectores. Sea cual sea su
nombre y su complexion, lo importante de este vasto concierto de inclusiones fue que
ofreci6 una pista para escapar del perverso circuito de la historia de México: de la
anarquia al militarismo, del militarismo a la anarquia.19

Al haber nacido desde el poder y no como resultado de la organizacion social, su
propoésito fundamental era la preservacion y no la busqueda del poder, no habia nada
que conseguir, todo estaba dado, la presidencia, las legislatura; en cambio habia
mucho que preservar, “el régimen logré a través de la institucionalizacion su
inmortalidad, basada en la constancia del relevo [...] El partido oficial lograba resolver
asi el gran problema politico de la revolucion: la transferencia del poder.”!! Visto de
esta forma “el partido oficial mexicano no fue un defensor de dogma sino una plaza de
transacciones politicas.”12 Pero el partido no se instalaria solo en el entramado del
sistema politico, junto a él se ubicaria un conjunto de instituciones informales que
pronto encontrarian arraigo en la cultura politica de sociedad mexicana, de tal forma
encontramos los rasgos distintivos de nuestro pasado inmediato.

Un sistema de partido hegemdnico que desde su inicio limit6 las posibilidades para
la conformacién de partidos politicos competitivos, éstos por el contrario fueron
concebidos a priori como agrupaciones reaccionarias, condenadas por tanto, a una
irremediable condicion minoritaria. Como afirma Silva-Herzog Marquez: “Para los
partidos de la reaccidn, espacios de legalidad; para el partido de la revolucidn, la
legitimidad en exclusiva”13. Mediante tal condenacidn el sistema de partidos neg6 su
desarrollo y anticip6 su decadencia. Este sistema descansaba en dos soportes:
intolerancia y condicionamiento a la oposicion.

La inexistencia de reglas imparciales ofrecio el escenario deseado para el desarrollo
de un solo partido a costa de cualquier otro, asi se tolerd la sobrerrepresentacion del
partido oficial y enormes desventajas a los partidos minoritarios. “La indisputable
legitimidad histdrica del partido de la revolucidon borraba cualquier pretension de
imparcialidad”.14

d., p. 24.

" Ibid., p. 25.
2 1bid., p. 27.
B 1bid., p. 25.
“ Ibid., p. 26.
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Con el antidoto de la ley, el partido monopoliz6 toda posibilidad de accion
colectiva. Sin embargo el partido oficial nunca fue el depositario del poder supremo.
“Las riendas del partido oficial siempre estuvieron en otro lado. Primero, en la casa
del caudillo, luego en la oficina presidencial,”1> fue asi que el propio partido fue
relegado a un segundo plano, su funcion se inscribia s6lo en un momento especifico: la
transferencia del poder, es decir, sirvié6 solo como vehiculo del poder pero nunca
como residencia de la toma de decisiones, de tal forma, al partido le correspondi6
convertirse en el “bastion del presidencialismo”, es decir, “una estructura subordinada
a una instancia externa: el Poder Ejecutivo.”16

Tal subordinacién o bien la supremacia del Poder Ejecutivo culmindé en otro
elemento fundamental: el presidencialismo, concepto que refiere el proceso decisorio y
los mecanismos de control que se desarrollaron en torno a la figura presidencial.
Durante el tiempo del presidencialismo, el predominio del presidente se originaba no
solo a través de los mecanismos institucionales existentes “las fuentes del exceso
estaban en otro sitio, en la relacion del presidente con su partido y en la implantacién
de ese partido en todos los rincones del Estado y la sociedad.”1”

En este punto Jorge Carpizo identifica este fend6meno al sefialar como causas de la
preeminencia presidencial una serie de facultades metaconstitucionales, es decir, que
se sitlan mas alla de las atribuciones reglamentadas en el marco constitucional y de
las cuales se desprende la hegemonia que detentaban sobre los otros dos poderes del
Estado y sobre toda la nacion. Entre estas es preciso citar que el presidente era “el
gran dispensador de los principales cargos y puestos en la administracién publica, en
el sector paraestatal, en los de eleccién popular y en el poder judicial,”!® por ser el
Presidente al mismo tiempo Jefe maximo del partido, gracias a la disciplina partidista
y al estar inserto en practicamente todos los espacios politicos, el Presidente se
afianzaba como el gran tomador de decisiones, a decir de Carpizo, era “el gran
elector.” No obstante, como el mismo autor refiere, no era en la persona sino en el
cargo en donde residian estos poderes, “la presidencia se ha institucionalizado.”1?
Pero no solo esto, el presidente ademas contaba con atribuciones legales que lo
colocaban por encima de los otros poderes, entre estas subyacen el control de la
politica econdmica, social, su papel en las relaciones internacionales, y la designacion
del gobernante en la capital del pais; por otro lado ejercia influencia sobre los medios
de comunicacion. La determinante influencia que supuso la ley electoral y la
consecuente precariedad ocasionada en el débil sistema de partidos, causé el dominio
“casi absoluto” de un solo partido; me refiero sobre todo a ley impulsada en 1964, que

B 1d., p. 26.

*1d., p. 26.

Y Ibid., p. 37.

18 Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 2006, decimonovena edicion, p. 224.
19 Jorge Carpizo, Ibid., p. 205.

17



suprimid derechos politicos ciudadanos, otorgandoselos en exclusividad al partido
oficial a través de la administracién publica. Molinar Horcasitas distingue tres etapas
en el recuento del desarrollo de nuestro sistema de partidos: una primera etapa
formativa que corre de 1946 a 1963; la segunda de 1962 a 1977, y la tercera desde
entonces hasta actualidad.2 En la primera etapa se ubica el surgimiento del sistema
de partido hegemonico, la segunda identifica el auge del partido hegemonico, y la
tercera corresponde a inicio del llamado “Cambio politico”.

La Ley Electoral Federal de 1946 estableci6 la participacion electoral con
exclusividad a los partidos politicos nacionales y otorgé el control de las elecciones al
gobierno. Fue a través de requisitos tan extensos?! que el partido en el gobierno
obtuvo desde entonces su registro definitivo. Empero, si el gobierno “habia logrado,
entre 1946 y fines de los cincuenta, resolver los problemas de control del poder,”22
para finales de la década de los cincuentas y principios de los sesenta habia
ocasionado otro: el desgaste de la legitimidad del sistema electoral. Frente a este
problema hubo la necesidad de emprender reformas, un continuum que sigue siendo
vigente, entonces como ahora se trat6 de ofrecer mayor apertura, y el reconocimiento
de la oposicién con espacios de representacion popular.

Esto nos lleva a otro conflicto que podemos calificar como el secuestro del
Congreso: siendo un solo partido el detonador de la participacién politica, no era sino
a través de éste la Unica via de acceso al poder, y dado que no habia pluralidad, la
representacion en el Congreso fue detentada casi en absoluto por la unica fuerza
mayoritaria, gracias sobre todo a que las reglas electorales favorecian al partido
oficial.

Fue entonces que, no teniendo otro espacio de expresion politica salvo los partidos
politicos minoritarios, la poblacién se vio representada solo por un partido en el
gobierno, y a través de éste por las principales asociaciones gremiales. Esto nos da
cuenta de otro fendmeno: el corporativismo, “el régimen se apoyé en un mecanismo de
esta naturaleza para respaldarse por las masas, controlandolas. Fundada en una
compleja practica de intercambios, la malla corporativa envolvié practicamente a toda
la sociedad mexicana,”23 el corporativismo fue por tanto el pacto que estrech6 de
mejor manera a la sociedad mexicana con el sistema.

Las corporaciones se convirtieron en los verdaderos agentes de la representacion
social, vaciando al Congreso de una de las misiones mas importantes: nutrir la legitimidad

5 primera edicion de la Obra de Molinar Horcasitas se publicé en 1991. El tiempo de la legitimidad,
México, Océano.

a ley marcaba requisitos muy elevados para constituir partidos politicos nacionales: 30,000 afiliados,
distribuidos en todo el pais con un minimo de 1,000 en al menos dos terceras partes de las entidades
federales (articulo 24, fraccion ). Vid Molinar Horcasitas p. 31

%2 Juan Molinar Horcasitas, El tiempo de la legitimidad, México, Océano, 1991, p. 56.

> Jesus Silva-Herzog Marquez, Op. Cit., p. 32.
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a través de la competencia electoral y el juego parlamentario. A través de los anchos
conductos corporativos, el régimen absorbié las demandas sociales, subordinandolas al
aparato estatal.24

Sin instancias para la expresion colectiva y sin la existencia de asociaciones
gremiales consolidadas, se presenté una féormula que otorgéd vitalidad al sistema
corporativo: debilidad de la sociedad civil y autoritarismo. Esta férmula permitio la
iluminacion del presidente, de ahi que “la piedra angular del régimen fuera la
eliminacién de cualquier presencia que pudiera eclipsar la estrella presidencial.”2> Asi
también hegemdnico “es el adjetivo imprescindible para calificar al autoritarismo
mexicano,”26 Destacar este atributo del régimen mexicano nos permite sefialar las
claras diferencias que lo distinguen de los otros autoritarismos sostenidos en el
continente. Debido a estos mecanismos de control, México rompi6é la regla de
experiencias comunes latinoamericanas: los autoritarismos militares “donde fueron
abruptos la continuidad y el cambio.”27 Por el contrario:

Una de las caracteristicas distintivas del autoritarismo mexicano ha sido la puntual
celebracién de elecciones nacionales y locales en el marco de un régimen presidencial y
federal regido por la constitucién de 1917, que reconoce la gama completa de derechos
individuales, entre ellos el sufragio universal.28

No obstante, otro elemento fundamental del sistema y la clave de su
mantenimiento fue la corrupcion:

Si la mayor parte de los autoritarismos ha enfrentado el disenso con brutal represion,
el mexicano lo ha hecho con la mordida, la cooptacion, el contrato, los privilegios [...] Al
distribuir los frutos de la revolucion entre sus protagonistas, se evitaban los conflictos. La
corrupcion se convirtio asi en un eficaz mecanismo de control politico, un pegamento de
lealtades, un abortivo de rebeliones.?°

En suma, podemos decir del antiguo régimen que asenté su legitimidad y
permanencia en el sistema electoral, cuyas caracteristicas ya sefialadas crearon un
sistema hegemonico y autoritario, que encontré en las reformas la posibilidad del
continuismo. Asi, el Antiguo Régimen supuso la condensacion de una serie de
instituciones y practicas politicas que trajeron como consecuencia fendémenos
equivalentes: las elecciones sin competencia produjeron al partido hegemonico; el

** Ibid., p. 33.

% Ibid., p. 43.

*® Ibid., p. 41.

7 Ibid., p. 44.

%% Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico en México, México, UNAM, 1995, p. 10.
* Jesus Silva-Herzog Marquez, Op. Cit., pp. 44-45.
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corporativismo devino en debilidad de la sociedad civil; la ilegalidad, parcialidad y
control unipersonal motivaron el autoritarismo. Asi, la corrupcién fue la clave de su
funcionamiento, sin la existencia de contrapesos institucionales, con una nula
oposicion y sin amplios margenes de libertad; el sistema se top6 con las consecuencias
de sus limitaciones y de sus propias renuncias. Para la década de los setenta ya era
insostenible su legitimidad, las circunstancias exigian reformas.

1.2 La Transicion a la Democracia

Entender la democratizacion del Sistema Politico en México supone entender la
modernizacién del sistema legal, la democratizacién, por tanto, es un proceso de
cambios continuos ocurridos en materia electoral fundamentalmente. La transicion a
la democracia en México precisa al periodo de reformas en materia electoral que
inician de manera sistematica en 1977 y que conllevaron a la formaciéon de un nuevo
rostro legislativo a partir de los cambios legales en 1996. Se trata de un proceso
desencadenado, paulatino y gradual que liberalizé el ejercicio de la politica, que no
supuso en modo alguno la ruptura violenta del pacto social, ni tampoco fue (como en
otros casos) un momento fundacional. Fue en cambio un periplo ambulatorio de no
mas de 20 afios durante los cuales México construyd sus instituciones democraticas y
alcanz6 la madures en los procesos electorales. Este trayecto tuvo la peculiaridad de la
continua recurrencia al dialogo, al pacto y la negociacion entre las fuerzas politicas,
que dieron paso (de manera no prevista en sus origenes) a una nueva composicion
politica, marcada por el signo de la pluralidad.

La transicién a la democracia en México ha de entenderse como el paso de un sistema
de partido hegemodnico en elecciones no competitivas a un sistema multipartidista en
elecciones competitivas, es decir, elecciones limpias, equitativas y confiables, que
posibiliten el que los partidos en el gobierno municipal, estatal y federal se sometan
periddica y efectivamente al juicio de las urnas.3°

Este periodo de transicion, coincide con la democratizacién de otros paises, no
obstante, la nuestra es una experiencia peculiar. Si en el resto de América Latina la
violencia, la confrontacion y la ruptura fueron las constantes; en nuestro caso fue por
el contrario en principio una decision gubernamental, motivada por la falta de
legitimidad que también denotaba la preocupacion por el conflicto; fue una decision
que buscaba encauzar a través de las instituciones, las exigencias y expresiones
politicas de una sociedad privada de vida democratica, que no anticip6 el proceso que
se desencadenaria tiempo mas tarde. Hubo luego la necesidad del pacto entre partidos

% Alonso Lujambio, El poder compartido, México, Océano, 2000, p. 21.
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politicos mas consolidados, hasta culminar con los cambios sustantivos que
terminaron por crear una realidad muy distinta a la anterior.

Algo que la singulariza, respecto de otras transiciones a la democracia, es que la
mexicana, no supone en modo alguno la desaparicion de la otrora fuerza politica
hegemonica o su exclusion en la construccion del juego democratico. En este sentido la
transicion a la democracia en México supone [...] el paso del ejercicio monopdlico del
poder, al ejercicio del poder compartido.3!

En México dada la forma en como se llevaron a cabo los cambios, la esfera electoral
termindé siendo el ambito de la reforma, el area mas acabada, donde mayores y mas
profundas transformaciones se han concretado. El pais ha cambiado sobre todo en el
ambito electoral, de ahi que me anticipe a decir que la necesidad de nuevos cambios
no debiera ser privativa de este terreno. Hoy en cambio, teniendo una realidad nueva,
el abanico de posibilidades de cambio se hace mas amplio, intervienen otros
elementos y por tanto se requiere la revisién de otras areas del Estado antes no
atendidas. Pero en todos los casos, sin distingo de cudl ha sido o deba ser el tema del
momento, la posibilidad de reformar al Estado, en cualquiera de sus implicaciones es
una constante necesaria, dado que es preciso ajustar el disefio de las instituciones a
los cambios que las sociedades presentan. La experiencia mexicana confirma cémo la
necesidad de reformas supeditadas a las exigencias y tension entre gobierno y
sociedad, posibilitaron el consenso como via de cambio. La ruta en nuestro caso ha
conducido a un derrotero de explicito reconocimiento de la pluralidad politica, a
través de espacios institucionales de expresion y consolidacion democraticas.

1.2.1 La Era de los cambios

Para la década de los setentas las manifestaciones de inconformidad social habian
cobrado una dimensién mayor, en distintos sectores de la sociedad se vivia cierta
conflictividad en aumento, manifestada a través de la movilizacién y las disputas por
los 6rganos de representacion, “entre la sociedad y el Estado no existian los
suficientes ni adecuados vasos de comunicacion: una realidad parecia impermeable a
la otra.”32 En este contexto, la representacion institucional no reflejaba fielmente la
realidad, el hecho se reproducia con mayor crudeza en el régimen politico, como
afirma Lorenzo Cdrdova: el pais real contrastaba con el pais legal. En una palabra, “la

! Alonso Lujambio, /bid., p. 21.
32 Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, La mecdnica del cambio politico en México, México,
Ediciones Cal y Arena, 2005, tercera edicién, p. 80.

21



realidad y la lucha politica iban por un lado, la vida electoral iba por otro [...] una
institucionalidad que era incapaz de encauzar y representar la realidad del pais.”33

La candidatura de un solo aspirante a la presidencia de la republica, José Lopez
Portillo fue el acontecimiento que demostré claramente el quiebre del sistema
hegemonico. El hecho confirmaba que la legitimidad se nutre de la oposicion, sin ésta
el proceso decisorio pierde sentido: un solo candidato suponia la anulaciéon de la
competencia. La falta de legitimidad nublaba el ambiente; esta situacién se volvid
impostergable para el sostenimiento del Estado. Las elecciones de 1976 son el
momento culminante, sefalan el fin de un periodo y la imprescindible necesidad de
iniciar otro. Entonces la reforma se volvié una necesidad de Estado, se requerian
modificaciones sustanciales al entramado legal. Tal necesidad fue encomendada a
Jests Reyes Heroles, en tanto Secretario de Gobernacién, fue el encargado de llevar a
cabo la reforma politica que mayores implicaciones ha tenido en el sistema politico
mexicano y mayores cambios suscité en el dltimo trecho del siglo XX.

En su multicitado discurso pronunciado el 1 de Abril en Chilpancingo en 1977 con
motivo de su asistencia al segundo informe del Gobernador del Estado ante la XLVIII
legislatura de Guerrero, explicé cudles serian los elementos de la reforma venidera:
apertura, inclusion, reconocimiento y mejor representacion fueron los componentes
esenciales; y la proporcionalidad el elemento que le daria forma. Posterior a las
palabras sobrevinieron las acciones: Reyes Heroles en su calidad de Presidente de la
Comision Federal Electoral (CFE) convoco a las organizaciones politicas, instituciones
académicas y ciudadanos a una seria de audiencias publicas con el propésito de
recoger las opiniones y posiciones en torno a la reforma politica que se avecinaba, este
ejercicio era “inédito”, no obstante:

Todos los actores sabian que en las condiciones politicas de ese México, la voluntad
gubernamental definiria en Ultima instancia los resultados de la discusion; pero también
se sabia o se intuia que el cambio era una necesidad, que estaban convocados para hacer
lo que desde la éptica gubernamental era una remodelacién preventiva del sistema
politico. En los sectores mas lucidos habia plena conciencia de que se trataba de una
asignatura pendiente que el propio gobierno tenia que saldar, si se queria reencauzar las
enormes energias sociales desatadas y actuantes en todo el territorio nacional, y legitimar
el ejercicio del poder publico luego de afios de lucha, impugnacion y desgaste intenso en
casi todos los frentes.3*

En efecto, la reforma politica y la consideracion de incluir a los actores opositores
en la discusion, evidenci6 la preocupaciéon de una elite gubernamental autoritaria que
“supo recurrir a la negociacién y la cooptaciéon para conciliar los intereses en

> Ibid., pp.77-79.
*Ibid., p. 91.
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conflicto,”3> que si bien por un lado buscaba preservar la legitimidad del Estado, por
otro lado reconocian derechos politicos y otorgaba prerrogativas que hasta entonces
habian sido negadas. Esta actitud de apertura sin duda marc6 un cambio de rumbo en
el modo de detentar el poder, y vinculé la existencia de la oposicidn con la legitimidad
en la competencia politica, de ahi que frente a la ausencia de elites opositoras
reconocidas, se buscé construir un sistema con partidos minoritarios que encausara la
participacion y exigencias de la sociedad.

En cuanto a las audiencias publicas convocadas, es importante mencionar las
exigencias recurrentes que manifestaron los partidos politicos:

1. Simplificacion de las exigencias para la conformacion de Partidos politicos;

2. Introduccion del sistema de Representacion Proporcional en los Congresos;

3. Considerar a los Partidos Politicos entes de interés publico;

4. Acceso de los Partidos Politicos a los medios masivos de comunicacion.

Una preocupacion y duda recurrentes fue si acaso “el cambio electoral no fuese
sino una manera de prolongar una forma autoritaria de gobierno,”3¢ por su puesto
habia sobrada justificacion a la duda, dos temas no se habian ni recogido ni
desarrollado durante las discusiones: formulas para evitar el fraude electoral, y el
hecho de que el control de las elecciones seguiria estando en manos del gobierno. Por
otro lado, ajeno a la posibilidad de las reformas, los alcances y desigualdades
econdmicas de los actores seguirian limitando la participacion politica de la oposicidn.
Desde luego era sensato suponer que la acumulacién del poder varias décadas no se
diseminaria a voluntad explicita del gobierno de un momento a otro, de hecho, la
posibilidad de construir una democracia soélida no dependia en exclusiva de
concesiones gubernamentales, era necesario el desarrollo correlativo de los actores
fundamentales: los partidos politicos.

Toda posibilidad de desarrollo democratico tenia que pasar necesariamente por la
transformacién del sistema de partidos, pero también por la transformacion de los
partidos mismos. Finalmente, “la de 1977 fue una ronda de discusién pionera, el inicio
de una agenda y de un largo periplo de deliberaciones electorales que el pais viviria en
afios siguientes [...] Se inauguraba una manera de procesar el litigio politico para un
largo ciclo reformador, para una ruta negociada y pactada,”3” que traeria como
conclusién la instalacion de un sistema de partidos moderno en México.

* Victor M. Mufioz, Del autoritarismo a la democracia, Siglo XXI Editores, México, 2001, p. 49.
*® Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, op. cit., p. 101.
* Ibid., p. 103.
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1.2.1.1 Reforma politica de 1977

La reforma politica de 1977 sobrevino de dos formas: con la modificacion de 17
articulos constitucionales,38 y dada la magnitud de la reforma en con la necesidad de
una nueva ley electoral, llamada Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales (LFOPPE). En cuanto a las novedades introducidas al sistema son de
destacar los siguientes puntos:

1. Se confirio a los partidos politicos el caracter de instituciones de interés ptblico
y nacional,

2. Inclusién del Registro condicionado con el cual se permitian mayores
facilidades para constituir organizaciones politicas posibilitadas para participar en

elecciones; Cuadro 1. Autoridad Electoral
3. Adopcion del Sistema mixto en el Congreso, 1973
con el cual 300 diputados electos de los 400, '® Presidente (Secretario de
, , Gobernacion);
corresponderian como hasta entonces por mayorfa, y | Un senador:
100 a través del sistema proporcional, o ik diputad(‘);

4, Integracion de un Régimen de nulidades, e
recursos y sanciones, éstos fueron recursos juridicos
de inconformidad, protesta, queja,
revisiéon y reclamacion, instrumentos para reclamar
derechos de los partidos politicos durante el proceso electoral. Dichos “dispositivos
legales” si bien incipientes, sentarian las bases del sistema jurisdiccional para la
calificacion y validez electoral;

5. Derecho de participar en elecciones locales a los partidos politicos con el tinico

Un representante de cada
partido politico nacional;
e Secretario del Consejo

revocacion s
’ (notario publico).

requisito de ser reconocidos como nacionales;

6. Acceso de los partidos politicos a los
medios de comunicacion;

7. Introduccion del de

Cuadro 2. Autoridad Electoral 1977

e Presidente

(Secretario de Gobernacion); sistema

Un senador;

Un diputado

Un representante de cada Partido
Politico Nacional;

Un representante de cada Partido
con registro condicionado

(sin voto);

Secretario del Consejo

(notario publico sin voto);
Director del Registro Nacional de
Electores (sin voto).

representacion proporcional para diputados y
regidores;

8. Para la (auto) calificaciéon se incluyé un
colegio electoral con 60 diputados de mayoria y
40 de representacion proporcional;

9. La autoridad electoral integrada por los
representantes de partidos con registro, incluyé
a los representantes de partidos con registro
derecho

condicionado otorgandoles

(Cuadros 1 y 2); ademas la Comision Federal

a VOZ

38 Paoli, citado por Ricardo Becerra; Salazar Pedro; Woldenberg José, op. cit., p. 107.
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Electoral “adquiria la facultad de resolver sobre el registro de partidos y asociaciones
politicas”3? e integraba el procedimiento de insaculacién para la seleccion las
comisiones locales y distritales de una lista elaborada por el Registro Nacional de
Electores.

En definitiva, se trataba de un cambio “drastico” al reconocerse por vez primera
desde la promulgacién de la Constitucién de 1917, que los partidos politicos son los
actores fundamentales de la representacién politica nacional y los medios de acceso a
la conformacién de los 6rganos del Estado, a través de estos en adelante seria posible
dar cumplimiento a los principios en que se dijo fundarse la nacién proveniente de la
revolucién mexicana: democracia, federalismo y representatividad. “La reforma
constitucional reconocid la necesidad de los partidos politicos como intermediarios de
la vida democratica y los refrendaba como agentes privilegiados en la competencia de
puestos de eleccién popular.”40 La reforma les otorgaba a los partidos el papel
protagdnico en el proceso de transformacién democratica que experimentaria el
Estado mexicano, sin que entonces se previera tal situacion.

No obstante, la reforma no modificaria de manera inmediata al sistema politico, si
bien se realizaron cambios sustanciales y necesarios, buena parte de los elementos del
antiguo régimen permanecieron intocados, muchos de estos serian discusiones de las
reformas por venir; el aporte fundamental de esta reforma inaugural fue justamente
plantear la discusion en el Congreso como via deliberativa, la politica en adelante
sustentaria la legitimidad del sistema. Como consecuencia de los cambios
introducidos, las sucesivas elecciones dieron cuenta de la existencia de nuevas
condiciones electorales, los efectos mas notorios fueron:

1. Incorporacion de nuevos partidos politicos nacionales reconocidos por la ley.
Ademas de los cuatro partidos que existian antes de la reforma: el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) -protagonista indiscutible-, el opositor Partido
Accion Nacional (PAN), y los minoritarios Partido Popular Socialista (PPS) y Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM); se incorporaron a la participacion
electoral a través del registro condicionado, el Partido Comunista Mexicano (PCM), el
Partido Socialista de los Trabajadores (PST), y el Partido Demécrata Mexicano (PDM);
posteriormente a las elecciones de 1979 se incorporarian nuevos partidos, con los
cuales las opciones politicas se ampliarian contundentemente;

2. Reanimacién del debate parlamentario. Al pasar de cuatro a siete grupos
parlamentarios en la CAmara de diputados, se inyecté “mayor dinamismo no sélo a la
representacion nacional sino a la vida politica y a la discusion publica del pais.”4!
Consecuentemente, el partido oficial perdié de forma paulatina no solo escafios en el

** Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, op. cit., pp. 106, 107.
“ Ibid., p. 108.
* Ibid., 141.
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Congreso, su hegemonia nacional fue cediendo espacio a una oposicién cada vez mas
fortalecida, el PRI tuvo que enfrentarse a nuevas fuerzas politicas;

3. Naturalizacion de nuevas nociones al contexto cultural. Tolerancia, debate,
convivencia, diversidad, didlogo, legalidad y pluralismo fueron conceptos que -a decir
de José Woldenberg- en adelante formaria parte del discurso y de un patrimonio
comun a todos los actores.*? Estos supusieron la adquisiciéon de nuevos valores, los
cuales imprimieron otra fisonomia al debate discursivo y al valor real de la politica
mexicana.

Por otro lado, es importante no perder de vista algo: el fin tltimo de la reforma fue
revitalizar de legitimidad al sistema de gobierno, al grupo dominante en el poder, fue
asi que el PRI se mantuvo como fuerza mayoritaria por lo menos durante las
siguientes elecciones. No obstante, la reforma tuvo grandes virtudes: fortalecimiento
de los partidos existentes, nuevas opciones electorales, diversificacién de opiniones,
robustecimiento del espectro politico, mayores recursos materiales y legales para los
partidos, mayor competencia, legitimidad y por tanto mayores exigencias
institucionales; en una palabra, la reforma politica de 1977 fue una reforma
desencadenante que otorg6 al pais una agenda y un proyecto politico: la consolidacion
de un sistema de partidos, en el entendido de que la existencia de partidos politicos
modernos es la via de procesar la participacion politica para otorgar representaciéon y
formar gobiernos.

1.2.1.2 Reforma politica de 1986

Transcurridas las elecciones de 1979, 1982 y 1985 con el marco normativo de la
nueva ley, la materia electoral cobrd relevancia en la discusion politica, en el ambito
académico, en la investigacidn cientifica y desde luego en la contienda partidista;
nunca antes habia existido tal interés por el tema dada la precariedad del sistema
mismo, pero con el inicio de las reformas, la opinién y discusion cobraron relevancia;
un hecho trascendente fue la exigencia de mayor legalidad en las elecciones, con la
nueva ley el fraude dej6 de tolerarse.

A este contexto de nutrido interés por lo electoral, se sumé el papel de la
economia, para la década de los ochentas la crisis econdmica sumi6 al pais en la
ineludible necesidad de cambiar el modelo de desarrollo instrumentado durante
décadas. La credibilidad en el partido en el gobierno disminuyé, la inconformidad
social generalizada pronto encontré un cauce -entre otras formas- en la arena
electoral, ésta se volvi6 un lugar comun, depositario de inconformidad, impugnacion,
disidencia o denuncia; lo electoral se nutrié de la animadversion generalizada por la

* José Woldenberg, Sistema politico, partidos y elecciones en México, citado por Ricardo Becerra; Pedro
Salazar; José Woldenberg, op. cit., p. 145.
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crisis, lo mismo de grupos empresariales que organizaciones sindicales, “fuerzas de
derecha como de izquierda, hallaban un cauce legal,”43 el tema electoral se volvi6 el
receptaculo de las demandas: la exigencia de democracia fue la consigna comun. Los
reiterados conflictos poselectorales y el auge de las demandas, “generaron una
creciente demanda de espacios de participacion politica en un contexto de pluralidad
y competencia a la alza,”#* todo esto obligd al gobierno a centrar la agenda en la
revision de la norma electoral. De tal forma, se daba salida a dos preocupaciones
fundamentales: la preocupacion del gobierno por una composicién politica cada vez
mas plural, y las exigencias de la oposiciéon por mayores garantias de imparcialidad y
transparencia.*>

La particularidad de esta reforma es de una doble connotacién: por un lado ofrecid
un mayor reconocimiento a la pluralidad en el Congreso, pero al mismo tiempo le
resto legitimidad al arbitro de la contienda. Las consecuencias -sobre todo
desafortunadas- de esta reforma marcaron un episodio drastico en la vida politica
nacional que daria pauta a subsecuentes reformas. Las diferencias contextuales
también se hacian patentes en las propuestas de los partidos politicos opositores, era
claro que éstos habian confirmado los beneficios de la contienda legal; sus iniciativas
sembraban precedentes, y se inscribian en la agenda futura.

En cuanto a las modificaciones constitucionales que plante6 la reforma, conforme
la tesis que se sigue, en la que se expone un proceso tendiente hacia un mayor
reconocimiento de la pluralidad politica, es preciso sefialar de manera diferenciada los
efectos favorables (en beneficio de la pluralidad partidista) y los efectos desfavorables
(en beneficio de la formacion de mayorias unipartidistas) que las modificaciones
legales dieron como resultado. Estas fueron las modificaciones:

1. Se modificé la integracion de la Camara de diputados;

(a) Se mantuvo un sistema mixto, con la novedad de que se sumaron
100 diputados mds bajo el principio representacion proporcional, con lo
cual disminuy®¢ la diferencia numérica respecto los de mayoria relativa,
de tal forma, la Camara de Diputados quedo integrada desde entonces
por 500 diputados, de los cuales 300 son de mayoria y 200 de
representacion proporcional. Con esto se consiguié un sistema mixto
con una proporcionalidad cercana la media;

(b)Acceso a todos los partidos politicos al reparto proporcional. Hasta
antes de la reforma el partido mayoritario no tenia acceso a dicho
beneficio;

(c) A la par se introdujo una cldusula de gobernabilidad, mecanismo
mediante el cual se busc6 obtener la mayoria en la cdmara para el

* Ibid., p. 165.
* Ibid., pp. 165-166.
* Ibid., p. 167.
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partido mas votado, esto es 51 por ciento de las curules. Este
mecanismo consistia, en pocas palabras, en reservar “tantos diputados
de representacidn proporcional como fueran necesarios para igualar su
numero de diputados al porcentaje de su votacién nacional,”#¢ dicho de
otra manera, el partido mayoritario tenia la garantia de mantener
siempre la mayoria absoluta;

(d)En contraparte, también se determiné que ningtn partido podria
ocupar mas de 350 escafios, es decir, el 70 por ciento de la cAmara;

(e)Se determiné la utilizacién de una misma boleta tanto para
contabilizar los votos de diputados de mayoria relativa como para la
asignacién de los diputados de representaciéon proporcional.
Anteriormente, al permitirse una boleta para cada principio, el partido
mayoritario transferia sus votos para beneficiarse del reparto
plurinominal, o bien beneficiar a otro partido, esto distorsionaba la
representacion politica real; con la medida introducida se evitaba tal
hecho;

(f) Se determiné un ntimero fijo de circunscripciones a distribuir en el
pais para las elecciones. Antes era una cantidad variable, con la reforma
“se daba mayor claridad y certeza a las férmulas de reparto,”#7 al fijar de
manera invariable en cinco el numero de éstas;

(g)Un solo procedimiento para la asignacion de los diputados de
representacion proporcional. Seria la llamada férmula de primera
proporcionalidad que tendia a sobrerrepresentar a los partidos mas
pequerios y subrrepresentar a los medianos.

2. El Senado seguiria integrado por dos senadores de cada entidad, con la
salvedad de que se renovaria por mitades cada tres afios. La medida buscaba otorgar
continuidad a los trabajos legislativos al evitar que se renovara la camara en su
totalidad en cada eleccidn, sin embargo, “se trat6 de una reforma menor y que distaba
mucho de atender la preocupacién central para las oposiciones: abrir el Senado a la
pluralidad,”8 facilitando el acceso de otros partidos;

3. Creacion de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. Un cambio
trascendente que otorg6 por primera vez un érgano de representacion y deliberacion
a los ciudadanos de la capital del pais, no obstante, de no ser un érgano legislativo
propiamente dicho. La medida respondia a las necesidades propias del momento4? al
otorgar cierta autonomia reglamentaria, medidas de fiscalizacién administrativa, y un

*® Ibid., p. 189.

* Ibid., p. 190.

*® Ibid., p. 181.

“ la experiencia del terremoto de 1985 justificaba la necesidad de instaurar instancias deliberativas, en las
gue los habitantes de la ciudad de manera representativa tomaran parte de los asuntos publicos.
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espacio de promocion de la participaciéon ciudadana y gestoria. El o6rgano se

compondria por 66 representantes, de los cuales 40 serian electos por el principio de
mayoria y 26 de representacion proporcional;

4. Se introdujeron cambios desfavorables en los drganos de preparaciéon y

vigilancia de las elecciones;

(a) Incorporacién del criterio de la representacién proporcional a la

Comision Federal Electoral, de tal suerte que, ademas del Secretario de

Gobernacidn, el Senador y el Diputado, existirian tantos representantes de

cada partido como votos obtenidos. Integrado de tal forma el 6rgano

encargado de garantizar la imparcialidad de las elecciones, y dada la

representaciéon que ejercia el partido mayoritario, éste quedaba en los

hechos a cargo de la toma de decisiones fundamentales. Fue asi que el

partido oficial logro reunir la mayoria de votos (16 votos) en las decisiones

tomadas de la controvertida elecciéon presidencial de 1988, incluso si el

Secretario de Gobernacion, los dos legisladores y todos los otros partidos

votaran en conjunto (15 votos), la direccion del proceso quedaba en manos

del partido oficial, por tanto, el Cuadro 3. Comision Federal Electoral

partido mas cuestionado 1988
terminaba siendo su propio juez ' ® Presidente (Secretario de Gobernacion);
(Cuadro 3); ¢ Un Zenadodr;
. o . e Un diputado;
_ (b) _,El mISI‘I,‘lO Crlterlo-(%e e Representantes de Partidos Politicos
integracion normo a los comites (Asignados de forma proporcional):
distritales electorales, con el 'e¢ PRI 16
agregado de que el Presidente '® PAN 5
de la Comisién nombraba al ' * PFCRN
Presidente y Secretario locales, : gii{M i
lo mismo ocurria hasta las |4 pmMs 2
mesas de casillas: el presidente '¢ PDM 1
y secretario en cada una lo /¢ PRT 1
nombraba a su vez el presidente | ® 1otk 31 _ _ _
s e e Secretario del Consejo (Notario Publico
del comité distrital electoral; sin voto)];
(c) Este criterio resultd o Director del Registro Nacional de
ser un error garrafal, pues dejo Electores (sin voto).

en manos de un partido la realizacién del proceso de manera centralizada,
total y vertical. Con mayoria de votos en la comisiéon y comités, y con
funcionarios electorales leales al gobierno, el arbitro era poco menos que

una farsa.
5. Legalizacion de las candidaturas comunes. Antes de la reforma solo era
permitida la formula de la coalicién para que dos o mas partidos postularan a un
mismo candidato pero con restricciones que inhibian esta posibilidad. Con la formula
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introducida se facilitaba la formacidon de alianzas electorales sin que los partidos
resultaran afectados, esta medida beneficiaba a los partidos minoritarios;

6. Supresion del registro condicionado. Se suprimieron los altos cotos de afiliados
y demads tramites, bastaba la obtencion del 1.5% de la votaciéon para mantener el
registro; pero los partidos recién formados sin esta exencion del registro
condicionado quedaban en riesgo de desaparecer, ademas se restringia la formacion
nuevos partidos;

7. Disminucién los tiempos entre la emision del voto y su computo. Esta medida
dio respuesta a un reclamo generalizado para dar mas certeza y confiabilidad al
recuento de los votos, de una semana se redujo a tres dias el plazo;

8. Mayor precisién en la reglamentacion de prerrogativas de partidos. Esto
supuso un avance si bien incipiente, ayud6 a dar mayor certeza y especificidad en los
mecanismos de distribucién y control de los recursos asignados a los partidos
politicos, lo que contribuyé de manera inmediata a disminuir practicas discrecionales
y avanzar en la institucionalidad de los 6rganos reguladores. Asi distinguimos:

(a) El financiamiento estatal a los partidos politicos quedd
reglamentado en el nuevo cddigo, el mecanismo de asignacién lo determind
el denominado “costo minimo de una campafia para diputado” multiplicado
por el nimero de candidatos registrados por el principio de mayoria
relativa, el resultado se dividia por mitades y se asignaba de manera
proporcional;

(b)  Reglamentacién del tiempo en medios de comunicacién para los
partidos politicos. Estos contarian con quince minutos mensuales, era un
tiempo similar al que tenian con la novedad de quedar puntualmente
sefialado en la ley, no obstante, la presencia alcanzada en los medios seguia
siendo reducida; se trataba insisto, de medidas insuficientes pero
progresivas que sentaron los ejes de las discusiones y reformas futuras;

9. Persistencia del principio de autocalificacion. Una medida negativa que se
mantenia: cada cdmara calificaba la eleccion de sus miembros, con la novedad de que el
Colegio electoral de los diputados se instalaria con la totalidad de los presuntos
diputados, una medida por demas equivocada pues creaba “un 6rgano calificador
inmenso y totalmente politizado”>® que hacia a los competidores -sobre todo del
partido mayoritario- jueces de sus propio actos;

10. No intervencion de la Suprema Corte de Justicia de los procesos electorales. Al
suprimirse el recurso de reclamacién quedd sin facultades para poder intervenir en
materia electoral, en la practica dicho recurso no tenia la mayor relevancia pues la
ultima palabra la tenia la propia CAmara a quien reenviaba el caso impugnado;

% 1bid., p. 198.
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11. Creacién del Tribunal de lo Contencioso Electoral (TRICOEL). En contraparte
se cred este organismo auténomo para resolver los recursos de apelacién y queja, si
bien la ultima instancia de calificacion seguian siendo los Colegios Electorales de cada
Camara, el TRICOEL sent6 las bases para establecer una instancia distinta a la
autoridad de la contienda que calificara las elecciones. Esta fue una aportacion
significativa de la reforma.

Para decirlo en unas palabras, 1a de 1986 fue una reforma paradéjica, bicéfala: por
un lado, favorecié el reconocimiento de la pluralidad politica sentando las bases de
futuras reformas, introduciendo nuevas normas, y mejorando otras, asi como
otorgando beneficios a los partidos minoritarios. Pero al mismo tiempo favorecié la
hegemonia del partido mayoritario: al mantener medidas a su favor e introduciendo
otras que le garantizaban seguir siendo un partido mayoritario. La reforma fue un
hecho ambivalente, dicotémico. Para el partido en el poder la reforma era vista como
un espacio de intercambios, denotaba claramente estas cualidades y efectos
contrastantes: la flexibilizaciéon que permitié las candidaturas comunes, amplitud de
la proporcionalidad en el Congreso, mayores certezas legales y la apertura de “un
nuevo espacio para la politica en la capital del pais,”>! todo esto fue a la larga en
beneficio de una oposicién minoritaria y diversa a costa de la cooptaciéon de la
autoridad electoral por el partido autoritario, en un ultimo intento de mantener su
hegemonia. El PRI concluia su etapa de “ente controlador”, dejaba de ser un ganador
absoluto y como ultimo movimiento causaba un retroceso brutal en la credibilidad
institucional electoral, “La reforma de 1986 pasaria a la historia como un cambio
legislativo desafortunado que dio pauta para la crisis electoral mas profunda del
México moderno.”52

1.2.1.3 Reforma politica de 1990

Para la década de los noventas la pluralidad politica se traducia en la fortaleza
institucional que habian alcanzado los partidos; la oposicién se habia fortalecido con
la apertura de espacios, y desde ahi aumentaban las posibilidades de interlocucion
para la poblacién, todos estos fendmenos derivados de las anteriores reformas y
acelerados gracias a los efectos de la ultima eleccién. México se veia ya en medio de un
profundo proceso de cambio politico, la via de acceso era lo electoral. Tanto para los
partidos politicos, como para la sociedad “habia quedado claro que por el camino
electoral la expansion opositora era posible, que las energias politicas podian
expresarse y ensancharse a través de esa via.”>3 Por su parte, para el aparato

> 1bid., p. 206.
>2 Ibid., p. 203.
> Ibid., p. 211.
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gubernamental quedaba claro que los procedimientos, instrumentos e instituciones
electorales quedaban rebasados frente a los acontecimientos del momento, y si lo
electoral era el motivo de cambio, al mismo tiempo tenia que ser la posibilidad de
solucion, el acicate del conflicto. El tema electoral retomaba su lugar prioritario en la
agenda de la reforma.

La reforma de 1990 no puede entenderse sin dos hechos fundamentales que le
anteceden: la reforma previa, y fundamentalmente las elecciones de 1988, un
acontecimiento que inscribe un referente contextual muy distinto al de las reformas
pasadas, debido:

Por un lado, al consistente crecimiento de la oposicion en el pais, particularmente de la
izquierda, [...] que permiti6 la llegada de los primeros legisladores opositores al Senado,
asi como arrebatar la mayoria calificada al PRI en la CiAmara de Diputados [...] Por otro
lado, a partir de entonces se evidencié la gran urgencia de contar con autoridades
imparciales e independientes, necesidad que marcaria profundamente el sentido de las
reformas electorales por venir.>*

En el primer caso, las cuestionadas elecciones, los cambios introducidos en la
legislacion y la pérdida de mayoria absoluta, obligaban al gobierno y a su partido a
recurrir a las reformas constitucionales en acuerdo por lo menos con otra fuerza
politica, y dado el renuente rechazo de la izquierda, el PAN se erigié como la fuerza
vinculante, facilitadora para formar mayoria, y al cabo beneficiaria de la situacién. En
cuanto a la autoridad electoral, el encono y falta de legitimidad obligaban a todas las
fuerzas politicas a enfatizar la necesidad de centrar los esfuerzos legislativos en ese
tema, como resultado se obtendria el mayor aporte de la siguiente reforma: la
institucionalizacion de un 6rgano estatal auténomo, dotado de los instrumentos
legales y técnicos, capaz de ofrecer legitimidad y certidumbre en los procesos
electorales venideros. Si bien no se veria resulto por completo el problema, con la
creacion del Instituto Federal Electoral (IFE) se instalaria la piedra angular que daria
pie a la consolidacién de un sistema de partidos moderno en México. La necesidad de
garantias institucionales que ofrecieran credibilidad y certidumbre serian la fuente de
la discusién fundamental, cuyos resultados se expresan a partir de los siguientes
puntos nodales en que consistié la reforma en mencién:

1. Creacién del Instituto Federal Electoral. Sin duda la mayor
aportacion y el punto de mayor avance que ofrecio la reforma, que buscaba
dar respuesta a un problema fundamental y generalizado que amenazaba a
la incipiente democratizacion del pais: la necesidad de dotar al Estado de
una instancia legal y transparente capaz de afrontar con certeza y

>* Lorenzo Cérdova, “La reforma electoral y el cambio politico en México”, J. de Jesus Orozco; Zovatto Daniel
(Coord.), Reforma politica y electoral en América Latina 1978-2007, México, IIJUNAM, 2008, p. 661.
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puntualidad la enorme tarea de organizar elecciones, referente basico de
una democracia. El IFE fue concebido como “la autoridad encarga de la
funcién estatal de organizar las elecciones para renovar a los poderes
Legislativo y Ejecutivo de la Unién”,55 considerado como un organismo
publico auténomo, dotado de personalidad propia. Se caracterizé por una
estructura descentralizada y dual:

Cuadro 4. Consejo General del IFE Area directiva.- se integraba por
Presidente (Secretario de Gobernacién); distintos drganos, a la cabeza como 6rgano
Dos senadores; rector se estableci6 el Consejo General.

Dos diputados;

Seis Consejeros Magistrados;
Representantes de Partidos Politicos en
el Congreso: 4 PRI, 2 PAN, 1: PRD, PPS, = Senadores y dos Diputados, uno de
PFCRN y PARM; mayoria y otro mas de la primera minoria
e Representantes de partidos con
registro: 1 de PDM, PRT, PT y PEM.

Seguiria presidido por el Secretario de
Gobernacién, ademdas lo integrarian dos

en cada camara, “como aportacion central
de la reforma”s® se incorporaron seis
consejeros magistrados, como requisitos de seleccién debian contar con los mismos
requisitos que los ministros de la Suprema Corte, y serian nombrados por la votacion
calificada de la CAmara de Diputados a propuesta del Ejecutivo; de no ser posible por
este medio, se recurriria al sorteo. La incorporacién de estos funcionarios al érgano
electoral supuso un importante paso en la ciudadanizacién del IFE, “su presencia tenia
por objeto neutralizar el sesgo partidario en el seno del Consejo General.”>7 Los
partidos politicos desde luego seguirian | Cuadro 5. Consejos Locales y Distritales

estando representados, con la novedad de |® Vocales Ejecutivos de la Junta local o
distrital;

e Seis Consejeros Ciudadanos;
_ . _ e Representantes de partidos politicos en
ciento (umbral minimo) y el diez por el Congreso (misma proporcidon que en

ciento de los votos en la elecciéon anterior el Consejo General);

inmediata correspondia un representante; - ® Representantes de partidos con registro
entre el diez y 20 por ciento dos; entre el 20 y 30 por ciento tres, y con mas del 30 por
ciento de la votacion cuatro. De tal forma para las elecciones de 1991 el PRI obtuvo 4
representantes, el PAN 2 y tanto el PRD, PPS, PFCRN y PARM uno respectivamente. De
igual forma los partidos no representados en el Congreso pero con registro también
obtuvieron un representante en el Consejo General (Cuadro 4). Con la misma logica de
integracion se instauraron 32 Consejos Locales y 300 Consejos Distritales, y las mesas
directivas de casillas (Cuadro 5).

la siguiente formula de asignacion
proporcional: entre el uno punto cinco por

>> Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, Op. Cit., p. 249.
*® Ibid., p. 251.
7 Ibid., p. 252.
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Area Ejecutiva.- a la cabeza se encontraba la Junta General Ejecutiva presidida por
el Director Ejecutivo del Instituto, un Secretario Ejecutivo (General) y seis Directores
Ejecutivos, uno para cada area y para cada atribucion del Instituto:

Registro Federal de Electores,

Cuadro 6. Junta General Ejecutiva ., L,
Organizacion Electoral, Capacitacion vy

e Director General;

e Secretario Ejecutivo (General); Educacion Civica, Prerrogativas y Partidos
e Director Ejecutivo de Registro Federal Politicos, ~Administracion y  Servicio
de Electores; Profesional. Este otro drgano colegiado
* Director Ejecutivo de Organizacion tiene desde entonces la finalidad de llevar
Electoral; bo “1 i6n efectiva de 1
e Director Ejecutivo de Capacitacion a cabo “la operacion efectiva de las tareas
Electoral y Educacién Civica; electorales,”>8 con especialistas
e Director Ejecutivo de Prerrogativas y profesionales en la materia electoral y con
Partidos Politicos; - personal de confianza a cargo de cada area
e Director Ejecutivo de Servicio . .
. (Cuadro 6). De forma similar se instalaron
Profesional Electoral; ] _ o
e Director Ejecutivo de Administracién. las Juntas Ejecutivas Locales y Distritales
(Cuadro 7).

Dos son los cambios sustanciales en cuanto a la nueva organizacion electoral,
primero, se incorporé un cuerpo de profesionales a las funciones del érgano
regulador, y segundo, se incluy6 la participaciéon de ciudadanos en el dmbito local y

distrital, ambas son diferencias
Cuadro 7.

fundamentales respecto del anterior | yyptas Ejecutivas Locales y Distritales
esquema: en el primer caso la Vocal Ejecutivo;

funcionalidad del organismo quedaba en Vocal Secretario;
manos de especialistas sin sesgo partidista, Vocal de Registro Federal de Electores;
, Vocal de Organizacidn Electoral;
y en el segundo caso el nombramientos de o
] Vocal de Capacitacion Electoral.
ciudadanos para ocupar el cargo de
consejeros locales o distritales no solo hacia participes y corresponsables a los
ciudadanos, también inyectaba transparencia, vigilancia e imparcialidad a la
organizacion de los comicios. Con estas medidas el Gobierno y los partidos perdian
injerencia en los comicios, pero ganaban en cambio mayor limpieza y certidumbre. En
suma, profesionalizacion y ciudadanizacion fueron los elementos clave que sembraron
un claro y diferenciado referente institucional.
2. Integracion de los érganos de representacion popular. En este tema en
realidad no hubo avances importantes, basta decir que la reforma sirvié solo

para especificar algunos aspectos de las reglas de asignacidn de las curules en
el Congreso:
a) Se fij6 como limite 350 diputados para un mismo partido;

*% Ibid., p. 252.
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b) Clausula de gobernabilidad: se adicion6 un cambio que afecté la
representaciéon plural en la Camara, al sefialar que al partido que
obtuviera el mayor nimero de constancias de mayoria y el 35 por ciento
de la votacién nacional, le serfan otorgados tantos diputados de
representacion proporcional como requiriera hasta alcanzar la mayoria
absoluta de la CAmara;

c) Lo nuevo fue que se estableci6 una nueva regla llamada escala
movil, con la cual el partido con mas triunfos de mayoria, obtendria dos
diputados adicionales por cada punto porcentual obtenido entre el 35y
60 por ciento de la votacién nacional. Esto supuso un tremendo
retroceso, pues reservaba con exclusividad la mayoria de la caAmara al
partido oficial, el cual bastaba que obtuviera la mayoria relativa para
que ésta se convirtiera en automatico en absoluta, omitiendo todo
proceso consensual y de negociaciéon que la produjera de manera
natural;

d) Finalmente, para reafirmar lo anterior quedé claramente
establecido que los demas partidos -ajenos al beneficio de la escala
movil- solo recibirian el mismo porcentaje de curules correspondiente
al porcentaje de votos obtenidos, es decir, aquellos que obtuvieran
menos del 35% y entre el 60 y 70 por ciento de la votacién nacional. De
tal forma quedd plasmada una ventaja clara para el partido mayoritario
respecto los otros partidos.

Salvo de esto, la integracion del Poder Legislativo permanecié conforme la reforma
anterior, el umbral seguiria siendo del uno punto cinco por ciento y el Senado se
renovaria por mitades cada tres afios. Como es de apreciarse, este apartado
“constituy6 un retroceso con relacion a la anterior reforma,”>® que benefici6 al partido
mayoritario a expensas de los minoritarios.

3. Régimen de partidos politicos. En este rubro vale destacar los cambios
favorables que se hicieron a las reglas de acceso y prerrogativas de los
partidos, el cambio sustancial fue la reintegracion de la figura del registro
condicionado, hecho que favorecié la formaciéon y consolidaciéon de nuevos
partidos. La reserva principal no obstante fue que prevalecia mucha

discrecionalidad para su reconocimiento;

4. Financiamiento publico. Esta fue el area en donde se registré un mayor
avance, al establecerse por primera vez cuatro rubros de financiamiento ptiblico
a los partidos:

% Ibid., p. 257.

35



a) Por actividad electoral. La referencia era la cantidad de votos
obtenido en elecciones legislativas;

b) Por actividades generales. Lo equivalente al diez por ciento del
financiamiento por actividad electoral, se otorgaba de manera
igualitaria para todos los partidos;

c) Por subrogacién. 50 por ciento de lo correspondiente a las dietas
de los legisladores de cada partido;

d) Por actividades especificas. Reembolso de hasta 50 por ciento de
los gastos hechos en rubros concretos tales labor editorial,
investigacion, etc.

Mas alld de las implicaciones o los montos de la asignacién de recursos, la
contribucién fundamental fue que por primera vez quedaba contemplada en la ley una
forma clara de distribuir recursos publicos a los partidos; los precedentes asentados
serian el motivo de reformas mas refinadas.

5. Acceso de los partidos a tiempos oficiales en radio y televisién. La reforma
reconocia dos aspectos: ampliacién de tiempo, y un mecanismo de distribucion,
considerando la votacién conseguida por cada partido. Al igual que otros temas
la reforma permitié mayor especificidad y ligeros avances con los cuales se
anticipaba la necesidad de nuevas reformas;

6. Registro Federal de Electores. Desde entonces la celebracion de
elecciones cuenta con un instrumento fundamental para la confiabilidad y
certeza; el hecho supuso primero, la creacion de un Catalogo General de
Electores el cual dio paso al Padrén Electoral, que integraba sdlo a quienes
habiéndose “dado de alta” acudian por su credencial, con ellos se obtenian las
listas nominales que recogia los nombres de quienes podrian votar al haber
cumplido con sus obligaciones, entonces el derecho ciudadano de elegir
requirié como nunca antes de atribuciones corresponsables entre autoridades
y ciudadanos, con la participacién de ambos era posible salvaguardar el acto de
votar con mayores garantias. En cuanto a los partidos, como garantia para la
confianza se creé la denominada Comision Nacional de Vigilancia, que integré a
representantes de los partidos en los tres niveles de organizacion del Instituto:
federal, local y distrital. El mecanismo propiciaba mayor confianza en la
Institucion, por lo que, con medidas como esta “el padron electoral se revelaria
como el instrumento mas sofisticado y columna vertebral de la organizacion
electoral;”¢0

 1bid., p. 262.
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7. Procedimientos y reglas del proceso electoral. Estas se depuraron de la
siguiente forma:

a) Se acoto el tiempo de campaiias;

b) Reglas mds precisas para instalacién de casillas, una casilla por
cada 750 electores;

c) Creacién de casillas especiales, para facilitar el sufragio a quienes
se encontraran fuera de su seccion, distrito, entidad o circunscripcion el
dia de los comicios;

d) Paridad de los partidos en la designacidn de representantes;

e) Mecanismo de conteo preliminar de votos, un mecanismo oficial
para disminuir especulaciones y dudas, de acceso a los partidos y
juridicamente sin resultados validos.

8. Tribunal Federal Electoral. Un cambio “sustantivo”:

a) La naturaleza del 6rgano pasé de naturaleza administrativa a
jurisdiccional, el hecho permitié la fundacién de “un verdadero sistema
de justicia electoral,”®! seguia siendo independiente del poder judicial y
sin mecanismos de revision constitucional;

b) Estructura descentralizada;

c) Precisiéon de recursos para impugnaciéon: queja y reclamacion
(caracter administrativo), apelaciéon y reconsideracién (caracter
jurisdiccional);

d) La calificacion de las elecciones seguia siendo atribucion de los
colegios electorales.

Los cambios generados y las consecuencias de estos habian hecho lo propio, el pais
se encontraba de hecho en medio de un franco proceso de transformacién
democratica, las consecuencias del momento lo demostraban y motivaban adn
cambios mas profundos, como prioridad de Estado a favor de su propio
funcionamiento. Las circunstancias obligaban a todos los actores a convergir en los
temas electorales para favorecer su propia presencia. Con la creacién del IFE el Estado
mantenia (en los hechos recobraba) la funciéon de organizar las elecciones, pero
ademas iniciaba un nuevo proceso de consolidacién institucional en lo relativo a lo
que vendria a llamarse profesionalizacion y democratizacidon de la funcién electoral,
un referente en el tema.

Esta fue una reforma fundamental, claramente producto de la negociacion
intrincada de un gobierno y su partido, avidos de mantener para si los privilegios que
otorga la posibilidad de ser mayoria, frente a partidos opositores mas afianzados en la
arena legislativa que se hacian de los mecanismos legales y de las coyunturas politicas

® 1bid., p. 2665.

37



para favorecer su posicion, al tiempo que sentaban las bases de la institucionalidad
electoral. Si por un lado el partido oficial tuvo que desistir del control de las
elecciones, fue a cambio de la garantia de conseguir afianzarse por conductos legales
como mayoria en el Congreso. Este episodio de la reforma nos confirma primero: que
los cambios alcanzados son producto de los conflictos pasados, segundo, que no
existen ni concesiones gratuitas ni reformas conclusivas. La de 1990 nos muestra ese
doble atributo, por un lado, trata de dar respuestas a las demandas del momento, y
por el otro abri6 la puerta para futuras reformas.

1.2.1.4 Reforma politica de 1993

Un sistema de partidos confiable se sostiene gracias a un sistema electoral creible,
aquel que ofrece espacios de expresion y desarrollo para la diversidad de posiciones
politicas que de manera organizada deciden tomar parte en los asuntos publicos,
donde todos cuentan con la posibilidad de aspirar al poder. De esta posibilidad, en
buena medida se desprende el desempefio efectivo del gobierno. Esto era claro para el
grupo en el poder iniciado el decenio de los noventas, quienes valoraban
acertadamente que su legitimidad procedia de la existencia de un sistema electoral
competitivo, legal y certero; capaz de contener la confianza de los partidos politicos y
de los ciudadanos.

La reforma de 1990 intent6 procesar los reclamos de la cuestionada eleccién
presidencial de 1988, gracias a ésta, para 1991 se observaban los resultados de su
implementacion en tres hechos determinantes: la participacion ciudadana era mayor
que la registrada en la cuestionada eleccion anterior,®? el PRI mantenia la mayoria
calificada sin conflictos poselectorales, y por ultimo el nuevo arbitro de la contienda
ofrecia credibilidad y confianza, gracias a que contaba con los instrumentos deseables
para procesar las posibles controversias. Aquella ominosa eleccion de 1988 parecia
superada, mas bien seria en el ambito local donde los acontecimientos de
inconformidad social motivarian las nuevas exigencias de modificaciones a la
legislacién electoral.

La reforma politica de 1993 no supuso ninguna modificacién drastica, de hecho
“no altero en lo fundamental el soporte institucional de 1990,”¢3 su propésito
fundamental fue atender dos aspectos particulares que habian quedado vedados de la
anterior reforma y que para entonces demostraban urgencia, fue asi que los dos temas
relevantes que abord6 la reforma fueron las formulas de integracion del Congreso y la
reglamentacion del control de las finanzas publicas dispuestas para los partidos. Los
cambios fundamentales de la reforma constitucional fueron:

®2 Esta habia aumentado en un 15%, contrario a las expectativas dadas, tomado de Ricardo Becerra; Pedro
Salazar; José Woldenberg.
® Ibid., p. 286.
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1. Nueva férmula de integracion del Congreso

Este seguiria siendo uno de los temas fundamentales y recurrentes de las
reformas, en este caso se atendid el persistente reclamo de inyectar pluralidad al
Senado, fue asi que la representacion federal que antes de la reforma contaba con
dos Senadores renovados uno cada tres afos, paso a cuatro por cada entidad del
pais, tres electos por el principio de mayoria y el tercero asignado a la primera
minoria. La nueva medida —que claramente seguia beneficiando al partido oficial-,
tuvo la bondad de permitir el acceso a un mayor nimero de senadores de la
oposicion, si bien de manera minoritaria, por lo menos se garantizaba la presencia
de un senador de un partido distinto al mayoritario en cada entidad; la reforma
también opté por que el Senado volviera a su anterior forma de eleccién,
permitiendo desde entonces su renovacién total cada seis afios. La medida en su
conjunto sirvié6 para atemperar un poco la sobrerrepresentacion del partido
mayoritario.

En cuanto a la CAmara baja el tope maximo de diputados que un partido podia
obtener disminuy6 de 350 a 300 si se obtenia un porcentaje de la votacion igual o
menor al 60 por ciento; salvo que un partido obtuviera un porcentaje mayor a este,
podia obtener hasta 315 diputados (63 por ciento) de la Camara, con todo, la
medida disminuyé la sobrerrepresentaciéon del partido mayoritario del 70 al 60
por ciento.

2. La eliminacion de la autocalificacion

Después de haber sido omitida en las anteriores reformas, se “terminé con la
calificacion politica y se pasd a una féormula de calificacion jurisdiccional para las
elecciones de los miembros del 6rgano legislativo,”¢4 aunque el Colegio electoral
de la Camara de Diputados seguiria calificando la eleccién presidencial. Sin duda
esta medida supuso un cambio muy importante y fundamental en la construccion
institucional.

3. La regulacion del financiamiento a los partidos politicos

A diferencia de las modificaciones anteriores, este rubro se anuncio en el texto
constitucional pero se desarroll6 en las reformas hechas al Codigo Federal, en el
que se abord6 un tema fundamental: los partidos politicos serian no solo
receptores, también sujetos de obligaciones en el manejo de los recursos
asignados y de los obtenidos de forma propia. De tal forma, se especificaron
mecanismos de control de las finanzas partidistas hasta entonces inexistente en la
legislacién, que en adelante contemplarian cinco rubros de financiamiento para los
partidos: publico, de la militancia, de simpatizantes, autofinanciamiento y por
rendimientos financieros, de igual forma se prohibié el financiamiento que

* Ibid., p. 293
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proviniera del Estado, gobiernos, entidades publicas, de cultos religiosos, del
extranjero o de empresas mercantiles.

El efecto, de estas disposiciones deton6 el reclamo de mayores condiciones de
equidad, y se trasladéo a otros rubros de la competencia, asi los temas del
financiamiento y la fiscalizacién cobraron relevancia lo mismo que las exigencias de
mayor presencia para los partidos en los medios de comunicacion, y la integracion del
Consejo General del IFE. Tales temas serian abordados en las siguientes reformas.
Finalmente, la concrecién de la reforma tuvo el inconveniente de no conseguir el
consenso de todas las fuerzas politicas, pero al mismo tiempo “seria la ultima reforma
bilateral, impulsada mediante una negociaciéon del PRI y del PAN,”65 en adelante las
reformas se procesarian con mayor discusion e inclusién.

1.2.1.5 Reforma politica de 1994

La ley electoral recién reformada en 1993 pensada para conducir el proceso
electoral del afio siguiente no habria de llegar a las elecciones antes de ser sometida a
nuevas modificaciones, fueron las inesperadas circunstancias de aquel afio de 1994
que cambiaron radicalmente el contexto politico nacional y obligaron a todas las
fuerzas politicas y al gobierno, a conjuntar voluntades de nueva cuenta para
contrarrestar la oleada de violencia desatada, que amenazaba con trastocar la
construccion electoral afanosamente erigida como la via de encausar el conflicto. El
provisorio temor que habia guiado a Reyes Heroles en el inicio de la era de los
cambios democratizadores en 1977, se hacia evidente la primera mafiana de ese afio
nuevo de 1994, cuando el pais se despertd con la noticia de un levantamiento armado
que recurria a la violencia como medio de protesta. El hecho no era menor, ponia en
entre dicho la institucionalidad de los 6rganos del Estado, “la reaparicion del México
bronco estaba poniendo en cuestion toda la obra electoral, pacifica, que
trabajosamente se habia construido hasta entonces.”%®

El Ejército Zapatista de Liberacién Nacional, una conjunciéon de grupos de la
izquierda radical e indigenas de una de las zonas mas pobres del pais cuestionaban de
esta manera las reformas gracias a la recuperacién del PRI en las elecciones de 1991,
que le permiti6é de nuevo formar mayoria en la cdmara, el gobierno habia emprendido
las mayores reformas en distintos ambitos la vida nacional: en el campo la tenencia de
la tierra era otra, descentralizacion educativa, nuevo estatus a la Iglesia y
fundamentalmente, la liberalizacién de las relaciones comerciales con los vecinos mas
desarrollados del continente. En suma, esas reformas “desafiaban el pasado y el

® Ibid., p. 310.
® 1bid., p. 319.
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ideario del propio partido gobernante [...] a la sazdn estatista, agrarista, corporativo,
proteccionista y laico.”®”

Aquel era de hecho, un momento de profundas transformaciones, la continuidad
recurrente en que se habia turnado la materia elector nutrié el debate, cabia esperar
cambios en los partidos y en las instituciones electorales. El consenso, el acuerdo el
pacto, que habian permitido una transformacién contundente de la situacién del pais,
entonces se ponian a prueba frente a la situaciéon que se vivia. El conflicto armado
retomaba la escena nacional, era la evocacion de un pasado que seguia presente, por si
fuera poco, otra noticia sacudiria al pais: En pleno acto proselitista el candidato del
PRIy virtual ganador de la contienda era asesinado.

Ambos hechos sacudieron al pais y preocupaban en el ambito electoral. La
violencia, el desenfreno desatado, la represiéon, la incertidumbre, socavaban la
credibilidad, viabilidad y certidumbre de las elecciones, “la resurrecciéon de la via
armada obligaba a los partidos y al gobierno a revalidar su propia obra [...] el
cuestionamiento politico era claro y muy fuerte: la via electoral debia demostrar su
pertinencia.”®8 Entonces se plante6 lo impensable de no haber cambiado el contexto:
cambios electorales repentinos y concurrentes con el objeto de otorgar nuevas
garantias y ampliar el ambito de libertades, el objetivo planteado era disipar el
conflicto, o cuando menos evitar que éste encontrara eco en el ambito electoral, y
garantizar de tal forma, que la sucesién presidencial lograra desarrollarse en un clima
de certidumbre y sin sobresaltos. Una nueva reforma electoral se vislumbraba
proxima. Las circunstancias estaban dadas, sobraban las justificaciones, por desgracia
fue el contexto y no una actuacidn previsora el impulso de la reforma, este es el
escenario que vio surgir una de las reformas mas incisivas y abarcadoras de este
periodo de grandes cambios.

Como resultado de estos sucesos la primera plana de la clase politica nacional:
gobierno, candidatos presidenciales, dirigentes de los partidos politicos, todos juntos,
convinieron en la firma de una serie de acuerdos y compromisos con el propdsito de
contribuir al restablecimiento de la paz en el pais, pero sobre todo con el objetivo de
fortalecer las instituciones electorales, y asi ofrecer mejores condiciones para la
credibilidad de las elecciones venideras. De tales acuerdos surgieron compromisos y
de estos finalmente se desprendi6 la reforma electoral que, a decir de Cérdova
Vianello: se trataba de “una reforma de emergencia que permitiera encarar las
elecciones en el convulso ambiente que se habia generado ese afio.”® Asi se observaba
en el primero de los cinco acuerdos basicos firmados: ...crear las condiciones de
confianza y certidumbre en todas las instancias que intervienen en el proceso electoral.

* Ibid., p. 316.
® Ibid., p. 321.
% cérdova Lorenzo, Op. Cit., p. 667.
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Fue asi que se modificd el articulo 41 de la Constitucion para quedar plenamente
establecida la autonomia del IFE e independencia frente al gobierno y partidos, al
sustituir de manera mayoritaria magistrados por consejeros ciudadanos, hecho que
constituy6 la mayor significancia, pero no la tnica, veamos los rubros y los cambios
incorporados (Cuadro 8).

1. Organos electorales:

a) Los partidos politicos perdieron su derecho al voto en los
organos colegiados del Instituto, es decir los consejos General, Estatal,
Local y Distrital, en adelante solo tendrian derecho a voz;

b) Sustitucién de la representacién proporcional por igualitaria, es
decir, solo un representante por partido;

c) Sustitucion de los consejeros magistrados por consejeros
ciudadanos.

Las tres medidas en conjunto
determinaron un cambio sustancial en el
perfil del Instituto al retirar de manos de
los partidos la posibilidad de decision y
otorgarsela a ciudadanos reconocidos,
personas que contaban con el aval
consensual de los partidos y quienes se Seis consejeros ciudadanos;*
encontraban en posicion mayoritaria Un representante de cada partido politico
frente a los integrantes de los 6rganos del nacional con registro.
Estado (Secretario de Gobernacion y los
representantes de las camaras), en total cinco. El hecho ha venido a denominarse
ciudadanizacion de los organos electorales, el cual se consumé con esta reforma.
Desde entonces las decisiones corrieron a cargo de personas reconocidas por los
partidos, un grupo plural de seis miembros a quienes se les otorg6 la toma de
decisiones que antes corria a cargo del Ejecutivo. Esta fue la modificacién que mas
incidid en la busqueda de credibilidad y confianza para la poblacién.

2. Observadores nacionales. Se ampli6 su posibilidad de actuacion:

a) Se permiti6 la observacion de todas las fases del proceso

electoral, no solo la jornada electoral como estaba permitido hasta

Cuadro 8. Consejo General del IFE 1994
Presidente (Secretario de Gobernacién);*
Director General;

Secretario del Consejo;

Un senador de la mayoria;*

Un senador de la primera minoria;*
Un diputado de la mayoria;*

Un diputado de la primera minoria;*

*Con voz y voto

entonces, y
b) Podia ser de manera individual o colectiva.

3. Visitantes extranjeros. Se permitié la eventual participacién de estos a
través de invitacion del instituto, que si bien no se les reconoci6 como
observadores, en los hechos fungieron como tales;

4. Topes de campaiia. Esta pas6 de ser una atribucion de los organos
ejecutivos (de miembros profesionales) a ser una atribucién de los érganos
colegiados (mayoritariamente de ciudadanos).Como corolario de la reforma
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debe reconocerse la actuacion del Consejo General cuyo nuevo perfil de sus
integrantes, delineé el planteamiento de distintos temas que habrian de
determinar las reformas futuras. La nueva integracion del IFE modific6 la
dinamica y los resultados de discusidn, en estas nuevas condiciones se habrian
de procesar las mediadas fundamentales que desencadenaron lo que hoy
hemos llegado a construir en materia electoral. Herramientas tales como el uso
de tinta indeleble, acceso de partidos a informaciéon de primera mano,
auditorias al padrdén electoral, boletas foliadas, suspension de propagan
gubernamental en tiempos electorales, son algunos de los temas que se
plantearian y finalmente se incorporaron gracias a las nuevas condiciones del
IFE concebidas en esta reforma, asi pues, autonomia y ciudadanizacién
permitieron el establecimiento no solo de elementos para dotar de mayor
credibilidad al Instituto, los nuevos elementos con los que cont6 el IFE y a su
vez los ciudadanos, facilitaron y estimularon el voto, otorgaron mayor
legitimidad a los procesos electorales y ofrecieron mejores elementos para la
observaciéon de los fenémenos electorales, esto ultimo permiti6 la posibilidad
de mejoras constantes.

Los resultados favorables fueron inmediatos, en aquella eleccién de 1994 en la
cual se conté por vez primera con un padrdn electoral altamente confiable, se
obtuvieron resultados poco cuestionados, incremento de la participacion ciudadana
del 50 por ciento en 1988, al 78 por ciento en estas elecciones, afianzamiento de un
sistema de tres partidos fuertes, en sintesis, se consolidé un sistema electoral
competitivo con instituciones democraticas que claramente daban cuenta del proceso
evolutivo y del transito registrado. Desde luego ello no equivalia a decir que se tenia
ya un proceso enteramente acabado, por el contrario, la nueva integracion del 6rgano
electoral, la nueva dindmica de discusion y andlisis permitian comprender las
sobradas irregularidades que persistian, unas serian tratadas en el pleno, pero otras
requerian de intervenciones mayores, este fue el caso del tema del acceso de los
partidos politicos a los medios de comunicacién masiva, un tema fundamental que
planteaba el problema de la equidad en la competencia, la tesis era simple: sin
condiciones equitativas en la competencia electoral no existia una verdadera
democracia, y es que los datos revelaban lo lejos que aun nos situdbamos para
encontrarla, un solo partido concentraba mucho mas de la mitad del total del dinero
gastado en elecciones, el PRI habia erogado para esas elecciones de 1994 el 71.4 por
ciento,’? una diferencia enorme que daba cuenta de la importancia y urgencia del

® Tomado de Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, Op. Cit.,, p. 350. Vid “Dictamen que
presenta la comision de consejeros del IFE sobre los informes de gasto de campafiia de los partidos politicos
1994, Instituto Federal Electoral, 7 de abril de 1995.”
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nuevo tema por discutir, los datos plantearon la agenda politica que desembocaria en
la siguiente reforma.

1.2.1.6 Reforma politica de 1996

A decir del propio presidente Zedillo la reforma que se avecinaba tendria que ser
una “reforma electoral definitiva,” desde la toma de posesiéon de la presidencia él
mismo visualiz6 la necesidad de un cambio, la amplitud de temas y la necesidad del
consenso de todas las fuerzas politicas para llevarla a cabo, y garantizar asi un clima
de certidumbre y confianza; entonces el presidente dibujaba los temas fundamentales
a ser reformados: financiamiento a partidos, topes a gastos de campafa, acceso a
medios de comunicacién y autonomia de la autoridad electoral. Dos serian las
materias sustantivas de la reforma: la equidad en la competencia y judicializacion de
la calificacion electoral, que en definitiva determinarian el rumbo de la discusion
legislativa durante el sexenio. Fue asi que se dio el consenso y que -pese a distintos
rompimientos-, finalmente el 14 de noviembre se aprob6 “una de las reformas mas
amplias e incisivas de cuantas ha tenido nuestro pais;”’! los cambios generados
creaban una distancia enorme respecto el contexto de 1977, el periodo de cambios se
coronaba con uno fundamental que daba respuesta a las siguientes necesidades:

1. La desconfianza en el arbitro electoral requeria de la aceptacion de
todos los contendientes a través de garantias de imparcialidad y Ila
reformulacién de la intromisiéon gubernamental. Por ello se concreté la
autonomia total de los Organos electorales: se retird la intromision del
Secretario de Gobernacién de la presidencia del Consejo General del IFE, se
eliminoé el voto de los partidos y de los representantes del Poder Legislativo. En
cambio se otorgod la capacidad de decision a ocho consejeros electorales y un
presidente, que habrian de contar con el consenso amplio de todos los partidos
al ser electos por mayoria calificada | Cuadro 9. Consejo General del IFE 1996

de dos terceras partes de la cAmara ' ® Consejero Presidente;*
de diputados. En cuanto a los | ® Consejeros Electorales (ocho);*
. C e Secretario Ejecutivo;
consejos locales y distritales, solo : N
. i e Consejeros del Poder Legislativo, uno

los consejeros electorales tendrian por cada grupo parlamentario;

derecho a voto (Cuadro 9). e Unrepresentante de cada partido
Estos cambios tenian una doble ventaja, politico nacional con registro.

*
por un lado el Ejecutivo abandonéd la Lem ven 7uEi

direccion del instituto y con ello dejo de incidir en la organizacidn de las elecciones, y
por el otro, se exigia un amplio consenso de todas las fuerzas politicas representadas
en la Camara baja para la integracion de los nuevos miembros del Instituto.

! Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, Op. Cit., p. 427.
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2. La justicia electoral carecia de mecanismos apropiados para procesar
las inconformidades, garantizar derechos y la legalidad de los procesos
electorales en los tres ambitos de representacion, fue asi que el Tribunal
Electoral:

a) Dejo de ser auténomo, pasé a ser parte del Poder Judicial,
volviéndose este en Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién (TEPJF), lo cual ocasioné que la calificacién electoral se
volviera un asunto plenamente jurisdiccional;

b) Su composicién es la siguiente: una sala superior de caracter
permanente integrada por siete magistrados nombrados por el Senado
a propuesta de la Suprema Corte, y cinco salas regionales (una por cada
circunscripcién) instauradas con tres magistrados solo durante los
procesos electorales;

c) Atendié no solo la legalidad sino también la constitucionalidad de
los actos de las autoridades electorales, se extendi6 a todos los ambitos
territoriales, con lo cual se procesaron también los conflictos en los
Estados, convirtiéndose en la Gltima instancia de litigio en los procesos
electorales de los tres niveles de gobierno.

En concreto, se eliminé la autocalificacion legislativa y se ofrecieron nuevas vias
legales para dirimir los reclamos electorales: ciudadania y partidos contaron con una
instancia especializada en atender la legalidad y constitucionalidad de la materia
electoral.

3. Régimen de partidos politicos:

a) Se suprimi6 la figura de registro condicionado;

b) Aument6 el umbral para conseguir el registro de partidos a dos
por ciento;

c) Sereintegro la figura de las agrupaciones politicas nacionales.

4. La inequidad en la competencia:

a) Incremento del financiamiento publico en un 600 por ciento
respecto de tres afos atras;

b) Se establecio la preeminencia del financiamiento publico sobre el
privado;

c) Distribucién mas equitativa del financiamiento publico: 70 por
ciento conforme la ultima votacion alcanzada y 30% de forma
igualitaria entre todos los partidos;

d) Se definieron limites claros y razonables para gastos y
aportaciones, asi como mecanismos mas estrictos de control y
vigilancia.
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5. Representacion en el Congreso:

a) Se limit6 la sobrerrepresentacion, ningun partido podria tener
mas del 8 por ciento de escafios, salvo su propia votacion uninominal;

b) Mayor pluralismo al Senado, de los 128 miembros, 32 serian
electos bajo el principio de representaciéon proporcional de una sola
lista nominal;

c) Renovacidn total de la CaAmara de Senadores cada seis afios.

6. Representacion del Distrito Federal:

a) Se establecid la eleccion directa por los ciudadanos del Jefe de
Gobierno;

b) Se ampliaron facultades de la Asamblea (ahora Legislativa);

c) Se estableci6 la eleccién directa también de o6rganos politico-
administrativos en las demarcaciones territoriales (delegaciones) a
partir del afio 2000.

Pero la reforma no solo buscé atender problemas bien definidos en puntos antes
fuertemente cuestionados, de hecho atendi6 y “mejoré todos los aspectos que habian
formado parte de la discusidn electoral en México.”72 Con el retiro del gobierno de la
organizacion electoral, con mayores y mejores formas de distribucién de recursos, los
partidos politicos contaron con mas estimulos institucionales en las contiendas
electorales, ello devino en dos aspectos fundamentales: mayor confianza en las
instituciones y competitividad en las elecciones, con ambos aspectos el pais se
encontraba de lleno en un ambiente democratico, construido a lo largo de casi dos
décadas en las cuales se privilegio el consenso y la apertura. El pais entonces distaba
mucho de aquel sistema autoritario, la pluralidad habia consolidado su presencia en el
Estado y un cambio drastico en el sistema de partidos en México, por eso es posible
decir que “un largo ciclo se estaba cerrando,””? la prueba clara y contundente se
demostro en los resultados de las elecciones subsecuentes.

Las nuevas condiciones equitativas, los mecanismos de justicia y con un arbitro
confiable, la competitividad electoral pronto ofrecié resultados, la oposiciéon avanzo
sustancialmente en la elecciones de 1997 y desde entonces se implant6 un nuevo
fenémeno en la Congreso: los gobiernos divididos, era el fin de las mayorias para un
solo partido politico. Finalmente, gracias a los cambios implementados
fundamentalmente en materia electoral, las condiciones estaban dadas para que en las
elecciones presidenciales del afio 2000 una coalicién opositora de dos partidos el PAN
y el PVEM, arrebataran el Ejecutivo al partido heredero de la Revolucion después de
haber estado en el poder por tantos afios. Era un acontecimiento trascendental mas
por el hecho que por las consecuencias, que confirmaba que los cambios politicos son

2 Ibid., p. 427.
” Ibid., p. 455.
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posibles sin recurrir a la violencia. La democracia mostraba sus virtudes, en México se
transferia el poder a la oposicidn sin mayores sobresaltos en un clima de tranquilidad,
confianza y certidumbre.

Las elecciones subsecuentes remarcaban los signos del nuevo régimen ahora
democratico: gobiernos divididos, volatilidad del voto, una pluralizacién sustantiva,
elecciones inciertas y competidas, un sistema de tres partidos consolidado,
alternancia en los gobiernos locales y municipales, México mostraba un nuevo rostro
con rasgos distintos a los manifestados apenas un par de décadas atras. La voz y el
voto de los ciudadanos habian cobrado importancia, definian elecciones, formaban
gobiernos y configuraban la representacion politica del pais.

Sin embargo, la complejidad politica también demostraba que no existian reformas
definitivas, los propios comicios daban cuenta de ello, paulatinamente iban mostrando
omisiones y puntos no atendidos. Si bien la reforma politica de 1996 confirmaba la
consumacién de un proceso, no era el caso para culminacién de las normas. Entonces
nadie hubiese avizorado que diez afios mas tarde se suscitaria una crisis ocasionada
por la competitividad electoral alcanzada. Si bien el IFE y el nuevo Tribunal estaban
dotados para procesar muchas de las inconsistencias o ambigiiedades de la ley, la
rispida situacion provocada a causa del estrecho margen diferencial de votos,’# en las
elecciones presidenciales de 2006, evidenciaron con suma notoriedad las
inconsistencias, insuficiencia y efectos no deseados que en otro contexto no hubiesen
alcanzado la misma relevancia. Los errores y las omisiones legales, asi como el
conflictivo contexto de la elecciéon de 2006, confirmaron que “las normas deben
adecuarse permanentemente frente a los nuevos problemas y silencios de la ley, que
son puestos al descubierto por la dindmica propia de la vida politica.”7> Dicho de otra
manera, se confirmé que la reforma es una necesidad constante, sobre todo en
periodos de tiempo poco estables, un hecho recurrente que forma parte del propio
proceso democratico.

1.2.1.7 Reforma politica de 200776

A diez afios de la ultima reforma en materia electoral, la institucionalidad de los
organos electorales del Estado parecian garantizar que los relevos en los cargos de
eleccion popular podia desarrollarse en medio de un clima de certidumbre, confianza
y estabilidad, asi lo evidenciaban las elecciones de 1997, 2000 y 2003 en las cuales no
solo se renovaron cargos, sino también se consolidé una nueva realidad politica. En

7 Conforme los resultados finales la diferencia entre el candidato del PAN y de la coalicidn “Por el bien de
todos” era apenas de 0.56%

7> cérdova Lorenzo, Op. Cit., p. 675.

’® para el desarrollo de este apartado sobre la reforma de 2007, me respaldo en la catedra Derecho Electoral
impartida por el Dr. Lorenzo Cérdova Vianello, Facultad de Derecho, UNAM, agosto-diciembre, 2010.
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1997 por primera vez se instaur6 un gobierno dividido, es decir, ningin partido
consiguié la mayoria absoluta en la Camara, y también por primera vez se
desarrollaron elecciones para elegir Jefe de Gobierno en la capital del pais; en el afio
2000 se daba la alternancia en el poder, la Presidencia de la Reptublica era ganada por
un partido de oposicion. Y asi, las ultimas dos elecciones no hacian sino acentuar esta
nueva realidad que se repetia en los distintos 6rdenes de gobierno. Gobiernos
divididos y alternancias partidistas confirmaron una realidad que habia llegado para
quedarse.

La probada efectividad que la institucionalidad electoral habia alcanzado para
entonces hacia suponer que las elecciones de 2006 podian transcurrir en medio del
mismo clima de certidumbre y confianza que ya existia, no obstante, la notable
competitividad alcanzada por las dos principales fuerzas politicas, consiguieron que
las elecciones marcaran un nuevo rumbo en materia electoral. El estrecho margen de
diferencia que separaba a los dos contendientes mas votados, apenas de 0.56% de la
votacion total, denotd circunstancias no previstas que en otro contexto no habrian
supuesto mayor relevancia. Una eleccién en la que las diferencias de votos entre el
ganador y su principal contrincante son minimas, naturalmente provoca que los
eventuales errores u omisiones legales adquieran una notoriedad y un caracter
determinante que en otro contexto no tendrian.”” Es por ello que decir que las
postrimerias de las elecciones federales de 2006 fueron el tnico detonador de la
siguiente reforma, omite considerar la amplitud de motivos que le dieron origen, de
tal forma, es preciso considerar tres razones fundamentales: problemas legales, desde
luego las elecciones de 2006, y el papel que desempefiaron los detentores de medios
masivos de comunicacion: la radio y la television.

En cuanto a los problemas legales encontramos tres vertientes: lagunas, es decir
aspectos no previstos por la ley que en las circunstancias tan competidas en que se
desarroll6 la ultima contienda evidenciaron la necesidad de ser reguladas, tal es el
caso de las precampanas; por otro lado se detectaron insuficiencias legales en
diversas cuestiones, por ejemplo el IFE carecia de atribuciones legales que le
permitiera obtener informacién financiera bancaria, ello repercutia en la efectiva
fiscalizacion de los recursos que los partidos politicos obtenia de terceros’s;
finalmente, existian problemas derivados de las mismas normas, es el caso de la forma
en como se asignaban los recursos a los partidos, pues debido a que la ley solo
sefialaba que la asignacion se realizaria conforme la dltima votacién emitida, al no
diferenciar entre procesos electorales concurrentes con la eleccion presidencial (que
resultan en una votaciéon mayor), de procesos electorales no concurrentes, resultaba

77 cérdova Lorenzo, Op. Cit., p. 674.

’® Los casos Pemexgate” y Amigos de Fox son elocuentes, nos hablan del desvio de recursos publicos y del
posible origen ilicito de recursos para financiar a los partidos durante contiendas electorales
respectivamente.
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que al tomarse como referencia el computo de votos de una elecciéon concurrente,
para la asignacion de recursos del siguiente proceso no concurrente con la eleccién
sexenal, existia un incremento exponencial en la asignacion de recursos. Esta era una
consecuencia no prevista que ocasionaban efectos no deseados que habria que evitar.

La segunda gran razon son las elecciones de 2006, que como ya se anticip6 resulta
ser el motivo fundamental -mdas no el Unico- que sent6 las condiciones para que se
procesara la nueva reforma. El proceso electoral de 2006 es uno de los sucesos mas
controversiales y por desgracia conflictivo que el pais haya vivido a lo largo de este
ultimo trecho de su historia reciente, si en 2000 se festejaba la alternancia partidista
en la presidencia de la Republica, algo para muchos inimaginable; en 2006 el pais fue
testigo de una serie de acontecimientos que fracturaron la confianza y certidumbre de
la gente en la politica y en la democracia. En palabras de Luis Carlos Ugalde, “El afio
2000 es el capitulo dorado en que la boda sale muy bien. El 2006 es la tormenta
perfecta en que todo sale muy mal.”’® La fortaleza de las instituciones electorales
alcanzada hasta el momento era puesta a prueba por el contexto y el modo de
proceder de actores, partidos politicos y ciudadania.

El de 2006 tal vez sea proceso electoral mas competido que el pais haya tenido,
cuyas condiciones de la competencia han sido las mejor equilibradas hasta entonces,
ambas condiciones dieron como resultado un margen de diferencia tan estrecho que
cualquiera de los dos contendientes pudo haber ganado, tal posibilidad aunado a la
forma en como se condujo la coalicion derrotada, fertilizé el terreno para sembrar la
idea del fraude, luego vendria el periodo de impugnaciones (que hasta entonces cobr6
la relevancia que nunca habia tenido) que a fin de cuentas marcaron con una fuerte
dosis de polarizacidon la definicién de estas elecciones.

Es posible disgregar en por lo menos tres apartados las caracteristicas de estas
elecciones: como ya he referido en primer lugar, el clima polarizado; segundo, la
irresponsabilidad de los actores politicos y grupos empresariales; y en tercer lugar,
ciertos errores en que incurri6 la autoridad electoral. En cuanto a la segunda
caracteristica sobresale la promocion de campanas negativas y de desprestigio que en
nada proporcionaban a los electores elementos tutiles para emitir sus votos, por otro
lado tenemos la intervencidn indebida de actores, en primer lugar y tal vez mas grave
la del entonces Presidente Vicente Fox, que hizo mella del papel neutral que como Jefe
de Estado debia mantener, mas alla de la incidencia que pudo haber generado, el
hecho es que aboné al descredito a esas elecciones, igual de desafortunado fue la
compra de publicidad del Consejo Coordinador Empresarial y la participaciéon del
personaje autonombrado Dr. Simi, que haciendo uso de recursos propios se presentd
como candidato independiente, valiéndose de la posibilidad de comprar publicidad en
radio y television. Finalmente, encontramos errores cometidos por el IFE que

7 Luis Carlos Ugalde, entrevistado por Carmen Aristegui, Transicion, México, Grijalbo, 2010, p. 290.
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podemos ubicar en los siguientes rubros: errores de comunicacion, de informacion
proporcionada a destiempo, asuntos en los que no contribuyé a dar certeza, el tema
del PREP y la falta de autoridad que mantuvo hacia los partidos.

Como tercera razon de la Reforma figura el papel de los medios. Paralelamente al
proceso democratizador, la publicidad en los medios masivos de comunicacién (radio
y television fundamentalmente) cobré relevancia antes imprevista. Con la
democratizaciéon de la politica y con la creciente competitividad en las contiendas
electorales, la presencia de los partidos politicos se volvié imprescindible en la
competencia por el poder. Tal necesidad de los partidos para mantenerse a la vista de
los votantes, propicié que paulatinamente se destinaran mayores recursos para la
compra de tiempo en medios, por supuesto esta necesidad fue bien aprovechada por
los concesionarios, dada la condicion monopélica de la explotacién comercial del
espectro radioeléctrico, se favoreci6 el predominio de los detentores de los medios
sobre los detentores de la politica.

Aunado a las condiciones de preeminencia y privilegios de los medios, hasta antes
de la reforma prevalecia un esquema regulatorio con escasas restricciones, de hecho
existia plena libertad para la compra de publicidad en medios, con la sola restriccion
de los topes de gastos y la ambigua prohibicién de la calumnia y la denigracién. Estas
deficiencias legales junto con los excesivos gastos en medios y la asignacién de los
tiempos del Estado en horarios inviables que los medios hacian, no hizo sino sujetar el
ejercicio de la politica al predominio de los medios. A tal grado que motivd a los
partidos politicos para consensar una reforma que reafirmara la autoridad del Estado
frente a los poderes facticos. En suma, tenemos:

Razones de la reforma

1. Problemas Legales
a) Lagunas: aspectos no previstos por la ley;
L. Precampafias.
b) Insuficiencias de la ley en diversas cuestiones;
i. Facultades de fiscalizacion del IFE, no existian atributos
legales para poder obtener informacidn financiera bancaria.
c) Problemas derivados de las mismas normas: efectos no queridos,

consecuencias no previstas;

i. Es el caso de un incremento exponencial en la asignacion
de recursos a los partidos conforme la dltima votacién emitida,
en tal caso la ley no hacia distingo procesos electorales
concurrentes y no concurrentes con la eleccion presidencial.

2. Elecciones de 2006
Enorme competitividad, el estrecho margen de diferencia entre el
ganador de la contienda y el segundo lugar de apenas 0.56 por ciento de
la votacidn total, propicié que cobraran notoriedad, imprevistos que en
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3.

otras circunstancias no hubieran adquirido mayor relevancia, mismos
que erosionaron la credibilidad de las instituciones electorales, asi
encontramos:

a) Polarizacién en el ambiente politico;
b) Irresponsabilidad de contendientes politicos;
i Campafias negativas y de descalificacibn que no
proporcionaban informacion util al elector;
ii. Intervencién indebida de actores.
1. Es el caso del presidente Fox, grupos empresariales
y el “Dr. Simi”.
c) Errores del IFE;
i. De comunicacion;
ii. Informacién proporcionada a destiempo;
iii. Asuntos en que no contribuy6 a dar certeza;
iv. PREP;
V. Falta de autoridad frente a partidos.

Papel de los medios

La voracidad con la cual habian actuado los medios masivos de comunicacién
para favorecerse de la necesidad publicitaria de los partidos politicos, propicié
que estos reafirmaran su soberania, gracias a que:

a) La presencia televisiva de los partidos habia cobrado demasiada
importancia en la contienda;

b) La libre compra de publicidad permitia un estado de privilegio a
los medios frente a los partidos;

c) Incremento del gasto electoral en radio y television en alrededor
del 70 por ciento, consecuentemente, el beneficio econémico para los
medios era mayoréo;

d) El IFE compraba poco tiempo para ser distribuido;
e) El horario de los tiempos del Estado permanecia en tiempos no
variables.

En suma, las razones aludidas motivaron la necesidad de llevar al texto
constitucional reformas sustanciales que viraran el cauce de las condiciones en la
contienda electoral, cada una de estas tres razones justificaron tres caracteristicas de
la reforma:

1. Necesaria frente a los problemas legales que
presentaba;

% se estima que los gastos en publicidad electoral en radio y television en 2006 ascendié a 230 millones de
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2. Impostergable dado el conflicto poselectoral de las
elecciones presidenciales de 2006;

3. Reivindicatoria del Estado y la politica frente a la
actuaciéon de los poderes facticos de los medios masivos
de comunicacidn.

Las modificaciones implementadas fueron:

1.

Condiciones de la competencia

a) Se ratifica la preeminencia del financiamiento publico sobre el
privado;
b) Se mantienen los mismos rubros de financiamiento publico y

privado pero con una nueva férmula de asignacién para el primero y
nuevos limites para el segundo:

i Publico: para actividades ordinarias permanentes se
incluy6 una férmula para evitar un crecimiento exponencial al
multiplicar 65 por ciento del salario minimo vigente en el
Distrito Federal, por el nimero de ciudadanos inscritos en el
padrén electoral; para actividades de campaiia se determiné un
porcentaje variable segin la eleccién en proceso: 50 por ciento
en elecciones presidenciales y 30% en elecciones intermedias,
asi se evito la asignacion sobrada de recursos; y para actividades
especificas se estableci6 un monto predeterminado de tres por
ciento;

ii. Privado: de militantes, de simpatizantes,
autofinanciamiento y rendimientos financieros. Se redujo al 10%
el monto total de simpatizantes conforme el tope de gasto de la
ultima campafia presidencial.

Reducciodn del tiempo de camparias y regulacion de precamparias

a) Reduccion de campaias:
i. Presidenciales de 160 dias a 90 dias;
ii. Intermedias a 60 dias.

Nuevo modelo de comunicacién politica

a) Los partidos politicos tuvieron acceso a tiempo en radio y
television solo a través de los tiempos del Estado;

b) El IFE seria la tunica autoridad facultada para gestionar los
tiempos del Estado para los partidos politicos, también para vigilar y
sancionar las transmisiones que transgredan la ley;

c) Los 48 minutos diarios a que ascienden los tiempos del Estado se
conceden a la politica para ser administrados por el IFE desde las
precampanas hasta la jornada electoral de la siguiente manera:
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i. De 6:00 a 12:00 horas, tres minutos cada hora; de 12: 00 a
18:00 horas, dos minutos cada hora; y de 18:00 a 24:00 horas
tres minutos cada hora;

ii. 41minutos (85 por ciento del tiempo) para los partidos
politicos: 30% de manera igualitaria y 70 por ciento de forma
proporcional; los siete minutos restantes (15 por ciento del
tiempo) se asignan al IFE o eventualmente al TEPJF con miras a
la eleccion;

iii. Fuera de las campanas se otorga 12 por ciento (6 minutos
aproximadamente por dia) de la siguiente forma: 50 por ciento
para partidos politicos y 50 por ciento para instancias

electorales.
iv. Se determinan las siguientes prohibiciones:
1. Al igual que los partidos, los particulares no podran

comprar publicidad a favor o en contra de partidos o
candidatos durante las campanas y fuera de estas;

2. Transmision de mensajes comprados en el
extranjero;
3. Expresiones que denigren a instituciones o
calumnien a personas;
4. Publicidad gubernamental durante campaias;
5. Publicidad gubernamental personalizada.
4. Nueva integracion y facultades para autoridades electorales
a) Se establece nueva duracion del encargo para Consejeros del IFE

y Magistrados del Tribunal Electoral;
b) Se determinan nuevas facultades para vigilar y sancionar
conductas ilicitas de actores politicos.

En cuanto a las condiciones de la competencia, se estableci6 una nueva féormula
para la asignacion de recursos, con ello se racionalizé el gasto publico y se optimizaron
los recursos, finalmente se reafirmé la preeminencia del financiamiento publico sobre
el privado. Con la reduccién del tiempo de campafias y la regulacion de las
precampafias se atendié un tema no considerado y se abon6 a una mayor equidad en
la competencia. Ahora bien, en cuanto a la regulacién implementada para el acceso a
tiempo en radio y televisidn, tal vez el cambio fundamental haya sido la prohibicion
para que los partidos y particulares pudieran realizar compras a favor o en contra de
partidos, aunado a la exclusividad del IFE para administrar los tiempos del Estado,
otorgd a la autoridad electoral los elementos necesarios para controlar
ordenadamente y en condiciones equitativas, la promocioén partidista en los medios
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masivos. Como corolario de determinaron nuevos tiempos para autoridades
electorales y facultades la vigilancia y sancién de actos ilicitos.

En términos generales esta estas fueron las razones, caracteristicas y nuevos
esquemas regulatorios introducidos a nivel constitucional que buscaron mejorar las
condiciones de la competencia y con ello dar pie a un nuevo tipo de competencia
electoral, o como afirma Lorenzo Cérdova otorgar mayor “calidad de la contienda
politica”. La pretension de la reforma de 2007 y sus principales aportaciones podemos
agruparlas en tres principales direcciones: la regulacién entre medios y partidos,
nueva asignacion y preeminencia del financiamiento publico y mas importante adn la
reivindicacion del Estado frente a los poderes facticos. La necesidad de la reforma
misma nos da cuenta de la relevancia de los temas que se abordaron y que pusieron al
descubierto la importante injerencia que juegan los medios y el dinero en la politica,
no siempre a favor de procesos democraticos. Hasta aqui el proceso de
transformacion electoral, que ha venido a redimensionar la condicién democratica de
nuestro pais.

A lo largo de este lento pero contundente periodo de profundos cambios
fundamentalmente acaecidos en materia electoral, corroboramos profundas
transformaciones en el quehacer politico de la naciéon. De un sistema autoritario
organizado por un partido hegemonico, se ha transitado al desarrollo de un sistema
con claras manifestaciones democraticas; un salto cualitativo en la vida politica del
pais que ha centrado su efectividad en los derechos adquiridos por los ciudadanos a
través del sistema de partidos. “En efecto, ninguna de las reformas electorales que se
efectuaron en México significO un cambio que se haya traducido en una ruptura
radical con el pasado o bien que constituyera un momento fundacional particular.”8!
La nuestra ha constituido una transiciéon peculiar, gestada en principio desde el
gobierno, pero paulatinamente afianzada en la pluralidad de opciones politicas. Esta
es “la historia politica de México en los ultimos afios: la lenta y trabajosas expansiéon
de la democracia,”®? tiempo suficiente para darnos cuenta que la consolidacion de
procesos cuestan tanto o mas que los cambios mismos, que no existen reformas
definitivas, que las modificaciones responden a necesidades contextuales, que la
efectividad de las normas requieren desarrollarse en un ambito de libertades y que “la
calidad democratica del ejercicio electoral no se define en funcién de quien gana o
quien pierde, sino en funcion de su legalidad, su transparencia y equidad.”83

La reforma politica de 1977 inauguré un periodo trascendental de cambios y a la
vez rompi6 con un periodo de la historia de México. Desde entonces la posibilidad de
la reforma se ha convertido en un aliciente para atender los nuevos fenémenos
politicos, surgidos de sociedades cada vez mas complejas. En este proceso de

# Cérdova Lorenzo, Op. Cit., p. 654.
8 Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, Op. Cit., p. 487.
% Alonso Lujambio, Op. Cit., p. 126.
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continuas trasformaciones sociales, las instituciones politicas requieren ajustarse a las
exigencias que el contexto presenta, por ello inestabilidad y cambio son los dos
agregados sustanciales con los cuales ha llegado la democracia.

1.3 Recapitulacion

Consumada la Revolucién armada de principios del siglo XX, y a lo largo de poco
mas de siete décadas, en México no se hizo sino construir instituciones, formales o no,
en buena parte del siglo que nos precede, el ideario politico y la conjuncién de
voluntades se concentraron en la edificacién de un México moderno, guiado por los
canones revolucionarios. La expresién culminante de este proceso lo constituyé la
consolidaciéon de sistema politico autoritario con un partido hegemoénico, como lo
llamé Sartori, caracterizado por la existencia de un presidente omnipresente, un
partido politico nacional casi unico, el arraigo de una cultura politica afianzada en el
servilismo, la corrupcién y el corporativismo; la inexistencia de reglas imparciales y la
falta de una verdadera ciudadania. Estas condiciones identifican el retrato del México
de entonces: una etapa que inicia a finales de la década de los veintes con la creacion
del Partido Nacional Revolucionario, que luego se formaliz6 ya entrada la década de
los cuarenta, que comenz6 a manifestar rasgos de deterioro en los sesentas y que ya
era insostenible para finales de los setentas.

En este periodo el sistema electoral se convirti6 en la base de la legitimidad y
permanencia del autoritarismo, mediante el cual se enquistaron y reprodujeron las
practicas corporativas y clientelares que ofrecieron estabilidad y funcionamiento al
régimen. Con el tiempo se origind una cultura politica que reprodujo las mismas
practicas en muchos dmbitos de la vida nacional; la discrecionalidad y la sujecién
corporativa hicieron mella en el acontecer colectivo, pero el arreglo institucional jug6
el papel mas importante, reservd prerrogativas en exclusiva para la clase politica
posrevolucionaria, permitiendo con ello que el sistema funcionaria a partir de la
exclusion de toda expresion politica contraria al orden establecido. Se combatié la
oposicion y se persiguio la disidencia.

Frente a la hegemonia del Poder Ejecutivo, encontramos un Legislativo expectante,
sumiso, carente de fuerzas opositoras que equilibraran el ejercicio del poder; fue asi
que el Congreso quedd a expensas de las decisiones unipersonales del Presidente en
turno, quien en tanto Jefe de Estado, Jefe de Gobierno, comandante en Jefe de las
fuerzas armadas, Jefe maximo del Partido casi Unico, y titular de la administracion
publica; tenia para si facultades que lo hacian determinante en las decisiones
fundamentales.

En suma, el antiguo régimen es el retrato un presidente que gobierna en solitario,
con el apoyo de un partido casi unico del cual procedia su fuerza y emergia la clase
politica a su servicio; con instituciones subordinadas a la oficina presidencial;
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mediante reglas imparciales, facultades metaconstitucionales como las denomind
Jorge Carpizo; con un Congreso sumiso y servil; teniendo a la corrupciéon como clave
del funcionamiento, y a las practicas corporativas como vinculos de relaciéon politica
entre una ciudadania inexistente y un gobierno autoritario.

Al final de este periodo, los elementos que constituyeron su consolidacion fueron
los mismos que consumaron su declive, su base de legitimidad sustentada en la
celebracion de elecciones periddicas no daba cuenta de seguir siendo un medio ttil
para la contenciéon de los conflictos sociales, habia que concebir un arreglo
institucional diferente que contuviera la presiéon acumulada; asi inici6 un periodo de
reformas que cambi6é completamente el acontecer politico nacional: la transicién a la
democracia.

La transicién a la democracia en México es ante todo un proceso en que se
sentaron las bases de legitimidad necesarias y se constituy6 el régimen de un México
democratico. Al respecto si bien no hay un consenso definitivo en cuanto el inicio y
conclusion, la presente tesis sostiene que entre 1977 y 1997 se desarroll6 el proceso
de transicién que termind con la experiencia del régimen autoritario del siglo XX y que
confluy6 en una incipiente democracia, en que se reconocen los derechos politicos de
las minorias y donde todas las fuerzas politicas conciben a los procesos comiciales
como la unica alternativa de acceso al poder. La aprobacién de la reforma politica de
1977 que reconoci6é plenamente a los partidos politicos como los agentes de la
representacion democratica, y facilito la incorporacion de las fuerzas politicas
minoritarias a la contienda institucional; sefiala el inicio de la transicién y como fin de
este proceso, la conformacidon del primer gobierno dividido en 1997, cuando por
primera vez ninguin partido politico alcanzé la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados.

En el ambito de la teoria politica hay expresiones que refieren las condiciones en
que se confirma un proceso de transicion democratica, para O’'Donnell y C. Schmitter
“una transicion implica movimiento desde algo hacia algo diferente (...) el algo inicial
ha sido la dominacién autoritaria. El subsiguiente algo diferente puede ser una
democracia politica.”8* Justo lo que acontecié en México durante este proceso de
continuos cambios. No obstante, a diferencia de las otras experiencias correlativas en
el mundo, la mexicana mantiene una peculiaridad que la separa del resto de las otras:
el cambio de régimen que se desarrollé en nuestro pais no corresponde a un momento
fundacional ni un quiebre rotundo marcado por la violencia, en ello no se equipara a
otras democratizaciones.

La transicion a la democracia en México supone fundamentalmente Ia
reestructuracion del régimen electoral a través de seis reformas constitucionales. Fue
ahi, en el marco electoral, donde se gest6 el cambio politico: en los mecanismos de

¥ 0’Donell Guillermo; Philippe C. Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusiones
tentativas sobre democracias inciertas, Argentina, Edit. Paidds, 1991, p. 105.
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acceso a la representacion politica. En este proceso de reformas asistimos en el
ambito electoral, al reconocimiento pleno de los partidos politicos como instancias de
interés publico, a la adopcion de un sistema mixto, con la introduccién del sistema de
representacion proporcional; a la estipulacién de reglas accesibles para la inclusion de
nuevos partidos; se determiné un nimero fijo de circunscripciones, y se fijaron limites
a las mayorias para un solo partido (clausula de gobernabilidad). En cuanto a la
equidad en la competencia, se reglamentaron prerrogativas para los partidos en las
que prevaleci6 el financiamiento publico, topes de gasto de campafia y espacio en
medios de comunicaciéon. En el dambito local se cre6 la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal; Finalmente, para la instauracion de un sistema transparente,
imparcial, confiable y con legalidad, se cre6 el Instituto Federal Electoral que
contempldé el Registro Federal de Electores, asi como el Tribunal Federal Electoral, la
instancia Judicial para la calificaciéon de los procesos electorales. La transicién a la
democracia en México supuso la reestructuracion del régimen, la inauguracién de una
nueva relacion de poderes. El resultado fue la instauracién de una democracia
germinal, mediante una serie de instituciones y la reglamentacién propicia para la
construccion de la vida democratica.

En suma, la transicién a la democracia en México fue un proceso desencadenado,
paulatino, gradual y consensuado que hizo posible la transformacién de un sistema
autoritario de partido hegemoénico a una incipiente democracia. La mexicana fue una
experiencia peculiar puesto que no supuso en modo alguno la apelacion a la violencia,
ni el desconocimiento de la norma vigente, ni mucho menos la refundacién de un
nuevo pacto social. El motor de cambio fue la recurrencia constante a las reformas
politicas que a la postre lo que hicieron fue modificar el sistema de partidos, asi, el
proceso de cambios se concretd en el régimen electoral: en los mecanismos de acceso
al poder, que hicieron posible el reconocimiento formal de las minorias a la
representacion politica, y mediante la instauraciéon de un nuevo disefo institucional,
con la celebracion de procesos comiciales mas equitativos y confiables.

De tal forma, pasamos en México de un sistema de partido hegemonico a un
sistema plural de partidos, de elecciones sin competencia en las cuales los resultados
se conocian con antelacion y sin sobresaltos, a otras altamente competidas e incluso
fuertemente impugnadas. De un Congreso servil a otro conformado por la coexistencia
de una pluralidad de partidos; de los gobiernos unificados a los gobiernos divididos;
de un Presidente omnipotente a otro acotado. El mundo de la representaciéon cambi6
contundentemente, la pluralidad se instauro en el Poder Legislativo y desde éste
disemin6 una oleada de cambios estructurales en las instituciones del Estado y en
buena medida, en la cultura politica ciudadana. La transicién a la democracia es por
tanto un proceso claramente determinado y consumado, que ha dado paso a una
nueva etapa en la historia politica de México, un nuevo periodo que por definicion
debiéramos llamar democratico, plural y equilibrado.
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CAPITULO II
EL EQUILIBRIO PLURALISTA EN EL ESTADO Y
LA AGENDA DE REFORMA POLITICA

2.1 El Equilibrio Pluralista en el Estado

La transicion mexicana es un hecho terminado que se confirma y recrea en
diversos procesos politicos: en la consolidacion de un sistema de partidos
competitivo, en la celebracion de elecciones indistintamente inciertas y fuertemente
impugnadas; en la relevancia en que se ha tornado el papel del Congreso; por la
existencia de gobiernos divididos, o con la alternancia partidista en los tres niveles de
gobierno. Todos estos hechos dan cuenta de una realidad distinta que se concret6 a
los largo de poco mas de 20 afios, gracias a las reformas electorales que
democratizaron el ejercicio de la politica, que ademas asentaron un hecho medular: la
preeminencia y consolidacion de la pluralidad en el Estado, es decir, la coexistencia de
fuerzas politicas, estables y representativas que determinan en buena medida el
quehacer gubernamental.

Esta nueva realidad plantea otros problemas, una nueva agenda politica: si
durante los ultimos afios los esfuerzos consensuales se centraron -a decir de José
Woldenberg- en “los problemas de la expresidn, recreacidon y representaciéon de la
pluralidad”; en cambio ahora, dado que se ha concretado un sistema electoral
democratico que ha resuelto el problema del autoritarismo mexicano, se requiere
encausar los esfuerzos en los nuevos problemas que plantea la vida democratica; en
efecto, el arribo de la democracia no significa de ninguna forma haber llegado a un
lugar idilico y resuelto, la democracia ha llegado con sus propios problemas: “La
naturalizacion de la coexistencia de la diversidad [...] dificulta la toma de decisiones, la
implementacién de programas, la puesta en marcha de reformas y la atencién a las
necesidades y reclamos sociales.”8>

La expansion de la pluralidad en las Instituciones del Estado ha traido consigo el
problema de la gobernabilidad democratica, el planteamiento de cdmo hacer posible
la formacion de mayorias con un Congreso plural, que ademas permitan asistir las
acciones de gobierno. Este es el nuevo desafio: la conciliacion de las exigencias de mas
y mejor democracia, con la necesidad de un Estado eficaz.

Siguiendo a Guillermo O’Donnell y Phillippe C. Schmitter, “Las transiciones estan
delimitadas, por un lado, por el inicio del proceso de disoluciéon del régimen
autoritario, y del otro, por el establecimiento de alguna forma de democracia,”8¢ la

& José Woldenberg, “Atender las nuevas realidades”, Después de la transicion, México, Ed. Cal y Arena,
2006, pp. 25-26.

% Guillermo O’Donnell; Philippe C. Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusiones
tentativas sobre democracias inciertas, Argentina, Paidds, 1991, p. 19.
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nuestra inicia claramente en 1977 y concluye 20 afios mas tarde, pues a decir de José
Woldenberg “México es un pais democratico desde 1997.”87 Sin embargo no sélo el
hecho de que el partido hegemoénico haya perdido la mayoria calificada nos confirma
esto, o bien la alternancia en el Ejecutivo; la presente tesis sostiene que son los
cambios en la composicion del Congreso durante el periodo de reformas, la prueba
mas contundente del paulatino proceso democratizador que vivi6 el pais. Las cifras asi
lo confirman.

En 1976 previo al periodo de reformas, el PRI mantenia el 82.3 por ciento de la
totalidad de la Camara de Diputados, mientras que para las elecciones de 1997 perdia
la mayoria absoluta habiendo alcanzado para entonces el 47.8 por ciento de las
curules, es decir, en 21 afios y en un lapso de siete elecciones legislativas el partido
hegemonico disminuia su presencia en un 34.5 por ciento, debido fundamentalmente
a los cambios emprendidos en la legislacién electoral, que habian permitido la
inclusion de otros partidos politicos y una nueva correlacién de fuerzas; estos hechos
cambiaron radicalmente la configuracién politica del Congreso. Por su parte el caso
del PAN que por mas décadas se mantuvo en la oposicidn, ilustra el efecto contrario,
pues en el mismo periodo de tiempo avanzé del 8.4 por ciento al 24.2 por ciento su
presencia en la CAmara baja. El mismo caso resulta para los otros partidos opositores,
asi distinguimos que, la disminucién paulatina de la presencia del partido otrora
hegemoénico en la Camara baja dio pauta al incremento plural y sustancial de los
partidos de oposicion, antafio relegados del ambito legislativo, hecho que conllev6 al
surgimiento de gobiernos divididos. De tal forma se confirma la instauraciéon de un
equilibrio pluralista en el Estado.

Como se observa en el cuadro 10, se manifestdé un contundente descenso de la
presencia del partido hegeménico en la CAmara de Diputados que, si bien proviene
desde 1964 debido a la reforma electoral que introdujo la figura de diputados de
partido, es fundamentalmente a partir de las reformas emprendidas en 1977 cuando
se desencadena de manera contundente, por un lado el descenso paulatino de la
presencia del partido hegemoénico en el Congreso, al tiempo que se observa el
surgimiento y consolidacion de los partidos de oposicidn. Durante el periodo sefialado
observamos tres momentos clave: primero, las elecciones de 1979, inmediatas al
inicio del periodo de las reformas; posteriormente las elecciones de 1988 cuando se
pierde la mayoria calificada para un solo partido88; y finalmente, el desenlace de un
periodo y el inicio de otro en 1997, cuando el partido hegeménico pierde la mayoria
absoluta y se consolida la presencia plural de los dos principales partidos de
oposicion, el Partido Accion Nacional (PAN) y el recién surgido partido de escisiones
del otrora partido hegeménico y conflagraciéon de grupos incluidos de izquierda

¥ José Woldenberg, entrevistado por Carmen Aristegui, Transicion, México, Grijalbo, 2010, p. 302.
* Entonces ningun partido alcanzo el 66% de los escafios necesarios para reformar la Constituciéon por un
solo partido. Vid Alonso Lujambio, op. cit., p. 39.
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Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD). Entonces se dieron de manera inédita
dos fenémenos con los cuales se inauguré el Estado plural: la necesidad de requerir
mas de dos partidos para resolver cualquier tarea legislativa, y el surgimiento de
gobiernos divididos; desde entonces tal es la nueva realidad en el Poder Legislativo
que resulta ser la prueba mas contundente de la transicidn democratica mexicana y
del equilibrio pluralista alcanzado en el Estado. Asi también los cambios en la
composicion de la CaAmara evidencian que dicho 6rgano institucional “ha funcionado
como motor de la transformaciéon democratica del pais,”®® y que han sido las
sucesivas reformas la materia para que el pluralismo politico se consolidara en el
ambito representativo.

Cuadro 10. Composicion de la CaAmara de Diputados durante la Transicién
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Fuente: El autor, con base en Becerra Ricardo; Salazar Pedro; Woldenberg José, La mecdnica del cambio
politico en México, México, Ediciones Cal y Arena, 2005.

Como consecuencia del proceso democratizador mexicano, actualmente se tienen
el arduo dilema de requerir la forja de mayorias legislativas que no se dan de manera
natural para procesar las decisiones parlamentarias. La novedad es haber desterrado
la anterior practica posrevolucionaria de decisién monopartidista, el reto en cambio es
hacer gobernable un Estado plural. Al respecto se sostiene una premisa: “el sistema y
las formulas electorales determinan la configuracién plural del Congreso y por tanto

% Alonso Lujambio, Ibid., p. 77.
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son también la posibilidad de formar mayorias.”?® En esta afirmacién subyace el
aporte de Sartori, quien plantea que son los sistemas electorales son variable
independiente, es decir, la influencia de estos es un hecho comprobable, en efecto,
“cuando se establecen los sistemas electorales se convierten en factores causales que
producen, a su vez, consecuencias de la consecuencia.”! En México, de no haber sido
por los sucesivos cambios que permitieron la inclusiéon de nuevas fuerzas a la
contienda electoral, la realidad hubiese sido otra. Para Alonso Lujambio, el cambio de
las reglas electorales incidi6 para la obtencion de los resultados alcanzados: “si el
sistema electoral hubiera sido todo el tiempo estrictamente mayoritario y no mixto,
los cambios institucionales aqui subrayados se hubieran presentado con un retraso de
diez afios.”9?

Si en 1988 el sistema electoral hubiera tenido so6lo los 300 distritos en que se divide el
pais, es decir, si el sistema electoral hubiera sido estrictamente mayoritario, el PRI (con
los 234 distritos que gan6 en 1988) habria conservado 78% de los escafios. Es decir,
habria seguido contando con la mayoria calificada de la CAmara de Diputados incluso
hasta 1997, afio en el cual (con los 165 distritos que entonces gano) habria conservado
55% de los escafios: apenas en 1997 habria perdido la mayoria calificada (66%)
conservando todavia la mayoria absoluta.’

En efecto, las reformas en el sistema electoral han sido la clave en este periodo
para la concrecion de los cambios, como sabemos, los resultados fueron otros: “a
partir de 1988 ningun partido cuenta con la mayoria calificada y a partir de 1997
ningun partido cuenta con la mayoria absoluta.”?* Desde entonces las tendencias se
han mantenido, después de las elecciones de 1997 ningin partido ha obtenido la
mayoria absoluta en la CaAmara de Diputados, de hecho, en las Gltimas elecciones se ha
consolidado un equilibrio entre los tres partidos con mayor influencia, asi obtenemos
en términos de Sartori un sistema multipartidista moderado con tres partidos

principales y otros mas de menor influencia (Cuadro 11).

% vid Ma. Amparo Casar “Reformas en el aire”, [en linea], Nexos, num. 384, México, diciembre, 2009,
Direccién de URL: http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=56105 [Consulta: 20 de marzo de
2010].

°! Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, México, FCE, 2010, cuarta reimpresion p. 39.

%2 Alonso Lujambio, op. cit., p. 39.

* Ibid.

* Ibid.
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Cuadro 11. Composicién de la Camara de Diputados 1973-2015
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Fuente: El autor, con base en Becerra Ricardo; Salazar Pedro; Woldenberg José, La mecdnica del cambio
politico en México, México, Ediciones Cal y Arena, 2005 e IFE.*

Otros refieren la suma de los partidos PARM, PPS, PST FCRN, PDM, PCM, PSUM, PRT, PMT, PMS, PT,
PVEM, Convergencia y Nueva Alianza que se presentaron a elecciones federales de manera indistinta.

Ahora bien, confirmada la influencia directa que ejerce la legislacién electoral en la
composicion de los 6rganos del Estado, la discusion actual en torno a nuevas reformas
nos conlleva a poner en primer plano de andlisis los temas que en distintas materias
han planteado las principales fuerzas politicas, y las propuestas finalmente aprobadas,
a diferencia de anteriores reformas que a diferencia de otras, atendié la funcionalidad
del Estado con una composicién plural, la importancia de los temas que se sefalan
descansa en la importancia que se le otorga a la necesidad de formar mayorias
legislativas, dado que “las modalidades de eleccién de los legisladores y no su nimero
absoluto determinan la posibilidad de construir mayorias,”?> ello atrae
predominantemente el interés de nuestros representantes publicos, de tal forma,
conviene explorar las propuestas de reforma que se plantearon, pues de estos
podemos esperar posibles soluciones para el tema que nos ocupa.

% José Cordova, “Para gobernar México”, [en linea], Nexos, num. 384, México, diciembre 2009, Direccion de
URL: http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=56106 [Consulta: 25 de marzo de 2010].

63


http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=56106

2.2 La Agenda de Reforma Politica

En este apartado se abordaran las iniciativas de reforma en materia politica que
presentaron las principales fuerzas; la primera de estas corresponde a la propuesta
que el titular del Poder Ejecutivo turné al Senado el 15 de diciembre de 2009, la
segunda corresponde a la presentada por la coalicién de los partidos de izquierda
conformados por el PDR, PT y Movimiento Ciudadano (entonces Convergencia); le
sigue la que presentaron los Senadores del Grupo parlamentario del PRI, y finalmente,
la que presentaron los diputados del grupo parlamentario del mismo partido. Para la
revision de cada una de estas se ha seguido el mismo formato: primero se abunda en
el diagnostico que cada partido o coalicidn presento, luego se abordan las propuestas
especificas y finalmente se hace una evaluacién de cada iniciativa.

2.2.1 La Propuesta presidencial

En diciembre de 2009, el Presidente Felipe Calderén se dirigia a los medios de
comunicacién para anunciar la presentacién de la propuesta de Reforma Politica del
Poder Ejecutivo, iniciativa que habia referido el 2 de septiembre anterior cuando
anticipé su intencién de plantear cambios para reformar al sistema politico. En su
discurso afirmaba: “las reformas de los ultimos 15 afios si han permitido una mejor
relacion entre los actores politicos, es cierto, para vivir y para actuar en democracia,
pero no se han traducido en condiciones que garanticen gobiernos mas eficaces.”9¢
Entonces plante6 nueve puntos para modificar distintas normas en materia electoral,
participacion ciudadana, régimen de partidos y equilibrio de poderes, ese mismo dia,
el 15 de diciembre envié al Senado su propuesta, hecho con el cual reavivaba la
discusion legislativa en torno a la Reforma Politica, tema practicamente proscrito de la
agenda legislativa desde la reforma del afio 2007.

2.2.1.1 Diagnéstico

Del diagnostico que el Ejecutivo hace del contexto actual, se consideran tres
elementos, primero, se reconocen las notables transformaciones sociales y politicas que
el pais ha experimentado en las Gltimas décadas, teniendo como motor de cambio “los
procesos de flexibilizacion, transicion y consolidacion democrdtica”, establecidos a
partir de los sesentas cuando se inauguré el periodo de reformas en materia electoral
con el reconocimiento constitucional de los partidos politicos y las diputaciones
plurinominales, cuyo proceso a los largo de estos afios culmind con “la instalacién de

% Discurso pronunciado por el Presidente Felipe Calderdn con motivo de la presentacion de su iniciativa de
Reforma politica, [en linea], diciembre 2009, Direccién de URL: http://www.presidencia.gob.mx/2009/12/el-
presidente-felipe-calderon-en-la-presentacion-de-la-iniciativa-de-la-reforma-politica/.
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la pluralidad y la competencia plena entre las distintas fuerzas politicas del pais, como
un rasgo caracteristico de nuestra nueva realidad.”®7 Mas adelante sefiala: “hay ahora
un didlogo constante entre los poderes del Estado, que se contrapesan y obligan
cotidianamente a una genuina colaboracion.”?® De tal forma, el Ejecutivo sentencia:
“Meéxico dejb atras el sistema de partido dominante, para desarrollar una democracia
plural.”99

No obstante, el reconocimiento de que hoy México es una democracia plural es
visto con descontento, para el Ejecutivo existe la percepcibn de que la
democratizacién del pais no corresponde con las expectativas creadas en torno de
ella.

Hoy contamos con un sistema de partidos plural y competitivo, (dice el documento)
con instituciones electorales confiables, con una sociedad atenta y demandante de
resultados a sus gobiernos. Resulta preciso reconocer, sin embargo, que todos estos
cambios no se han traducido en una mayor capacidad de los gobiernos para atender y
resolver con eficacia los problemas y necesidades de la ciudadani{a.100

Como se observa, la pluralidad politica que habita en el Estado se le equipara como
sinébnimo de conflicto y pardlisis en la toma de decisiones, para ello se juzga
pertinente:

1. Fortalecer las instituciones de gobierno existentes, en el marco del sistema
presidencial sin renunciar a éste; se oferta robustecer las capacidades de los tres
poderes del Estado (aunque en los hechos sobre todo se favorece al poder
presidencial), asi como dar un nuevo equilibrio a la relacion entre poderes;

2. Mejorar los puentes de entendimientos entre las fuerzas politicas para
garantizar un mejor desempefio del gobierno, en wuna palabra, se busca
“institucionalizar la eficiencia en la toma plural de decisiones”101;

3. Finalmente, la iniciativa presidencial evaliia la pertinencia de empoderar al
ciudadano, es decir, fortalecer el vinculo entre la ciudadania y el sistema politico, a
través propuestas que ofrezcan incentivos de participacién a la gente, bajo la
consideracion dicha de que los ciudadanos estan insatisfechos con la politica y con la
democracia. En palabras del mandatario “hay que pasar del sufragio efectivo a la

7 poder Ejecutivo Federal, “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, [en linea], Gaceta del Senado, primer periodo
ordinario, num. 71, México, Senado de la Republica LXI legislatura, 15 de diciembre de 2009, Direccién de
URL: http://www.senado.gob.mx/ [consulta: 20 de mayo de 2010].

% Ibid., p. 1.

* Ibid., p. 2.

% 1pid., p. 2.

% ipid., p. 3.
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democracia efectiva.”102 Asj, el eje rector de la propuesta presidencial es la promocién
de la democracia directa.

Con estas cuatro premisas fundamentales: la necesidad de ofrecer mejores
instrumentos entre poderes; el supuesto de que la existencia de pluralidad de fuerzas
politicas en el Estado es la nueva disyuntiva que requiere ser atendida; la
insatisfaccion con la democracia, el gobierno y la politica; y consecuentemente la
necesidad de incluir la participaciéon de los ciudadanos en la toma de decisiones
gubernamentales, todo ello en el marco del sistema presidencial; el presidente reavivo
la discusion en torno a la necesidad de reformar el disefio del Estado, para ello planted
nueve puntos para mejorar el arreglo institucional actual.

2.2.1.2 Nueve puntos para mejorar nuestro arreglo institucional actual'®

1. Permitir la eleccién consecutiva de legisladores federales y eliminar la
prohibicién para legisladores locales, miembros del ayuntamiento y jefes
delegacionales, imponiendo un limite mdximo de doce afios consecutivos en el
egjercicio del cargo;

2. Reducir el numero de integrantes de la Cdmara de Diputados y de la Cdmara
de Senadores del Congreso de la Unién, modificando los principios para la
integracion de esta ultima;

3. Adoptar, para la eleccion del Presidente de la Republica, el principio de
mayoria absoluta, recurriendo a una segunda votacion, cuando ningun
candidato obtenga la mayoria necesaria para ser electo en la primera
votacion;

4. Incrementar el porcentaje minimo de votacién para que un partido politico
nacional conserve su registro, a cuatro por ciento de la votacion nacional
total emitida en alguna de las elecciones federales ordinarias;

5. Incorporar la figura de las candidaturas independientes, permitiendo su
postulacion para todos los cargos de eleccion popular;

6. Incorporar la figura de iniciativa ciudadana, para permitir la presentacion de
propuestas de ley generadas en el seno de la sociedad civil;

7. Otorgar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la atribucién para
presentar iniciativas de ley, en el dmbito de su competencia;

8. Facultar al Presidente de la Republica para presentar, en cada primer
periodo ordinario de sesiones del Congreso, un minimo determinado de
iniciativas que deberdn dictaminarse y votarse por medio de un trdmite

102 . . . . ; . .y e e .
Discurso pronunciado por el Presidente Felipe Calderén con motivo de la presentacién de su iniciativa de

Reforma politica, op. cit., p. 1.
1% Estas son tomadas de manera integra del texto presidencial.
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legislativo preferente. Asimismo, establecer el referéndum como requisito
para la entrada en vigor de las iniciativas de reforma constitucional de
trdmite preferente sobre las que el Congreso no se pronuncie;

9. Establecer de forma expresa en la Constitucion la facultad del Ejecutivo
Federal para observar, parcial o totalmente, el Presupuesto de Egresos de la
federacion y la ley de Ingresos. Asimismo, la facultad de publicar
parcialmente aquellas leyes cuyas observaciones no hayan sido superadas en
el Congreso.

A continuacidn tres rubros en que se pueden conjuntar las propuestas:

2.2.1.2.1 Propuestas para fortalecer el equilibrio de poderes

2.2.1.2.1.1 Facultad de Iniciativa de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

La propuesta consiste en dotar a la Suprema Corte de la facultad de iniciativa sélo
en el Aambito de su competencia, es decir, en lo que respecta a su funcionamiento y
atribuciones, con ello se busca que la Corte incida de manera directa en la legislacion
de sus propias mejoras. Dicha iniciativa es motivada por el Ejecutivo, argumentando
que en 29 entidades del pais se cuenta con el derecho de iniciativa para el Poder
Judicial local, el mismo caso se sefiala para un numero considerable de paises
latinoamericanos.

2.2.1.2.1.2 Iniciativa preferente del Presidente y referéndum para reformas

constitucionales

Tal como hoy se permite, el Presidente de la Republica tiene la facultad de
presentar al Congreso iniciativas de leyes o decretos, no obstante, al no existir
normatividad alguna que sefiale un trato particular para las iniciativas presidenciales,
existe incertidumbre sobre la resolucién de las iniciativas del Ejecutivo, las cuales
pueden quedar sin efecto, este hecho se agrava en el actual contexto en el que
prevalece la ausencia de mayorias partidistas, lo cual dificulta la colaboracién entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo para la obtencion de acuerdos, hecho que redunda
en la falta de apoyo legislativo para la agenda gubernamental y la toma de decisiones.

Ante esta valoracion que el Presidente hace, se propone facultar al poder Ejecutivo
de presentar dos iniciativas de forma preferencial al inicio de cada primer periodo
ordinario de sesiones, las cuales deberan de ser dictaminadas y votadas por la cAmara
que corresponda antes de finalizar el periodo en que fueron presentadas. Desde luego
la propuesta no incide en el sentido de su aprobacidn, tan solo pretende obligar su
discusion legislativa. Con ello se busca generar un mayor didlogo entre poderes, que el
Ejecutivo defina prioridades y que el Legislativo resuelta en el mismo periodo las
iniciativas presentadas.
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Con esta propuesta el Presidente concibe la posibilidad de una agenda comtn
entre ambos poderes del Estado, cuyas iniciativas, en torno a los temas y prioridades
de caracter nacional, generen iniciativas que se discutan y aprueben en un tiempo
acotado. Por otro lado, previendo el caso en que el Congreso no dictamine y vote una
iniciativa, se establece el procedimiento de afirmativa ficta, mediante el cual tal
iniciativa se considerara aprobada en los términos en que la haya presentado el
Ejecutivo, sin que se requiera la intervencion de la Camara revisora. De este
procedimiento quedarian exceptuadas las iniciativas de reforma constitucional, para
cuyo caso se propone, sean aprobadas mediante un referéndum. Este busca resolver ex
ante el conflicto entre poderes, o bien cuando se presenten litigios impostergables en
el congreso, liberando de tal modo a los ejecutores de la politica nacional
(Legisladores y Presidente) de negociaciones intrincadas, y poniendo en manos de los
ciudadanos dirimir el conflicto.

2.2.1.2.1.3 Veto parcial de leyes y del presupuesto de Egresos de la Federacion

En este punto el Ejecutivo busca dar certeza, claridad y especificidad al tema de la
aprobacién de las leyes cuyo acto se consuma con la publicacién de las mismas, toda
vez que ha sido aprobada por ambas camaras. Para tal caso se plantean dos
instrumentos: el veto parcial para el ejecutivo y la reconduccién presupuestal. En
cuanto al primero, actualmente el Ejecutivo carece en los hechos de la atribucién de
publicar parcialmente las leyes o decretos aprobados por el Poder Legislativo. El
Presidente no cuenta con el llamado veto parcial, pues se encuentra impedido para
publicar partes de una ley de la que no haya hecho observaciones, en otras palabras,
cuando el presidente realiza observaciones a la propuesta legislativa, esta tiene que
ser reenviada en su totalidad a una segunda revision general por el Legislativo. Para
evitar desechar las partes consensadas, la iniciativa busca otorgar al Ejecutivo la
facultad de publicar parcialmente una ley en los casos en los que no haya realizado
observaciones.

Este acto cobra relevancia con leyes impostergables, tal es el caso del Proyecto de
Egresos y la Ley de Ingresos, en ambos casos existe la incertidumbre de no contar con
leyes vigentes cuando no se alcanza un conceso generalizado entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo para ser aprobados. La iniciativa sugiere que el Presidente
pueda vetar parcial o totalmente las leyes enviadas por el Congreso, con este
instrumento se busca dar certeza a un tema omiso en nuestra reglamentacion y
establecer garantias para contar siempre con leyes aplicables.

Por otro lado, la propuesta considera aquellos casos en los que el Ejecutivo se
pronuncie por un veto total y la CAmara no apruebe en tiempo una nueva ley, en
consecuencia se propone el segundo instrumento: la llamada reconduccion
presupuestal que ofrece una alternativa para la ley de ingresos, supone mantener
vigente la ley aprobada en el periodo anterior, en tanto el Congreso dispone de veinte
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dias habiles para superar el veto del Ejecutivo; de no ser asi, la vigencia de dicha ley se
prorrogaria por el resto del ejercicio en curso.

Tales instrumentos buscan, primero, esclarecer y precisar omisiones
reglamentarias; segundo, favorecer al Ejecutivo con la posibilidad de veto parcial
frente a un Congreso plural; tercero, otorgar certezas para la actividad recaudatoria
del Estado, asi como para la ejecucidén del gasto publico al contar con mecanismos que
de manera automatica permitan contar con leyes presupuestarias vigentes, cuando el
consenso necesario para su aprobaciéon no se consiga. Notese ademas que dichas
medidas denotan la preocupacion latente de superar con mecanismos automaticos la
ausencia de negociaciones cuando la complejidad del pluralismo afianzado en el
Congreso no lo permita.

2.2.1.2.2 Propuestas relativas al sistema electoral

2.2.1.2.2.1 Conformacién de las cdmaras del Congreso de la Unién

La Presidencia de la Republica evaluia pertinente modificar la forma en que los
partidos politicos acceden a los o6rganos representativos del Estado, propone
modificar la conformacién de las CAmaras del Congreso. Para la conformacion de las
camaras se busca modificar los principios por los cuales se integran; como ya se ha
referido en el primer capitulo, la historia electoral reciente nos refiere la evoluciéon
constante a favor del reconocimiento de fuerzas politicas antes relegadas del espectro
representativo del Estado, no obstante, garantizar la gobernabilidad del Congreso (el
hoy asiento de la pluralidad), fue la preocupacion que en todo momento acompafio
esta discusion legislativa. Actualmente, el titular del Ejecutivo retoma este
planteamiento para justificar; primero, que la necesidad de incluir a nuevas fuerzas
politicas es hoy una preocupacion superada, por el contrario, la preocupacién consiste
en cémo dar cauce institucional a las problematicas vigentes, surgidas con la
pluralidad del Congreso.

Ante ello se evalua pertinente disminuir el tamario de las camaras de diputados y
senadores conservando el componente de proporcionalidad en la primera y modificando
los principios de integracion en la segunda’%4. Dos son los propositos que motivan esta
iniciativa, primero, se arguye que un Congreso mas reducido facilitaria los procesos
decisorios, es decir, las negociaciones y la concrecion de acuerdos; segundo, la
propuesta se sustenta en los datos de la Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y
Practicas Ciudadanas 2008, cuyos resultados arrojan que cuatro de cada cinco
mexicanos apoyarian este cambio, por lo que se admite el caso como una preocupacion
y demanda ciudadana susceptible de ser atendida. Asi, la cAmara de Diputados pasaria
de 300 a 240 diputados electos por el principio de mayoria relativay de 200 a 160 por

104 Decreto, op. cit., p. 11.
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el principio de representaciéon proporcional; la iniciativa considera mantener la
misma proporciéon entre ambos principios. Para la asignaciéon de escafios por el
segundo principio, se considera aumentar el umbral al cuatro por ciento,
consecuentemente se requeriria una nueva divisién distrital uninominal para ajustar
la division actual de 300 a 240 distritos.

En cuanto al Senado se considera primero, eliminar los 32 Senadores electos por el
principio de representacion proporcional, y segundo, se plantea una nueva forma de
seleccidon de candidatos que consiste en otorgar al ciudadano la libertad de escoger
entre una lista de tres candidatos por cada partido, es decir, pasar de la votaciéon con
lista cerrada y bloqueada a lista abierta. Con este cambio, cada partido politico
registraria una lista con tres férmulas por cada circunscripcidn, de estos candidatos,
considerando la votacion efectiva, se asignaria un escafio por cada 25 por ciento mas
un voto, al candidato de cada partido que haya obtenido el mayor niimero de votos.
Para el caso de los candidatos independientes, estos serian registrados en una formula
contenida dentro de su lista. En una segunda etapa serian asignados los escafios que
resultasen vacantes considerando el mayor numero de votos para cada partido,
menos los utilizados en la primera etapa. Con tales cambios el Senado reduciria su
integraciéon a 96 miembros (tres por cada entidad); con ello se retribuiria a la Camara
alta su sentido original de representacion federal. Por otro lado, se argumenta otorgar
mayor libertad decisoria al electorado al permitirle elegir no solo entre una lista de
partidos sino a su vez de candidatos. Con todo esto el Ejecutivo estima que se
obtendra un equilibrio mas adecuado entre pluralidad y eficacia, entre representacion
y gobernabilidad.

2.2.1.2.2.2 Segunda vuelta en la eleccién presidencial

El Ejecutivo advierte la necesidad de buscar mayor legitimidad en las elecciones
presidenciales, el argumento esta motivado (como en practicamente todas las otras
iniciativas) por la pluralidad de alternativas politicas que el electorado tiene para
elegir, -siguiendo el argumento presidencial- ello ocasiona una dispersién de los
votos, por lo que la titularidad del Ejecutivo se consigue con una escasa mayoria, ello
se traduce en una legitimidad deficiente que lo acompafia durante su gestion. Para el
Presidente de la Republica, el principio electoral de mayoria relativa mediante el cual
se elige actualmente al titular del Ejecutivo, resulta efectivo cuando so6lo se decide
entre dos alternativas politicas. Siendo el nuestro un sistema plural en el que existen
distintas alternativas, no ofrece la formacidon de mayorias que acompafien la gestiéon
presidencial, maxime por el incremento de la competitividad que hace inciertas las
elecciones y que ocasiona (como de hecho ocurre desde las elecciones de 1997) la
existencia de gobiernos divididos. En concreto, el presidente advierte que el actual
principio de mayoria relativa para la elecciéon presidencial no se ajusta ya a las
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condiciones actuales, por considerar que proporciona poca legitimidad al ganador,
falta de representatividad para los ciudadanos, y falta de cooperacién entre poderes.

Frente a tal situacion propone el mecanismo de segunda vuelta electoral para la
eleccion presidencial, es decir, pasar del principio de mayoria relativa al principio de
mayoria absoluta. Este mecanismo tendria efectos en aquellas contiendas en que
ningin candidato obtuviera mas del 50 por ciento de los votos, en tales casos los dos
candidatos mas votados pasarian a la siguiente ronda electoral, que seria concurrente
con la eleccion de legisladores federales. Esta intencion motiva las siguientes
eventualidades:

1. Si el Presidente resultase electo en la primera ronda, los electores podrian
decidir si le otorgan o no un respaldo mayoritario en el Congreso;

2. En caso de no alcanzarse el consenso deseado en una primera ronda, los
electores que votaron por un partido descartado, eventualmente podrian reconsiderar
suvoto por uno de los dos finalistas;

3. Los electores podrian aprovechar la informacién previa para decidir su
siguiente voto, bien para optar entre unificar su apoyo a un mismo partido o bien para
dividirlo.

Los efectos de la iniciativa buscan la forja de mayorias legislativas y la formacion
de gobiernos unificados, ademas se concibe:

1. Mayor legitimidad de los funcionarios electos;

2. Mayor respaldo de los electores;

3. Agrupaciéon de los partidos politicos minoritarios en torno a las opciones
politicas mas votadas;

4. Incentivos para coaliciones de partidos;

5. Consecuentemente la integracién de proyectos y plataformas en agendas
comunes de gobierno;

6. Disminucion del caracter proporcional en el Congreso;

7. Gobiernos unificados, quizas, para el partido mas votado.

En suma, el presidente busca incentivar la apremiante necesidad de mayor
cooperacion entre el Presidente y el Congreso. Una alternativa no considerada en la
propuesta presidencial es la posibilidad de que la concurrencia de ambas elecciones
(Jefe del Ejecutivo y Legisladores) se realizara en la primera ronda y no en la segunda
como en realidad se propone, con ello, a diferencia de la propuesta presentada, en
caso de no resultar electo el presidente en la primera ronda, seria la composicion del
Congreso electo y no los resultados de los dos candidatos mas votados, la materia
sustantiva a considerar por los electores para la eleccién del presidente. Si bien en los
hechos cabria esperar los mismos efectos (mayor legitimidad, respaldo, integracion de
partidos y de proyectos, formacion de coaliciones, mayorias absoluta, etc.) a diferencia
de la propuesta presidencial, el punto de referencia para la forja de mayorias, seria la
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forma en como se haya integrado el Congreso y no qué partido consiguié mas respaldo
para ganar la presidencia.

Por otro lado, al quedar previamente asignados los espacios para cada partido en
el Congreso se evitaria que los partidos minoritario al coaligarse en torno a las dos
opciones mas votadas para la eleccion presidencial, perdieran su presencia obtenida,
ello permitiria mantener un rostro fiel de la pluralidad representada, no obstante, se
mantuvieran coaligados en torno al Poder Ejecutivo, lo cual evitaria a la postre su
desaparicion o disminucién en elecciones no concurrentes con la eleccion
presidencial, sin que se trastocara con ello la intencién inicial de formar mayorias mas
amplias y coaliciones estables.

2.2.1.2.2.3 Porcentaje minimo de votacion para mantener el registro como partido

politico

El Ejecutivo considera apropiado elevar el umbral de dos a cuatro puntos
porcentuales para que un partido politico mantenga su registro, bajo tres
consideraciones: primero, aduce que por lo menos existen diez iniciativas similares
previamente presentadas por diversos legisladores; segundo, incorpora un estudio
comparativo de Daniel Zovatto que muestra a México como uno de los paises con
menores exigencias para que un partido politico conserve su registro; finalmente,
advierte que el proceso democratizador en México ha permitido la consolidacion del
sistema de partidos lo cual hace permisible e imperativo hacer mas restrictiva la
norma en este aspecto para incentivar a los partidos politicos a la amplitud de su
capacidad representativa y cohesiva.

2.2.1.2.3 Propuestas relativas al régimen democratico

2.2.1.2.3.1 Mecanismos de democracia representativa

2.2.1.2.3.1.1 Eleccion consecutiva de legisladores federales y autoridades

municipales

Consiste en permitir la reeleccion inmediata de legisladores y autoridades
municipales. En el primer caso la justificacion se basa en el supuesto de que la
reeleccion inmediata de legisladores favorecera la profesionalizacion y especializacion
de los mismos, a su vez permitira contar con legisladores mejor calificados con mayor
experiencia En consecuencia, cabria esperar un desempeilo mas satisfactorio en el
quehacer legislativo. En el segundo caso, la reeleccion inmediata de funcionarios
municipales y delegacionales, busca favorecer la calidad de la gestién y rendicién de
cuentas. Para el primer objetivo los gobernantes en turno (de contar con la anuencia
ciudadana para un segundo periodo), obtendrian mayor tiempo para una mejor
planeacion, ejecucién y confirmacion de proyectos y obras de infraestructura. Por otro
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lado, la propuesta busca favorecer la rendiciéon de cuentas y estrechar los vinculos
entre ciudadania y gobierno, dado que la posibilidad de una reelecciéon inmediata
exigiria a los gobernantes no solo la busqueda de buenos resultados, sino también el
beneplacito del electorado, al saberse evaluados de manera permanente, los
gobernantes buscaran la calificacion de los electores para una segunda eleccion.

En ambos supuestos se busca promover la evaluacién continua de los
representantes populares, ofreciendo herramientas a los ciudadanos, y al mismo
tiempo un estimulo mayor a los servidores publicos que pretendan una permanencia
mas prolongada en el cargo. La justificacién es compartida y propia de nuestros
tiempos, dado que la prohibicion de la reeleccion inmediata fue pensada en el
contexto de partido hegemoénico de los afios treinta; entonces, puesto que el partido
Unico copaba practicamente todos los cargos publicos, era necesario limitar la
permanencia de los actores un solo periodo para garantizar la renovaciéon continua.
Hoy que se cuenta con un sistema afianzado en la pluralidad de fuerzas politicas en el
Estado, resulta innecesaria tal prohibicidn, por ello se evaliia pertinente recobrar la
posibilidad de la reeleccién inmediata, tal cual se considerd en el constituyente de
1917.

2.2.1.2.4 Mecanismos de democracia directa

2.2.1.2.4.1 Candidaturas independientes

La iniciativa presidencial persigue ampliar las modalidades de acceso al poder
publico, busca ofrecer canales distintos a los partidos politicos para la forja de la
representacion politica. Considerando que existe la necesidad de crear nuevas vias de
participacion politica para la ciudadania, destaca que la mayoria de los paises del
mundo contemplan las candidaturas independientes. En nuestro pais la postulacién
de candidatos a cargos de eleccion popular es una prerrogativa otorgada en exclusiva
a los partidos politicos, ello es evaluado como una limitante para el derecho a ser
votado, por lo que se propone admitir el registro de candidatos a todos los cargos de
eleccion popular sin la obligacién de que un partido politico los postule, para ello se
demanda el respaldo de al menos uno por ciento de los ciudadanos inscritos en el
padrén electoral, segin corresponda a la demarcacién que se postule. De tal forma el
Ejecutivo busca reforzar el derecho fundamental de todos los ciudadanos de ser
votados.

La iniciativa plantea una alternativa distinta a los partidos politicos para la
organizacion, participacion y postulacion de los ciudadanos a los cargos de
representacion politica; con tal propdsito se disemina el derecho exclusivo de los
partidos politicos. Finalmente, deja para la legislacién secundaria la regulacion
relativa al financiamiento, prerrogativas y garantias que deberan especificarse de
darse el caso.
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2.2.1.2.4.2 Iniciativa ciudadana

Para el Ejecutivo la democratizacién del sistema politico no ha permitido hasta el
momento la consolidacién de una representatividad capaz de procesar eficazmente
las preocupaciones ciudadanas en la toma de decisiones. Por tanto, se propone como
alternativa, introducir con el calificativo de complementarios, mecanismos de
democracia directa a nuestra actual democracia representativa. Valorada como forma
de expresion directa del interés de la ciudadania en los asuntos publicos, 1a figura de
iniciativa ciudadana busca insertar las exigencias ciudadanas en la agenda legislativa
del Congreso federal. Con ello se dice obtener una representacién efectiva y un nuevo
canal de comunicacion para aproximar la ciudadania con la politica. Para que los
ciudadanos organizados y demandantes puedan ejercer el derecho de iniciar leyes, se
requerira de por lo menos el respaldo de una décima de punto porcentual del padrén
electoral nacional.

2.2.1.3 Evaluacion

En la iniciativa presidencial que busca reformar al régimen politico subyacen dos
motivos fundamentales, por un lado, la preocupaciéon de que la conformacién plural
del Estado genera incertidumbre, debilidad, desconfianza e ineficacia; por el otro lado,
el diagnostico presidencial expone que la democratizacién del sistema politico no se
ha traducido en instituciones democraticas funcionales, ni en una representacion
politica capaz recoger y procesar eficazmente los intereses ciudadanos, por ello se
justifica la insatisfaccion de los ciudadanos con las instituciones politicas y en general
con los procesos democraticos. Todo esto redunda en la necesidad de perseguir
nuevas alternativas a favor de contrarrestar la escasa aceptacién ciudadana, con
nuevos canales de comunicacion, organizacion y participacion politica distintos a los
considerados actualmente por el sistema de partidos, consolidado a lo largo de las
ultimas décadas. Si bien de manera particular cada una de las nueve propuestas busca
objetivos especificos, en su conjunto la estructura de las mismas visualiza un nuevo
panorama electoral y un nuevo rostro en la conformacién de los oOrganos
representativos del Estado:

Preocupado por contrarrestar los signos de una democracia disfuncional cuyo
dilema gira en torno a la composicion plural de los drganos representativos del
Estado, y la insatisfaccién ciudadana por los precarios resultados de su clase politica,
el Presidente de la Republica pretende con sus nueve puntos de reforma al régimen
politico:

Introducir nuevos instrumentos que generen alternativas institucionales para
estrechar los vinculos entre los poderes del Estado (Cuadro 12). En este punto es clara
la intencién de fortalecer al Poder Ejecutivo con instrumentos que le ofrezcan la
preeminencia sobre el Legislativo. Esto es claro al observar las propuestas de
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iniciativa preferente que ofrece al Ejecutivo dirigir la agenda legislativa; el veto parcial
le ofrece al presidente un margen de negociacién mayor para imponer su proyecto
hacendario, al tiempo que acota la intromision de los legisladores para el
planteamiento de propuestas propias. Los instrumentos destacados buscan facilitar al
Ejecutivo la conduccién de la relacion entre poderes con instrumentos que le
permitan un control mayor sobre la contraparte en areas fundamentales de trabajo

legislativo conjunto.
Cuadro 12. Estructura de la Propuesta Presidencial

Iniciativa Motivos Proposito Efectos Puntos

P.7*: Facultad de iniciativa para la

. Corte
Mejorar el
equilibrio Preminencia P.8: Iniciativa preferente para el
entre del Ejecutivo Ejecutivo
poderes P.9: Veto parcial de leyes y
presupuesto

Preocupa-
cién por la
Pluralidad

P.2: Nueva Conformacion de la

L. Camaras del Congreso
Limitar .,
Pluralidad F‘ P.3: Segunda vuelta en la eleccion

presidencial

P.4: Aumento del umbral

Forja de
mayorias
estables

Iniciativa Profesionalizacion P.1: Eleccion consecutiva de
P ey legislativa Ieg,isladores
Insatisfac- Empoderar A través de P{rslﬁggggii?:r?tl:s
el al 1nstrumentos
| ) Democracia ciudadano de democracia P.6: Iniciativa ciudadana
| directa P.8**: Referéndum

Fuente: Elaboracion propia con base en la Propuesta de Reforma politica del Ejecutivo.

*La facultad de iniciativa para la Corte si bien no coincide con el efecto de favorecer al Ejecutivo, en
cambio si corresponde al propdsito de mejorar el equilibrio entre poderes.

**Tanto la Iniciativa preferente como el Referéndum son dos iniciativas contenidas en el punto ocho.

La iniciativa promueve la forja de mayorias legislativas para el partido que consiga
la titularidad del Ejecutivo o bien para el partido mas votado, ello se busca de dos
maneras: limitando la pluralidad, y mediante la profesionalizacion de los legisladores.
En el primer caso, se da por sentado que la reduccion del Congreso vendria
acompafada de mayor eficiencia, por eso se busca la reduccién de la Cdmara de
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Diputados y la eliminacién del principio de proporcionalidad para el Senado. Lo primero
resulta irrelevante, los argumentos estan expuestos en los estudios legislativos, cuyas
conclusiones sefialan que es en las comisiones y no en el pleno donde se desarrolla el
trabajo sustancial; reducir el tamafio de la CAmara baja en los términos planteados ni
mejoraria el desempefio de los legisladores ni tampoco supondria un ahorro
sustantivo en los gastos del Congreso. En el caso del Senado la eliminacién de la
proporcionalidad partidista si bien fortalece su logica federal, también mitiga un
componente basico del proceso democratizador de las ultimas décadas que no
necesariamente redunda en mejoras al Congreso. No serd mitigando la pluralidad
partidista como se conseguiran mejores resultados. Con la segunda vuelta legislativa,
dado que se busca hacer coincidir ésta con la elecciéon de los cargos legislativos
federales, el voto del electorado se orientaria hacia las dos opciones mayoritarias que
pasaron a la segunda ronda, de tal forma se obtendria una Camara conformada
primordialmente por dos grandes bloques parlamentarios. Aunado a ello, el
incremento del umbral orillaria a los partidos minoritarios a eventuales alianzas con
los partidos grandes a fin de evitar ser relegados de la arena politica, en este punto el
Presidente muestra su inclinacién por un Congreso mas homogéneo, como una
solucion a las relaciones conflictivas que el pluralismo supone.

En el segundo caso se busca la profesionalizacion legislativa con la eleccién
consecutiva de legisladores federales y autoridades municipales, iniciativa que ofrece
incentivos favorables. Los incentivos que le acompafian nutririan al sistema electoral
de nuevos brios, de ella cabe esperar un mejor desempeio de los funcionarios,
continuidad en los proyectos, eficacia, transparencia y rendicién de cuentas, pero
sobre todo algo que persigue el Presidente: una mayor estrechez entre ciudadanos y
representantes publicos.

Como su propio promotor lo expresa, el motor de la presente reforma es el
propésito de empoderar al ciudadano, poniéndolo en el centro de la discusion politica
y de la agenda gubernamental. Y si el resultado buscado es la inclusion ciudadana, la
justificacion es la insatisfaccion con la democracia, al reconocer sin objeciones que la
transicion democratica no es sino el periplo hacia el estado de la insatisfaccion
colectiva, para ello se ofertan tres instrumentos de democracia directa: Candidaturas
independientes, Iniciativa ciudadana y Referéndum, una triada que busca aminorar el
descontento creciente de una ciudania demandante.

En sintesis, la propuesta del Ejecutivo federal se inclina por virar el rumbo, de una
democracia plural, hacia la forja de mayorias. También busca satisfacer los reclamos
de una retorica que confronta falazmente la representacion con la participacidn; y las
obligaciones gubernamentales con las demandas ciudadanas, haciendo validos tales
reclamos y ofertando mecanismos de democracia directa, pone en manos de los
ciudadanos la posibilidad de intervenir directamente en los procesos legislativos y
gubernamentales.
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2.2.2 La propuesta de izquierda

Inmediatamente después, cada una de las fuerzas politicas con asiento en el
Congreso contestaron a la iniciativa presidencial con propuestas propias, la primera
en presentarse fue la del llamado Didlogo para la Reconstruccién de México (DIA)
integrada por los legisladores de los grupos parlamentarios del Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), del Partido del Trabajo (PT) y de Movimiento
Ciudadano (entonces Convergencia) de ambas camaras del Congreso el 18 de Febrero
de 2010.

2.2.2.1 Diagnéstico

Para quienes conforman el DIA la democratizacion del Estado mexicano no es un
hecho consumado que se reproduzca en todos los dmbitos de la vida publica, para
ellos Ila transicion politica en México sigue siendo un proceso inacabado y vulnerable,
que no se ha traducido en una verdadera transformacion del Estado, en un nuevo orden
institucional que se vea reflejado en el ambito de las relaciones politicas y sociales;
mas adn, se aduce que el proceso transicitorial se ha estancado e incluso descarrilado.
Se habla de este como un proceso que combina evolucién e involucién politica durante
el cual “si bien el poder se ha pluralizado, no se ha democratizado a cabalidad.”10>

Puesto que la democratizacion del pais no solo no se ha concluido, sino que de
hecho ha perdido el rumbo, los legisladores de la izquierda mexicana plantean -en sus
palabras- tomar otra vez el timén de la democratizacion del pafis, fijando como punto de
referencia el Congreso de la Unidn, la institucion del Estado mexicano que ha sido el
enclave de las mayores transformaciones en el ultimo trecho del siglo pasado, y en
donde, como lo he expuesto, se ha expresado un equilibrio pluralista que recrea los
contrastes de la clase politica. No sin menoscabo, se demanda por parte de los
legisladores del DIA, mayores espacios de participacion, mecanismos de evaluacion y
control a favor del Poder Legislativo.

Son dos los ejes propuestos para esta aducida redemocratizacién del pais:
mecanismos de democracia directa y fortalecimiento del Poder Legislativo, con ello se
buscan dos efectos: espacios institucionales para los ciudadanos y una relacién de
poderes mas equilibrada. Como veremos mas adelante, se trata de una propuesta en
respuesta a la iniciativa presidencial, que contrasta en muchos sentidos salvo en una
coincidencia: la introduccién de mecanismos de democracia directa, salvo esto, lo que

105 e .. . . ..
“Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de

la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que presentan legisladores y legisladoras de los
grupos parlamentarios del Partido de la Revolucidn Democratica, del Partido del Trabajo y de Convergencia
de ambas Camaras el Congreso de la Unidn”, [en linea], Gaceta del Senado, segundo periodo ordinario, nim.
85, Meéxico, Senado de la Republica LXI legislatura, 18 de febrero de 2010, Direccion de URL:
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=2193&Ig=61, [Consulta: 5 de junio 2011].
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hay es una posicion inversa respecto de la propuesta presidencial. Para el presidente,
la democratizacion del pais es un hecho acabado que ha conllevado a una contundente
transformacion de las instituciones del Estado, por el contrario, para los grupos de
izquierda, la democratizacién no se ha agotado y requiere acentuarse; asi, para el
primero el equilibrio pluralista se asume como sinénimo de conflicto; mientras que
para los segundos es el agregado favorable que surgi6 con la democratizacion del pais.

Cuadro 13. Diferencias entre las propuestas Presidencial y de Izquierda

Propuesta Presidencial DIA
P (PAN) (PRD, PT y Convergencia)
Sistema de . . L 1 . . L1
Partidos Sistema pluripartidista Sistema pluripartidista

Mixto (con preponderancia del Representacion Proporcional

Sistema electoral . o .
sistema mayoritario) puro

Equilibrio de Se busca:
q Fortalecer al Poder Ejecutivo Fortalecer al Poder Legislativo
Poderes
Centr.:all_lsmo Favorecer toma de decisiones Descentralizaciéon del poder
politico
Régimen politico Sistema Presidencial Sistema Presidencial
Reglm,e n Democracia directa Democracia directa
democratico
Tratamiento del Reduccion de la pluralidad Privilegiar la pluralidad
Pluralismo P & P A favor de:
Instrumentos De control politico SIAEED GBI

negociacidn politica

Formacion de

. Mayorias estables Derechos de las minorias
mayorias

Fuente: Elaboracion propia con base en ambas propuesta de Reforma politica.

Al contemplar las propuestas de cada iniciativa se observan dos visiones
coincidentes en el tema de la participacién ciudadana, pero opuestas en la forma en
que deciden explicar y abordar el tema de la pluralidad politica, en el primer caso se
pugna por un mayor fortalecimiento de la institucionalidad presidencial, mientras la
iniciativa de los partidos de izquierda busca la preponderancia del Poder Legislativo.
De tal forma, encontramos dos argumentos disimiles en torno al nuevo agregado del
sistema: el equilibrio pluralista (Cuadro 13). También se expone una realidad
contraria respecto de la produccion legislativa: para el Ejecutivo existe una paralisis
legislativa ocasionada por la pluralidad, en cambio la coalicién de los partidos de
izquierda refuta esto al sefialar que:

Del total de ciento ochenta y nueve decretos que han modificado diversos articulos de
la Constitucion mexicana desde 1917, setenta y dos de ellos se han producido a partir de
1998 a la fecha, periodo en el que ya ninguna fuerza ha tenido la mayoria calificada en el
Congreso para reformar por si solo la carta magna.106

1% ypid.
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Considerando la referencia de los legisladores de izquierda, se intenta demostrar
que el Congreso ha mantenido un mayor desempeiio al aprobar mas iniciativas en los
ultimos 12 anos!%7 respecto de los 80 afios previos, es decir, antes de la existencia de
gobiernos divididos. De ahi se sigue que en promedio el nimero de iniciativas
aprobadas durante la etapa de partido hegemonico fue de 2.36 por afo, en contraste
de las seis iniciativas por afio que se aprueban desde que se equilibré la pluralidad en
el Congreso. Como se observa, nos encontramos frente a dos iniciativas con
diagnosticos distintos, que por ende promueven alternativas opuestas respecto de
como se debe abordar el fenémeno de la pluralidad.

2.2.2.2 Las propuestas108

Democracia representativa:
Candidatos independientes.

Democracia participativa:
Plebiscito y referéndum;
Iniciativa ciudadana;
Revocacién de mandato.

Reforma al Poder Legislativo:
Conformacion de las Cdmaras;
Aprobacion bicameral de los tratados internacionales;
Aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo;
Aprobacion del Presupuesto y reconduccion;
Auditaria Superior de la Federacion;
Fuero constitucional y procedimiento de declaracion de procedencia;
Juicio politico;
Facultades al Congreso y las Cdmaras en materia de investigacion.

Equilibrio de poderes:
Ratificacién de gabinete;
Iniciativa parlamentaria preferente;
Autonomia del Ministerio Publico;
Estado Laico;
Consejo social y econdmico de Estado.

107 . ~ e e .
Tomo como referencia el afio 2010, momento en que la iniciativa fue presentada.

Las propuestas son presentadas en principio, conforme la iniciativa de los legisladores de los partidos de
izquierda, posteriormente han sido reagrupadas en una nueva propuesta.

108
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2.2.2.2.1 Régimen democratico

La inclusion de figuras de democracia directa busca acotar la distancia y tension
entre la sociedad y el gobierno, asi como fomentar una ciudadania mas interesada en
el quehacer gubernamental y legislativo; “se busca, pues, colocar a la opinion publica
como base politica para promover una mayor gobernabilidad del Estado,”1%? bajo la
premisa de que esta permitira canalizar el descontento de la ciudadania con la
politica. Como se observa en el cuadro 14 especificamente se propone:

2.2.2.2.1.1 Candidatos independientes

Se propone esta figura para las elecciones de Presidente de la Republica y
Legisladores Federales, con la finalidad de otorgar a los ciudadanos otra via de acceso
a los asuntos publicos distinta a los partidos politicos, para quienes no se conciban
representados, ademas de revalorar el derecho a “votar y ser votado”. Para ello se
prevé el otorgamiento de fianza a ser reintegrada.

2.2.2.2.1.2 Plebiscito y referéndum

Por la via del referéndum se busca ratificar reformas constitucionales y derogacion
de leyes, se requerira que lo solicite el dos por ciento de ciudadanos inscritos en la
lista nominal dentro de los siguientes treinta dias. El plebiscito tendra aplicacion
frente a las acciones de gobierno tales como politicas u obras publicas, se requerira
que la solicitud este respaldada por el uno por ciento de los ciudadanos inscritos en la
lista nominal. Para ambos casos se prevé la intervencién de la autoridad federal
electoral.

2.2.2.2.1.3 Iniciativa ciudadana

Busca que los ciudadanos delineen la legislaciéon de asuntos de su interés, para ello
se requerira el respaldo del cero punto uno por ciento de los ciudadanos inscritos en
la lista nominal de electores. Tales iniciativas tendrian caracter preferente.

2.2.2.2.1.4 Revocacién de mandato

Se valora como instrumento democratico, mecanismo de control ciudadano y
salida para crisis politicas. Para su aplicacion no se precisa un nimero determinado
de ciudadanos, en cambio se dice que podra operar antes de la mitad del mandato y
después de la tercera parte de éste. Tendra aplicacién para los todos titulares de los
tres drdenes de gobierno.

109 e .. . . ..
“Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de

la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que presentan legisladores y legisladoras de los
grupos parlamentarios del Partido de la Revolucién Democratica, del Partido del Trabajo y de Convergencia
de ambas Camaras el Congreso de la Unién”, Op. cit., p. 8.
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Cuadro 14. Mecanismo de democracia directa

Me(:;n]l)s];n 08 Objetivos Aplica para: Requisitos
Ratificar reformas 2% de la lista nominal
Referéndum  -Acotar la distancia y tensién = constitucionales y dentro de los siguientes
entre la sociedad y el derogacion de leyes treinta dias
gobierno. Acciones de gobierno tales
Plebiscito -Fomentar una ciudadania como politicas u obras 1% de la lista nominal
mas interesada en el publicas
Iniciativa quehacer gubernamental y Iniciativas de leyes y 0.1 % de lalista
Ciudadana legislativo. decretos ante el Congreso nominal
-Canalizar el descontento de No se precisa un
la ciudadania con la politica. . namero de ciudadanos
» -Que los ciudadanos Pre51dente,.Gobernadores,
Revocacion Jefe de Gobierno,

delineen la legislacion de
asuntos de su interés.
-Mayor gobernabilidad.

Podra operar antes de
la mitad del mandato y
después de la tercera
parte de éste.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa de reforma del DIA.

Presidentes municipales y
Jefes delegacionales

de mandato

2.2.2.2.2 Sistema electoral

2.2.2.2.2.1 Conformacién de las Cdmaras

La propuesta considera la adopcién de un sistema de representacién proporcional
pura para la eleccion de ambas camaras del Congreso. Se modificaria la integracién de
ambos oOrganos colegiados: en el Senado se elegirian 96 senadores, dos en cada
entidad federativa de manera directa, concebida cada una como circunscripcion
plurinominal, y 32 restantes serian asignados a partir de una lista nacional. Para la
Camara de Diputados 400 escafios serian distribuidos en las 32 circunscripciones
plurinominales mediante la formula de cociente natural y resto mayor; en una
segunda ronda serian repartidos los 100 escafios restantes de una sola lista nacional
de féormulas que presente cada partido politico, utilizando los votos remanentes de la
primera ronda.

2.2.2.2.3 Relacién de poderes

2.2.2.2.3.1 Mecanismos de control parlamentario

2.2.2.2.3.1.1 Auditoria Superior de la Federacidon

Se busca reforzar las funciones del Organo con el objeto de garantizar el
desempefio deseado en cuanto al gasto gubernamental, para ello se plantea dotarle de
capacidad persecutoria e investigacion a favor de un mejor manejo de la hacienda
publica, de independencia técnica y politica al proponer que sea dirigido por un
consejo de cinco miembros electos por la Camara de Diputados, de los cuales uno sea
nombrado presidente; y eliminar las restricciones que imponen los principios de
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posterioridad y anualidad en la fiscalizacidon. No obstante, en cuanto la independencia
de la que se habla, el consejo tendria que acatar los decretos de los diputados. Para la
persecucion de los delitos relacionados con el manejo de los recursos, ante la ausencia
de una policia especializada, se obligaria al Procurador General de la Republica
ofrecer auxilio. Finalmente, se propone que este mismo modelo sea reproducido en el
ambito local en las entidades de la Federacion.

2.2.2.2.3.1.2 Juicio politico

Se concibe como un mecanismo de sancién para los funcionarios que incurren en
faltas, al tiempo que ofrece una forma de controlar el poder para quienes desempefian
un cargo publico por designacion o eleccion popular. En la actualidad, el juicio politico
concibe ineficaz por no cumplir con tales objetivos y por presentar problemas
juridicos y politicos, por ello se plantea la reelaboracion del procedimiento con las
siguientes modificaciones:

1. De ser una potestad ciudadana pase a ser una funcién parlamentaria;

2. Establecimiento de juicio politico a manera de censura para los funcionarios
ratificados;

3. Establecer un procedimiento dgil y sumarisimo que se agote en maximo 30 dias
héabiles;

4. Procedimiento bicameral (como hasta ahora existe), la CAmara de Diputados se
erige como jurado de acusacion y el Senado como jurado de sentencia.

Con ello se busca optimizar el control del poder que el Legislativo detenta sobre el
Ejecutivo.

2.2.2.2.3.1.3 Facultades al Congreso y las Cdmaras en materia de Investigacion

Se busca fortalecer al Poder Legislativo a través de sus propias facultades,
mediante los mecanismos de control politico, para ello se pretende incidir en las
funciones de investigacion de las comisiones de ambas camaras. De las deficiencias
detectadas se sefiala un alto nimero de miembros para su creacion, sobre todo en el
caso del Senado y la ausencia de instrumentos técnicos para las investigaciones. Para
mejorar el desempeiio se propone:

1. Disminuir el nimero requerido de miembros en el Senado para la creacién de
una comisién, asi en ambas camaras se requeriria solo una cuarta parte de sus
miembros;

2. Requerir el auxilio de la Auditoria Superior de la Federacién para el desarrollo
de sus investigaciones;

3. Facultad de poder citar a cualquier persona para el aporte de informacién.
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2.2.2.2.3.2 Mecanismos de colaboracion

2.2.2.2.3.2.1 Aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo

Considera la necesidad de incluir la CAmara de Diputados en tanto 6rgano de
representacion popular, en la planeacion de los instrumentos y estrategias de la
administracién de los recursos federales, asimismo integrar las demandas de las
organizaciones sociales mediante el Consejo econdmico y social.

2.2.2.2.3.2.2 Aprobacidn del presupuesto y reconduccion

La iniciativa busca plasmar en el texto constitucional la facultad de veto
presupuestal al ejecutivo, a diferencia de la propuesta del Presidente en este mismo
tema, no habiendo aprobado el Ejecutivo la propuesta revisada por los legisladores, se
prevé la facultad de publicacién del decreto para el Presidente de la Camara de
Diputados.

Para la reconduccidn se plantea el mismo mecanismo de la iniciativa presidencial:
emplear el presupuesto del afio anterior, con la salvedad de realizar los ajustes de
indices cuantificables, garantizando asi la aplicacién automatica de un presupuesto
vigente en caso de no existir el consenso necesario para el disefio de uno nuevo.
Finalmente, se propone eliminar las partidas secretas, por considerarse como un
instrumento en desuso.

2.2.2.2.3.2.3 Ratificacién del gabinete

En cuanto a la relaciéon entre poderes se asume que, no obstante las ultimas
reformas constitucionales han limitado el poder presidencial, prevalece alun cierta
preponderancia del Ejecutivo respecto de los otros poderes e incluso de los 6rganos
auténomos, por ello se busca contrarrestar estas circunstancias a través de lo que
llaman una democratizacién real de la institucién presidencial. La ratificacion del
gabinete tiene este objetivo. Como mecanismo de control del poder publico pretende
ofrecer a los funcionarios de Estado el apoyo y confianza de la mayoria de las fuerzas
politicas. En esta Optica, serian profesionales susceptibles de ser evaluados con
aptitudes politicas reconocidas. Por otro lado, la iniciativa ofrece la posibilidad de
hacer corresponsable el ejercicio del gobierno entre poderes y entre fuerzas politicas.
Concretamente la propuesta considera:

1. El nombramiento del gabinete siga siendo una facultad presidencial;

2. Lafacultad de vigilancia recaiga en el Poder Legislativo;

3. La Camara de Diputados ratifique por mayoria absoluta a los Secretarios de
Despacho y empleados superiores de Hacienda con excepcion de los encargados de la
politica exterior, defensa, marina y Procurador General de la Reptblica, quienes serian
ratificados por el Senado.
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2.2.2.2.3.2.4 Iniciativa parlamentaria preferente

Se expone que la falta de una consecuencia juridica efectiva ante la omision de las
comisiones de emitir su dictamen, redunda en el rezago de multiples iniciativas
legislativas que interfieren en la actualizacién continua del orden juridico vigente,
ante esto, la propuesta considera que el Presidente de la Republica y los grupos
parlamentarios puedan presentar un numero no especificado de iniciativas con
caracter de preferente, dentro de las dos primeras sesiones de cada periodo ordinario,
igualmente las iniciativas ciudadanas tendrian este mismo caracter, para ser
desahogadas todas estas dentro de los treinta dias naturales posteriores a su
presentacion en la camara de origen; en caso contrario se busca facultar al Presidente
de la Camara que corresponda, para someter al pleno la discusién y votacion de los
proyectos, en aras de garantizar la conclusion del proceso legislativo a mas tardar el
ultimo dia de sesiones del periodo ordinario del que se trate.

2.2.2.2.4 Nuevas disposiciones

2.2.2.2.4.1 Aprobacién bicameral de los tratados internacionales

Con el argumento de que existen instrumentos internacionales que ameritan el
andlisis y evaluacion de la Cdmara de Diputados, se propone otorgar la facultad de
aprobar a la par del Senado, los tratados internacionales suscritos por el Ejecutivo,
particularmente aquellos que por su contenido estén vinculados a las facultades de la
Camara baja, conforme el articulo 73 constitucional.

2.2.2.2.4.2 Fuero constitucional y procedimiento de declaracion de procedencia

Se aduce imperativo adecuar el estatus de ambas figuras, su original sentido de
otorgar proteccion para el libre ejercicio de las actividades parlamentarias ha
devenido en malversaciones que recaen en actos de impunidad, por otro lado, se dice
han sido aprovechadas las imprecisiones en la materia para ofensivas politicas. Esto es
posible debido a tres problemas detectados:

1. Elfuero es visto como un permiso de impunidad;

2. El procedimiento para retirar el fuero desatiende los principios de la
presuncién de inocencia y plena separacion de las funciones que cada poder ejerce;

3. La declaracion de procedencia se desarrolla mediante un intrincado
procedimiento.

Ante ello se busca revalorar la figura del fuero como una funcién estrictamente
politica que ofrezca proteccion al cargo de quien detenta una funcién publica
fundamental para el Estado; la iniciativa sugiere que el funcionario sentenciado pueda
conservar su inmunidad hasta que finalice su encargo, asi, los legisladores bajo
criterios politicos podrian considerar si deben o no conceder la declaracién de
procedencia, con lo cual se ofrece una mayor protecciéon a los servidores publicos que
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resultasen procesados penalmente, para que ello ocurra se requerira la declaraciéon de
procedencia de los legisladores, es decir, la consignacion colectiva del 6rgano al que
pertenecen. Finalmente, con el perfeccionamiento de la ley para no prejuzgar la
culpabilidad del denunciado, la iniciativa permitiria que los procesos penales inicien
sin que se requiriera el término del encargo o bien, la separacion del mismo, en tanto
se lleva a cabo el proceso judicial sin mayores restricciones. Este nuevo mecanismo de
declaracion de procedencia establece un plazo de diez dias habiles para su resolucién,
sblo para el caso del desafuero del Presidente se considera el doble de tiempo y la
aprobacién bicameral.

2.2.2.2.4.3 Autonomia del Ministerio Ptiblico

Con la autonomia del Ministerio Publico se busca revertir dos problemas
adjudicados a esta falta: la delincuencia que, segliin se dice, ha sobrepasado a la
autoridad en todos sus drdenes, y la ineficiencia ya conocida de la procuracién de
justicia penal; se plantea:

1. Retribuir al Ministerio Publico el mando directo de las policias en el orden de
gobierno que corresponda;

2. Dar vigencia plena a la jurisdiccién de la Corte Penal Internacional;

3. Homologar los derechos humanos reconocidos por tratados internacionales;

4. Creacion de un Consejo Consultivo de diez miembros electos por las dos
terceras partes del Senado y propuestos por la Suprema Corte, provenientes de una
auscultacién social; su objetivo central seria el redisefio integral del Ministerio
Publico;

5. Para garantizar la autonomia plena se propone que el Procurador General de la
Republica sea nombrado por el Senado en los mismos términos que los consejeros.

Todo esto en busca de resarcir las insuficiencias del sistema de justicia penal,
ademas de evitar la sujecion ministerial a intereses politicos, otorgar respeto pleno a
los derechos humanos y confirmar la transparencia y rendicion de cuentas.

2.2.2.2.4.4 Estado Laico

Para los legisladores que integran el DIA la laicidad del Estado garantiza el
ejercicio de la libertad en un plano de igualdad y equidad entre las diversas religiones.
Remontandose a los origenes de la separacion Estado-Iglesia a mediados del siglo XIX,
convienen en proponer que se asiente en el texto constitucional la laicidad que desde
entonces se le confiere al Estado.

2.2.2.2.4.5 Consejo Social y Econémico de Estado
La iniciativa busca establecer una instancia de participaciéon para la sociedad
organizada, en la que se recoja y emitan opiniones, informes y recomendaciones en
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materia socioecondémica. Concebido como un 6rgano de consulta, consideraria la
participacion de la sociedad civil, organizaciones empresariales, de académicos y de
trabajadores para el disefio, instrumentacién y evaluacion de las politicas y programas
en materia econdmica y social; con ello se dejaria de alimentar la supeditacién de los
organos consultivos al Estado.

2.2.2.3 Evaluacion

Del andlisis realizado destaca una diferencia clara entre los dos diagndsticos
revisados hasta el momento, por un lado la iniciativa presidencial sugiere la forja de
gobiernos unificados, mientras que el DIA ve sano sujetar a la diversidad de fuerzas
politicas, el control del Estado. En cambio, coinciden ambas propuestas en dotar con
mayores incentivos de participacion a la ciudadania, tal es el caso de las candidaturas
independientes, el referéndum, el plebiscito, la iniciativa preferente y la revocacién del
mandato. Por otro lado, la iniciativa presidencial se inclina por fortalecer al Poder
Ejecutivo, en tanto el DIA contempla fortalecer al Poder Legislativo. Este ultimo caso
se pretende de dos maneras: mediante de mecanismos de control parlamentario, y
con incentivos de colaboracién, al tiempo que equilibren las potestades de ambos
poderes. En el primer caso, se sitian las propuestas sobre la Auditoria superior de la
Federacion, juicio politico y las Facultades al Congreso y las Cdmaras en materia de
investigacion. En cuanto al segundo caso estd la Aprobacion del Plan Nacional de
Desarrollo, la Aprobacién del Presupuesto y reconduccién, la Ratificacién de gabinete y
la Iniciativa parlamentaria preferente.

Finalmente, se ha agrupado en un tercer rubro las propuestas que tienen por
objeto innovar, perfeccionar o bien otorgar especificidad a diversos ordenamientos
constitucionales, estos son: Aprobaciéon bicameral de los tratados internacionales,
Fuero constitucional y procedimiento de procedencia, Autonomia del Ministerio Publico,
Estado laico y la propuesta de crear el Consejo social y econémico de Estado.
Reagrupados los puntos de la iniciativa (cuadro 15), se observa con mayor claridad la
intencién de este proyecto politico, si bien todos los mecanismos que se proponen se
insertan en el ambito del sistema presidencial, queda clara cierta inclinacién hacia lo
que ha venido a llamarse la “parlamentarizaciéon del presidencialismo”119, es decir,
evitar la concentracion del poder politico en una sola fuerza politica y en cambio
favorecer un mayor equilibrio y control desde el Poder legislativo. Es asi como, desde
la oposicion, la izquierda mexicana da respuesta a la iniciativa del Ejecutivo de
reformar el Sistema Presidencial, con el objetivo de atender los nuevos problemas
constitucionales que el equilibrio pluralista ha planteado.

110 . e s . , . . . g
Para una revisién mas a fondo véase Josep M. Colomer, Parlamentarizar el presidencialismo, Nexos, No.

372, México, diciembre 2008.
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Cuadro 15. Directrices del proyecto de reforma del DIA

-Candidatos independientes

Mecanismos
de democracia
directa

Régimen -Plebiscito y referéndum

democratico -Iniciativa ciudadana

l -Revocacion de mandato

Sistema de .,
., Conformacion
Representacion —_— ,
. de las cdmaras
L proporcional pura

-Auditoria Superior de la

Mecanismos | Federacion
de control L -Juicio politico

-Facultades de Investigacion |

Sistema
electoral

Fortalecimiento del
Poder Legislativo -Aprobacion del PND
-Aprobacion del

M . Presupuesto y
€canismos pro reconduccion
. colaboracion

. Relacion de
poderes

DIA

-Ratificacion de Gabinete

L -Iniciativa preferent3ze

-Aprobacién bicameral de RS eI —

- J tratados internacionales

-Fuero constitucional y declaracion

Nuevas de procedencia

disposiciones , e o
L P -Autonomia del Ministerio Publico

-Estado laico

K -Consejo social y econémico

J

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que presentan legisladores y legisladoras de los grupos parlamentarios del Partido de la Revolucién
Democratica, del Partido del Trabajo y de Convergencia de ambas Camaras el Congreso de la Unién.
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2.2.3 La propuesta del Partido Revolucionario Institucional en el Senado
2.2.3.1 Diagnéstico

El 23 de Febrero de 2010 los Senadores del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) presentaron, en voz del Coordinador de Grupo Parlamentario, su proyecto de
decreto de reformas constitucionales. En la fundamentaciéon destacan dos elementos
substanciales: la reivindicacidon de su partido en el proceso desarrollador del México
posrevolucionario, y el reconocimiento expreso de que hoy México es un pais plural.

Con un claro sentido de apropiacidn histérica, el partido considerado asimismo
heredero de la Revoluciéon mexicana, comienza por justificar la necesidad del Estado
fuerte que se plasmo6 en la Constitucién Politica de México en las postrimerias
revolucionarias. Entonces se requeria de la conduccidn firme del pais para dar unidad
nacional y la busqueda del desarrollo, ambas premisas auspiciadas por el ideario
politico que se dice, habia conducido al pais a las armas. En tanto condiciones
inobjetables, el tan anhelado reparto agrario, mayor distribucién de la riqueza,
bienestar social y mejores condiciones sociales, serian hechos concebibles por un
Estado fuerte. Empero -como la historia lo demuestra- lo que se consiguié fue una
presidencia y no un Estado fuerte, es decir, un Estado desequilibrado, un sistema
politico autoritario que viré en el camino hacia la democracia. Hoy en cambio, en la
fundamentacion de su intencién de reformar la constitucion, los senadores del PRI
reafirman el fin del sistema de partido hegemonico.

La Presidencia de Reptblica ya no cuenta con la presencia hegemdnica que tuvo en el
pasado y la correlacion de fuerzas ha cambiado de forma importante, como resultado del
desarrollo politico experimentado en las tres ultimas décadas, el poder politico se
encuentra repartido entre corrientes politicas. Estamos en el tiempo del México plural.t11

Tal aseveracion no se limita a esta afirmacidn, los legisladores priistas del México
de nuestros dias, también expresan que la pluralidad en que se ha tornado el espectro
politico es favorable:

El pluralismo ha venido a sumar y no a restar. Ha abierto un campo nuevo de
posibilidades para la expresion democratica de muchas causas. Celebramos el pluralismo
en el que estamos viviendo y que ha llegado para quedarse entre nosotros.112

111 o oz . . . ,
“Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, [en lineal, Gaceta del Senado, segundo periodo
ordinario, num. 88, México, Senado de la Republica LXI legislatura, 23 de febrero de 2010, Direccion de URL:
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=2230&Ig=61, [Consulta: 5 de junio 2011].
pag. 2.
2 Ibid.
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El resultado ha sido la existencia de un nuevo equilibrio entre poderes y entre las
fuerzas politicas por igual, imposibilitando que un solo partido imponga un dnico e
inatacable proyecto nacional, asi pues, la existencia de gobiernos divididos en cinco
elecciones consecutivas es visto por los senadores priistas como un mandato de la
poblacion que restringe el poder y coloca a los politicos en un contexto de negociacion
politica, es por ello que a diferencia de anteriores reformas del Estado, la que ahora se
plantea tiene un agregado distinto: plantea la necesidad de un nuevo arreglo
institucional que -en palabras de los legisladores- refleje apropiadamente esta
realidad politica.

Para los legisladores del tricolor queda claro que “las reglas que durante afios
rigieron la vida politica nacional fueron disefiadas en un escenario diferente al
actual”!13, con ello se da sustento a la reforma presentada que sugiere un cauce
distinto al de anteriores reformas. Limitar el poder presidencial o democratizar el
sistema electoral son ya razones atendidas, (sefiala el documento), el objetivo en
cambio es dar cauce institucional al pluralismo en que se ha tornado el ejercicio de la
politica, de modo que pueda expresarse y reproducirse en las instituciones del Estado.

Asi se justifica la necesidad de nuevos cambios con un sentido distinto, claramente
insertado en la légica democratica. Este es un hecho que resulta pertinente subrayar.
Que el partido enarbolado con la bandera de la Revolucién hoy reconozca y acepte las
nuevas condiciones de la competencia politica, confirma decisivamente la
inauguracion de un nuevo proceso de cambios en un contexto distinto. Es por ello que
cobra relevancia la postura del Partido Revolucionario Institucional al pronunciar
que:

Con el fin del sistema de partido hegemoénico han cobrado vigencia dispositivos
constitucionales que en el pasado resultaban superfluos. En la actualidad reconocemos
que algunos de estos mecanismos resultan ineficaces para la estabilidad y Ila
gobernabilidad democraticas.114

Con estos argumentos el otrora partido hegemdnico se suma al debate de la
recreacion democratica, en la bisqueda otras condiciones, de los instrumentos que
carece el sistema y de las nuevas conductas que se requieren asumir para suplantar el
acuerdo donde hoy existe conflicto, para hacer de la ineficacia, la busqueda de
resultados. Para ello se ve con buenos ojos mejorar el equilibrio entre los poderes
representativos del Estado, incentivar la formacién de acuerdos y reconocer que el
problema que hoy prevalece es de instituciones y no de protagonistas.11>

3 bid., p. 2
" bid., p. 2.
> vid iniciativa de reforma, p. 3.
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En el diagndstico, los senadores del PRI coinciden en la disfuncionalidad que existe
entre el actual arreglo institucional y el equilibrio plural de las fuerzas politicas en el
Estado, que ha evidenciado el actual contexto democratico, de ahi que se considere
necesario implementar una serie de mejoras al actual arreglo institucional, las cuales
son de caracter democratico y se encuentran insertas dentro de la logica del Sistema
Presidencial. El soporte de la reforma propuesta por el PRI expone una revision y
transformaciéon integral de los mecanismos instrumentales del actual Sistema
Presidencial, haciendo énfasis en los postulados democraticos, la correlacion de
fuerzas, el equilibrio entre poderes y una preocupacién preponderante: garantizar
eficazmente la funcionalidad del gobierno. Para los promotores de la presente
reforma resulta imperativo no lesionar con nuevos agregados democraticos la
gobernabilidad del Estado.

En suma, se busca el fortalecimiento de los poderes del Estado en sus atribuciones
especificas, ejemplo de esto lo ilustran medidas como la ratificacién del gabinete cuyo
propoésito sefialado es incentivar esquemas cooperativos y corresponsables entre
partidos y entre poderes. Finalmente, se dejan fuera de la agenda algunos temas que a
su consideracion no corresponden al dmbito de la reforma constitucional, es el caso del
tema de las candidaturas independientes; con esto se anticipan algunas discrepancias
con la propuesta del Ejecutivo en turno, por ejemplo la segunda vuelta presidencial y
la afirmativa ficta, todo lo anterior sin que se deje de observar la precaria relacion
entre electores y representantes.

2.2.3.2 Las propuestas

Suplencia en caso de falta del titular del Poder Ejecutivo;

Ratificacion del gabinete;

Reeleccion consecutiva de legisladores federales y locales;

Reduccion del nimero de integrantes de las camaras del Poder Legislativo;
Fomento del trabajo de las comisiones legislativas;

Informe Presidencial y mecanismos de control parlamentario;

Presupuesto de Egresos y Cuenta Publica, Reconduccion de la Ley de Ingresos y
del Presupuesto de Egresos de la Federacién;

8. Consulta Popular;

9. Autonomia del Ministerio;

NS LA N R

10. Fuero constitucional;

11. Reestructuracion de la facultad de investigacion de la SCIN y de las atribuciones
de la CNDH;

12. Solucién de conflictos en materia de limites territoriales;

13. Estado de emergencia;

14. Instituto Nacional de Identidad.
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2.2.3.2.1 Automatizacién de las decisiones fundamentales

2.2.3.2.1.1 Suplencia en caso de falta del titular del Poder Ejecutivo

En esta como en practicamente todas las propuestas que tienen que ver con la
relacion entre poderes, la materia sustantiva de la reforma es la composicion plural
del Congreso y la intrincada relaciéon que de ésta se desprende con relacién al
gobierno. La irrupcién del pluralismo politico’16 ha evidenciado la necesidad de contar
con mecanismos institucionales que antafio resultaban innecesarios, pero que en
estos dias de cambio del contexto, cobran vigencia y relevancia que antes no tenian.

La suplencia presidencial en caso de falta absoluta es uno de estos casos. El actual
mecanismo previsto en la Constitucién en los articulos 84 y 85 que considera
constituir al Congreso en Colegio electoral para nombrar a un presidente interino,
provisional o sustituto, advierte ser un mecanismo rebasado por la realidad actual, en
el Antiguo Régimen el tema no suponia mayor conflicto dado que la existencia de
mayoria absoluta en el Congreso para el partido del Presidente hacian pensar que de
darse el caso, se resolveria pronto el problema. En cambio hoy, en un contexto de
marcado pluralismo se piensa que tan delicada y urgente decision podria demorarse e
incluso no conseguirse en el tiempo y forma que las circunstancias lo demandasen,
acarreando con ello consecuencias criticas para el pais, por la incertidumbre generada
ante la falta de un Presidente. Al respecto, conforme lo sefiala el documento de la
iniciativa presentada, se dice que México es uno de los dos paises que no cuentan con
mecanismos institucionales automdticos para la sustituciéon presidencial, el otro caso
sefialado es Uzbekistan; las entidades federativas tampoco ofrecen un referente util
pues reproducen en la mayoria de los casos el esquema federal.

Frente a tales circunstancias se plantea que de manera automadtica el Secretario de
Gobernacion se erija en encargado del despacho del titular del Ejecutivo en tanto el
Congreso designa al sustituto presidencial. Con ello se busca dar certeza de que la
titularidad del Ejecutivo se encuentre cubierta en todo momento, asi, al conocerse a
priori quien ocupara el cargo de Presidente provisionalmente, se descarta la
incertidumbre, el vacio de poder y posibles conflictos al interior del Congreso. Para los
promotores de la iniciativa, el poder de facto del encargado de despacho estaria
acotado, su funcién provisional se limitaria a funciones administrativas de asuntos
ordinarios que no consideren decisiones trascendentales, ademas estaria obligado a
presentar un informe ante el Congreso. Adicionalmente se prevé que ante la falta o
incapacidad del titular de Gobernacién para tal efecto, el encargo del despacho se
asignara en orden de prelacion conforme la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, siempre que dichos funcionarios se encuentren ratificados por el Congreso.

116 . .
Las cursivas son extractos fieles del texto consultado.
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2.2.3.2.1.2 Presupuesto de Egresos y Cuenta Publica, Reconduccion de la Ley de

Ingresos y del Presupuesto de Egresos de la Federacién

La posibilidad de que finalizado el afio fiscal no se cuente con un Presupuesto de
Egresos y Ley de Ingresos vigentes, es un riesgo latente que se relaciona de manera
directa con la sustantiva ausencia de mayorias legislativas para un solo partido en la
Camara de Diputados; aunado a ello, la inexistencia de mecanismos institucionales
que planteen una solucién inmediata de darse el caso, agravan la situaciéon y motivan
la propuesta. Los promotores consideran imperiosa la necesidad de establecer una
vdlvula de seguridad para evitar la falta de Presupuesto o de la Ley de Ingresos, y con
ello dirigir al pais a situaciones de inestabilidad econdmica y financiera.
Comparativamente, se observa que la existencia de mecanismos para evitar la pardlisis
gubernamental por la carencia de un presupuesto en vigor estd muy extendida en los
sistemas presidenciales de América Latina, si bien con distintas variantes, son pocos los
paises que no cuentan con mecanismos de reconduccion presupuestal, entre los cuales
se encuentra México.

En cuanto a la cuenta publica se detecta la inexistencia de consecuencias politicas
o de responsabilidades en los casos en que no se considere aprobada la cuenta
publica. En el mismo sentido, con la finalidad de conseguir una mejor forma de vigilar
los recursos, se observa necesario eliminar los principios de anualidad y posterioridad
para la Auditoria Superior de la Federacidn; reducir el tiempo para el desahogo de las
observaciones y recomendaciones, la mocion de censura para los mdximos
responsables politicos, y finalmente, por considerarse un asunto en desuso e
inapropiado para la actual realidad democratica, se propone eliminar del texto
constitucional las partidas secretas. En especifico estos son los apartados en que se
divide la propuesta:

1. Prohibicion de la existencia de partidas secretas;

2. Se establece un mecanismo de reconduccién, es decir, si llegado el primer dia
del siguiente ejercicio fiscal, no se han aprobado la Ley de Ingresos, el Presupuesto de
Egresos de la Federacion o ambos; se dispone que los correspondientes documentos
del afio anterior sigan teniendo vigencia de manera provisional, en tanto la Camara de
Diputados desahoga la aprobacion de los documentos del nuevo ejercicio en curso.
Con ello no se busca otorgar un plazo mayor a los diputados, sino la certeza de que en
todo momento se cuente con leyes presupuestales vigentes;

3. Para la cuenta publica se adelanta el plazo del 30 al 1° de abril; para la entrega
del informe a la Camara, del 20 de febrero al 20 de enero del afo siguiente al de su
presentacion; y para su aprobacion, del 30 de septiembre al 30 de abril; en caso de
que no exista pronunciamiento por parte de la Camara, la cuenta publica se dara por
aprobada;

4. Para disminuir los plazos de desahogo de observaciones y recomendaciones, se
eliminan los principios de posterioridad y anualidad para la Auditoria Superior; y para
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fincar responsabilidades en los casos de malos manejos, se plantea la mocioén de
censura a los titulares de las comisiones reguladoras, de energia, del Agua y de
Petréleos Mexicanos, como facultad exclusiva de la Camara de Diputados.

2.2.3.2.2 Limites a la pluralidad

2.2.3.2.2.1 Reduccidn del nimero de integrantes de las Cdmaras del Poder legislativo

La propuesta expone como argumento central el tamafio del Congreso; a decir de
los motivos, México es el pais con mayor niimero de representantes en términos
absolutos de toda América Latina, lo que se traduce en importantes problemas de
coordinacién. De tal forma los signatarios relacionan la efectividad del trabajo
legislativo con el tamafio del Congreso: a mayor nimero de integrantes mayores
complicaciones en su manejo y por tanto menores resultados.

Lo cierto es que la amplitud de las caAmaras tiene una importante razoén de ser, tal
como ya se ha referido en el primer capitulo y como de hecho se sefiala en la
propuesta misma, el proceso democratizador en México iniciado en 1977 pasé
necesariamente por una nueva integracion del Congreso cuyo agregado fundamental
fue la implementacién del sistema de representacion proporcional, para permitir la
inclusién de las fuerzas minoritarias relegadas de la arena legislativa; fue asi que en
1977 se crearon cien curules de representacion proporcional en la Camara de
Diputados, y luego con la reforma de 1986 se introdujeron cien mas para quedar como
hasta ahora. El caso del Senado fue similar, en 1996 aument6 de 64 a 128 miembros,
tres para el partido mas votado y uno mas para la primera minoria para cada entidad
federativa. Finalmente, en 1996 a esta composicion se agregaron 32 Senadores por el
principio de representacion proporcional.

Tales medidas conforme se plantea, fueron motivadas en un periodo en que
resultaban sumamente necesarias, su objetivo fue facilitar el ingreso de nuevas
fuerzas politicas al Congreso. En cambio ahora que se ha consolidado un sistema
competitivo pluripartidista, la valoracion de reglas electorales accesibles para los
partidos minoritarios es otra: hay que pasar de una visién en la cual se buscaba
privilegiar la representatividad a una en la que se persiga una mayor agilidad y eficacia
de las cdmaras legisladoras, dice el documento. De tal forma los legisladores del PRI
pretenden hacer mucho mds manejables las camaras del Congreso reduciendo a 100 el
numero de diputados de representaciéon proporcional y eliminando dicho principio
del Senado.

Como se afirma, la iniciativa busca facilitar la toma de decisiones, construir
mayores consensos, un mercado politico mas competido, comisiones mas operativas y
reduccion de costos. La justificacion sefiala que al reducir el numero total de
integrantes se obtendrian comisiones mas reducidas, lo cual facilitaria su trabajo, de
igual forma, al existir menos escafos se espera un incremento de la contienda y con
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ello funcionarios mas competitivos. Finalmente, con un nimero menor de legisladores
hay la pretension de reducir los costos de los 6rganos de representacidn.

Otra consideracion importante es si acaso la propuesta modifica de algin modo la
integracion plural que hoy se expresa en el Congreso. Conforme el diagnéstico
expuesto, la propuesta destaca que en el caso de la Cdmara de Diputados no se perderia
representatividad y pluralismo; esto se desprende al aplicar la reforma y hacer el
comparativo de las dltimas cinco elecciones federales en las cuales -a decir de la
propuesta- ya se puede hablar de una competencia electoral. Al pasar de una Camara
de 500 a 400 legisladores las variaciones entre la presencia de cada partido politico
conforme se argumenta, no hay apenas diferencia porcentual, por el contrario se dice:
las ventajas son apreciables, pues al considerar los distintos resultados, apenas se
modifica por no mas de dos puntos porcentuales al aplicar el ajuste sefialado. De tal
forma, al comparar la variaciéon de los principales partidos tenemos que en 1997 el
PAN y el PRD hubiesen ganado un punto respectivamente; en las elecciones de 2000 el
PAN y el PRI hubiesen ganado un punto cada partido, mientras que el PRD hubiese
perdido dos; en 2003 solo el PRD ganaba un punto, en 2006 el PRI perdia uno y PAN
ganaba otro; finalmente, en 2009 solo el PRD conseguia un punto extra.’?”

En los términos en que se presenta la iniciativa, suscita diversas interrogantes que
conviene sefialar, por ejemplo, porqué se determind la eliminacién de diputados por el
principio de representacién proporcional, ;acaso no conlleva al mismo resultado la
eliminacion de diputados por el principio de mayoria relativa? Las razones por las
cuales se determin6 la eliminacién de diputados plurinominales sélo refieren facilitar
la toma de decisiones, mejor operacion y reduccion de costos legislativos, y asi evitar
mayor pluralidad al interior de la camara baja; esta medida si bien no alteraria en
mayor medida la composicidn actual de los tres partidos mayoritarios, lo cierto es que
se restringe la posibilidad de que nuevas opciones politicas obtengan por el principio
de representacion proporcional un espacio en el érgano legislativo, en otras palabras,
se privilegia la consolidacion de los partidos mayores en detrimento de la inclusion de
nuevas opciones politicas minoritarias. Justo la logica distinta que ha seguido el
proceso de cambio politico.

En cuanto al Senado, al eliminar los legisladores de representacion proporcional se
busca recuperar su caracter original de Camara de representacion territorial, por
supuesto la medida acota el pluralismo actual, al respecto se dice que mediante la
modalidad de asignacién de escafios a la primera minoria en cada entidad quedaria
garantizado dicho pluralismo, y la representaciéon de todas las fuerzas. La propuesta
también contempla que las distintas fuerzas politicas han presentado iniciativas en las
ultimas legislaturas respecto de la reduccién de las CAmaras. Asimismo hacen propios
los argumentos recogidos en los trabajos de la Comisidn Ejecutiva de Negociacién y

7 véase cuadro comparativo de la propuesta de reforma, p. 21.
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Construccidon de Acuerdos del Congreso de la Uniéon para la Reforma del Estado
(CENCA), y los argumentos expuestos en el documento “Régimen de Estado y
Gobierno” elaborado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM), de este tltimo se desprende que:

La reduccion en el nimero de legisladores puede tener un impacto sobre la capacidad
de organizacidn y conduccidén de los trabajos legislativos. Por otro lado, la supresién de los
senadores de representacién proporcional puede verse como una propuesta coherente
con la idea de regresar hacer del Senado una cdmara de representacién territorial, en el
marco de nuestro sistema federal.118

Concretamente, los senadores del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional proponen la eliminacion de los 32 escafios senatoriales por el principio
de representacion proporcional, es decir, pasar de 128 a 96: tres electos en cada
entidad federativa, dos por el principio de votaciéon mayoritaria relativa y uno por
asignacién a la primera minorfa. Para la Cdmara de Diputados se establece la
reduccion de 100 de los 200 diputados nombrados por el principio de representacion
proporcional, los cuales se elegirian en una sola circunscripciéon nacional a diferencia
de las cinco circunscripciones que existen actualmente.

Finalmente, se propone que ningin partido politico pueda tener 240 diputados
por ambos principios, salvo que los obtenga por el principio de mayoria relativa, es
decir, se elimina el tope actual del 60 por ciento de integrantes en la CaAmara para un
solo partido politico.

2.2.3.2.3 Control parlamentario

2.2.3.2.3.1 Ratificacion del gabinete

Con el actual clima de diversidad politica en el Estado, se incrementa la necesidad
de instrumentos constitucionales que permitan la formacion de alianzas para facilitar
la cooperaciéon entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, asi lo entienden los
senadores priistas, quienes ven en la ratificacion del gabinete una posibilidad de
estrechar la relacion permanente entre ambos poderes y mejorar el trabajo
gubernamental, con una mayoria legislativa que le acompafie. La medida se inserta en
un contexto en el que se le confiere pertinencia, teniendo como escenario la existencia
de gobiernos divididos, donde el partido del Presidente carece de elementos
institucionales que le permitan formar mayorias parlamentarias.

18 “Régimen de Estado y de Gobierno. Estudio de incidencia, idoneidad institucional y viabilidad politica de

las propuestas presentadas en la consulta publica sobre régimen de Estado y de Gobierno”, Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM, agosto de 2007. Citado en la Iniciativa de reforma de los Senadores del PRI,
pp. 23, 24.
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Actualmente se prevé la ratificacion parlamentaria para altos cargos de
representacion consular, en el Ejército, Hacienda y para el Procurador General de la
Republica, por lo que no seria una propuesta innovadora sino mas bien extensiva de
una tradicién que ya existe y que se inscribe en lo que ha venido a llamarse Ia
parlamentarizacion de los sistemas presidenciales. En este sentido, los legisladores
hacen suyos los argumentos teéricos de destacados juristas universitarios como
Miguel Carbonell, Jorge Carpizo y Diego Valadés, de ellos extraen valiosos argumentos
que conviene sefialar.

Carbonell reconoce tres ventajas concretas: se involucraria al Poder Legislativo en
decisiones de sustantiva importancia estatal que hoy toma un solo hombre; segundo,
se evitarian nombramientos improvisados, con lo cual cabria esperar mayor
profesionalizacién de los titulares de las dependencias; y finalmente, cobraria
relevancia el juicio que la opinién publica pudiera ofrecer en el proceso de
designaciénl?®. La ratificacién del gabinete busca -en mi opinién- una colaboracién
mas estrecha entre poderes del Estado, incentivaria a los partidos a la concurrencia
parlamentaria y —-a decir de los promotores de la iniciativa- otorga mayor legitimidad
democratica a los funcionarios designados.

En concreto, se plantea otorgar facultades al Senado exclusivamente para la
ratificacion de los integrantes del gabinete presidencial, a excepcion de los titulares de
la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria de Marina. También para los
titulares de Petroleos Mexicanos, la Comision Federal de Electricidad, Comision
Nacional del Agua y del organismo encargado de la inteligencia y la seguridad
nacional, asi como de los titulares de los 6rganos reguladores mas importantes del
Estado: la Comision Federal de Telecomunicaciones, la Comisiéon Federal de
Competencia, la Comision Reguladora de Energia y la Comision Nacional de
Hidrocarburos.

El argumento de la ratificacion en todos los casos resulta similar, en cuanto a los
titulares de las empresas paraestatales mas importantes del pais, por su condicién
estratégica; para las Comisiones Nacional y reguladoras, su papel clave y delicado para
el desarrollo de la nacién, y funcionamiento del Estado. El procedimiento propuesto es
simple: El Senado contara con 30 dias para desahogar el tramite de ratificacion a
partir de que el titular del Ejecutivo haga la propuesta, de no existir un
pronunciamiento en dicho plazo, el presentado se tendra por ratificado; por otro lado,
de resultar negativa la respuesta del Senado, deberad hacerse una segunda y ultima
propuesta, de ser negada, el titular del Ejecutivo podra nombrar libremente al
funcionario que en ningun caso podra ser alguno de los ya presentados. También, se
prevé la facultad para el Presidente de remover libremente y en todo momento a los
funcionarios ratificados.

% Tomado de Miguel Carbonell, La Constitucion pendiente, México, 11J-UNAM, 2004, pp. 102, 103. Citado en

la iniciativa de Reforma de los senadores de PRI, pag. 11.
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Al considerar como parte de las propuestas legislativas la ratificacién del gabinete
nos acercamos a una nueva légica de reformas que involucra temas propios del
régimen de gobierno, en cuyo caso cabe considerar la pregunta de cuales atribuciones
deben ser exclusivas del Ejecutivo y cudles corresponsables con el Congreso, mas alla
del cambio de régimen, se atesora en el debate una reestructuracion en la toma de
decisiones: de una tradicién unipersonal en el presidencialismo, se plantea el
involucramiento del poder legislativo en las acciones de gobierno. Pero este no es el
tema en si mismo sino la realidad que le acompafia, es decir, la ratificacion requiere de
mayorias legislativas que en nuestro caso necesariamente requieren de la suma de
mas de un partido, justo el problema que se busca resolver: cémo formar mayorias.

2.2.3.2.3.2 Informe Presidencial y mecanismos de control parlamentario

Una de las causas que en el pasado acentu6 la supremacia presidencial, fue la
debilidad del Poder Legislativo, hecho que redundé en la corrupcion. Pese a que hoy
que es evidente la inexistencia de mayorias absolutas y de partido hegemdnico, como
lo sostiene la iniciativa en mencién, se evalia la necesidad de un mayor control
legislativo, mediante la actualizacién y ajuste del marco de atribuciones de la
Presidencia, con la incorporacion de los instrumentos necesarios para una relacién
eficaz que incluya rendicién de cuentas ante Congreso. En este sentido, el actual
formato del informe presidencial resulta ser un caso disfuncional con el actual
contexto plural y democratico; para los firmantes de la iniciativa el informe
presidencial es una de las mejores ocasiones para propiciar un intercambio de puntos de
vista entre los Poderes Legislativo Ejecutivo. Sin embargo, con la regulacion prevista en
el articulo 69 actual, es una oportunidad perdida. Por ello la intencion de disenar las
bases de un nuevo didlogo entre poderes, idea que se expresa con el control
parlamentario, entendido éste como el cuestionamiento de la actividad ordinaria del
gobierno y la administracién, pensado sobre todo en el uso de los recursos publicos.

El control parlamentario toma como referencia la caracterizacién hecha por Cecilia
Mora-Donato: en primer lugar es un control eminentemente politico, es sucesivo o
previo, es decir, puede dirigirse a actividades consumadas o proyectos; ofrece un fin
en si mismo y su eficacia descansa mas en sanciones mediatas o futuras que
inmediatas o presentes!2, En el mismo sentido, de las apreciaciones de Diego Valadés
se obtiene la consideraciéon de que, el simple hecho de plantear preguntas e
interpelaciones, facilita la relaciéon entre poderes, pues ofrece a las fuerzas opositoras
la posibilidad de hacer valer sus diferencias acerca de la conduccién del pais. El mismo
plantea que los controles parlamentarios contribuyen al equilibrio entre poderes,
facilitan la cooperaciéon e incluso fomentan una cultura de mayor exigencia

120 ™ . . . .
Cecilia Mora-Donatto, “Instrumentos constitucionales para el control parlamentario”, Cuestiones

constitucionales, Revista mexicana de Derecho Constitucional. Nim. 4, México, Enero-Junio 2001, p. 98.
Citado en el documento, p. 27.
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gubernamental. Ahora bien, para hacer posible los efectos deseados son cuatro los
instrumentos que destacan:121

Comisiones de investigacion: 6rganos parlamentarios no permanentes destinados
para conocer mas a fondo cuestiones precisas del Ejecutivo.

Comparecencias del gobierno: sesiones informativas para rendir cuentas, explicar
conductas o entablar didlogos.

Mociones: resoluciones del Legislativo para expresar posturas, hacer exhortos e
incluso culminar en destituciones.

Preguntas: medios para obtener informacion o la postura gubernamental.

En cuanto a la revisién hecha de lo que ocurre en el contexto latinoamericano,
conviene mencionar un dato:

Podemos deducir que el sistema presidencial cldsico se encuentra en franca retirada.
Prdcticamente la totalidad de los paises de nuestro subcontinente han optado por introducir
mecanismos de control por parte del Congreso -de tipo politico- parecidos a los que se
encuentran en sistemas parlamentarios de gobierno. México es prdcticamente el tinico pais
que conserva un sistema de presidencialismo tradicional, y se ha quedado rezagado en la
adopcién del tipo de controles que permiten una mejor fiscalizacion y rendicion de cuentas
por parte de los poderes piiblicos?2,

Concretando, la propuesta incluye las siguientes medidas:

1. El Presidente de la Republica presentara un informe por escrito al Congreso,
pudiendo acudir al recinto parlamentario, en cuyo caso expresara su opinion,
teniendo tanto €l como cada grupo parlamentario derecho a una réplica;

2. El Presidente podra asistir a las sesiones del Pleno en ambas camaras del
Congreso e intervenir para exponer sus proyectos de ley. Tal facultad podra recaer en
los Secretarios de Estado;

3. Los Secretarios deberan rendir un informe de labores en los meses de febrero y
septiembre de cada afio y asistir a las cAmaras en caso de ser citados;

4. Los grupos parlamentarios de cada cdmara tendran derecho a hacer preguntas
por escrito a los Secretarios de Estado, teniendo estos 15 dias para dar respuesta;

5. Podran ser sometidos a mocién de censura los Secretarios de Estado y los
titulares de la Comisiones reguladoras, de Electricidad, del Agua, de Petrdleos
mexicanos y el encargado de la inteligencia y seguridad nacional. Para tal efecto se

2! Estos cuatro instrumentos son tomados del Jurista Miguel Carbonell, El fin de las certezas autoritarias.

Hacia la construccion de un nuevo sistema politico, México, 11J-UNAM, 2002.
122 . . /
Miguel Carbonell, op. cit., pag. 29.
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requerira la peticidon de por lo menos una tercera parte de los integrantes de alguna
de las camaras, y su aprobaciéon debera ser por ambas, el hecho implicara desde un
apercibimiento hasta la remocion del cargo.

2.2.3.2.4 Fortalecimiento del Poder Legislativo

2.2.3.2.4.1 Reeleccién consecutiva de legisladores federales y locales

La fundamentacién historica de los legisladores del PRI sefiala que la reeleccion
inmediata de legisladores estaba permitida desde el constituyente de 1857, lo mismo
en el de 1917; por otro lado, el lema maderista de “no reeleccién”, conforme se sefala
en el texto, en realidad no hacia referencia a los cargos en el Congreso. La razén de
esta prohibicion se liga con la conformacién del Partido dnico y la pacificacién
posrevolucionaria; fue en 1933 cuando se prohibi6 definitivamente la reeleccion
legislativa con el objeto de concentrar el poder en el partido y posteriormente en la
presidencia. Entonces la medida tenia objetivos concretos, con la no reeleccion
consecutiva se evitaba realizar carrera legislativa con independencia del Poder
Ejecutivo, fue asi que el Partido y la Presidencia se volvieron promotores de los
espacios parlamentarios. Durante toda la etapa del régimen de partido hegemoénico la
medida mantuvo vigencia, evitaba que las mismas personas se hicieran de las curules
durante largo tiempo. Al ser ocupados por un solo partido la mayoria de los espacios,
el relevo constante en el Congreso mantenia vivas las aspiraciones politicas de sus
miembros para nuevos cargos y con ello se garantizaba la subordinacién y lealtad
tanto al Presidente como al Partido.

Actualmente, por el contario, la pluralidad partidista se ha consolidado en el
Congreso y ha equilibrado los 6rganos del Estado, las consideraciones son otras, la no
reeleccion legislativa -a decir de los Senadores del PRI- ya no tiene razén de existir y
unicamente genera un Congreso débil. En efecto, la nueva realidad demanda el
fortalecimiento de las instituciones estatales con mayores dosis de democracia. Una
de las cuestiones centrales para el fortalecimiento del Congreso reside en la
posibilidad de la reeleccion inmediata de sus integrantes, con ello se abre la
posibilidad de verdaderas carreras legislativas. Un legislativo fuerte no puede
entenderse sin parlamentarios profesionales, con independencia de su partido.
Resulta evidente, y asi lo establece la mayor parte de la doctrina, que el incentivo mas
poderoso para un buen desempefio de los miembros del legislativo se encuentra en la
posibilidad de reelegirse. Para los priistas este es el argumento central, busca
combatir la beligerancia e insolvencia legislativa con incentivos institucionales para
sus miembros. En concreto, para los legisladores del Revolucionario Institucional, la
adopcion de la reeleccion ofreceria seis ventajas:
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1. Profesionalizacion de la politica. Una mayor permanencia en el cargo permitiria
un proceso de aprendizaje, desarrollo de conocimientos y acumulaciéon de
experiencias utiles para un desempefio mas eficiente y efectivo;

2. Efectividad del sufragio democrdtico. La no reeleccién priva tanto a electores
como candidatos de decidir con mayor libertad los cargos a elegirse;

3. Fomento de la relacién de confianza entre el votante y su representante. Se busca
mayor proximidad entre ambos, gracias a la estabilidad y continuidad generadas;

4. Aporte a la institucionalizacién de los partidos politicos. La l6gica establecida
supone que a mayor permanencia de sus miembros, mayor estabilidad en la
orientacidn politica de los partidos;

5. Revalorizacién del parlamento en el sistema politico. Con la profesionalizacion
de los legisladores se persigue una mayor fortaleza del Congreso y consecuentemente
una mayor presencia, que a la vez haga contrapeso al Poder Ejecutivo;

6. Aumento de la responsabilidad politica. Con la posibilidad latente de la
reelecciéon de los parlamentarios, las exigencias de rendicion de cuentas y mayor
responsabilidad politica cobran relevancia.

En concreto, se propone que los diputados locales y federales pueda reelegirse
hasta en dos ocasiones, para sumar un maximo de nueve afos, para los Senadores la
reeleccién se limitaria una sola vez, es decir doce afios consecutivos. La posibilidad de
la reeleccion en el ambito local dependera de la discusion propia de cada entidad
federativa, por lo que en este caso la propuesta solo es habilitante.

2.2.3.2.4.2 Fomento del trabajo de las comisiones legislativas

Considerando la complejidad en que se ha tornado el trabajo parlamentario, las
comisiones se han constituido en drganos especializados que por su nimero reducido
permiten facilitar el trabajo previo a la aprobacién en pleno; es por ello que, dada la
importancia sustantiva que desempefan las comisiones ordinarias en el Congreso, la
iniciativa propone:

“Establecer que los diputados y senadores que no concurran a una reunion, sin causa
justificada o sin permiso, se les descontard la dieta correspondiente al dia en que falten,
asi como obligar a que las comisiones ordinarias de las cdmaras sesionen desde los treinta
dias previos a la apertura de los periodos ordinarios de sesiones para desahogar el trabajo
legislativo pendiente (minutas, iniciativas y puntos de acuerdo).”23

123 . e e e . . . ,
Ibid, Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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2.2.3.2.5 Actualizaciones y ajustes

2.2.3.2.5.1 Fuero Constitucional

Los elevados indices de impunidad de los delitos cometidos que se registran en
Méxicol24 denotan el ejercicio de la politica, incluso en las altas esferas de la funcién
publica; lo que incide de manera negativa en la mal entendida inmunidad procesal, o
llamado fuero constitucional que la Constitucion Politica otorga a los altos servidores
publicos sefialados en el articulo 111. El llamado fuero constitucional es una garantia
de respaldo para los altos servidores publicos del Estado en el desempefio de sus
funciones que no debe entenderse como un privilegio para la impunidad, no obstante,
la opinién publica percibe que, eventualmente, quienes gozan de este derecho
pudieran verse involucrados en los indices de impunidad referidos, por ello, la
revision de la figura de “declaracion de procedencia” se asume como legitimo reclamo
a favor de la rendicion de cuentas. Ante ello, quienes suscriben la presente iniciativa
tienen como propdsito fundamental evitar que el procedimiento de declaraciéon de
procedencia, mediante el cual el Congreso determina la pérdida de la inmunidad en
caso de detectar actos delictivos de servidores publicos, se convierta en un caso de
excepcion e impunidad para los detentores de los encargos publicos especificos.

Se trata de volver a la idea original del instrumento: ofrecer proteccion a la funcién
y no al funcionario en turno, es decir, que la existencia de inmunidades o fueros sean
concebidos como instrumentos a favor de evitar acusaciones sin fundamento que
pudieran ser utilizados para distraer a los servidores publicos del desempeiio libre y
sin presiones injustificadas de sus funciones; pero a la par, buscar el respeto irrestricto
al Estado de Derecho y la rendicién de cuentas. En una palabra, hacer que la inmunidad
procesal sirva eficazmente para otorgar autonomia a quienes detentan funciones
imprescindibles de Estado mexicano, y en cambio no se convierta en un elemento de
arbitrariedad o impunidad. Con la mala actuacién y excesos de funcionarios, la figura
del fuero constitucional ha caido en descrédito ante la opinién publica y ha dejado de
ser percibida como un instrumento cuyo propdsito fundamental es garantizar la
autonomia de servidores publicos para la realizacién libre de sus funciones. Para a
esto se propone:

1. Eliminar el juicio politico cuando se trate de Secretarios de Estado, asi como del
titular de Petrdleos Mexicanos de las Comisiones de Electricidad, del Agua y del
encargado de la Inteligencia y seguridad Nacional, para ellos se contempla el
procedimiento de mocién de censura;

2. Reforma integral al proceso de declaracion de procedencia; se propone que la
integracion de tres ministros de la Suprema Corte sustituyan al Congreso en la
facultad de iniciar el procedimiento penal; de ser el caso, el funcionario quedaria a

124 Segun datos de la Comision Nacional de Derechos Humanos, la taza de impunidad en México llega al 98

por ciento. Citado en el documento, op., cit., p. 42.
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disposicion del juez, la Suprema Corte conoceria del caso cuando la sentencia sea
condenatoria pero si se tratara de un miembro del Congreso éste podria seguir en el
cargo en tanto se desahogara el caso, en ultima instancia si procediera la aplicacién de
la pena, aplicaria la remocién del cargo. Las resoluciones de la Suprema Corte serian
inapelables.

2.2.3.2.5.2 Restructuracién de la facultad de investigacion de la SCIN y de las
atribuciones de la CNDH

Uno de los temas que concierne también a la reforma del Poder Judicial es la
consolidacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion como un verdadero
tribunal constitucional; para ello se considera pertinente retirarle la facultad de
investigacion que actualmente tiene y que le obstruye en tanto Tribunal
Constitucional, asi lo ha expresado el propio Poder Judicial.125 Esta fundamentacion
motiva la iniciativa de los legisladores del PRI. Los argumentos vertidos cobran
relevancia gracias a que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) es
una institucién especializada en violaciones de derechos humanos, cuyo proposito es
justamente ser una institucion especializada en la investigacion de los mismos.

Por otro lado, en cuanto a la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH),
facultada para conocer de quejas en contra de actos u omisiones administrativas
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, tiene la restriccion de
proceder en los casos que involucren al Poder Judicial; tal excepcion se considera sin
justificacion de que exista, se estima que la Comisiéon debiera intervenir en la
vigilancia de jueces y magistrados cuando se presentara una presunta violacién de
derechos humanos, en cuyos casos intervendria para conciliar y de no ser el caso,
investigar e incluso culminar en una recomendacién.

La reforma traeria consigo el beneficio de una mayor colaboracion entre instancias
jurisdiccionales, pues si bien la CNDH no mantiene poder coercitivo, bien puede fungir
de ayuda para las instancias que si les corresponda la facultad coercitiva como
Consejo de la Judicatura, por esta razon, para los legisladores priistas no se justifica la
reticencia que pueda existir por parte de jueces y tribunales, quienes manifiestan
estar en contra de la reforma; para los firmantes de la iniciativa las atribuciones de
investigacion y de formular recomendaciones no menoscaban la independencia del
Poder Judicial, por lo que dicha reticencia carece de fundamento. La propuesta
considera:

1. Eliminar la facultad de investigacion en caso de violacion grave de las garantias
individuales con que cuenta actualmente la Suprema Corte de Justicia, para
transferirla a la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos;

2> Vid Libro blanco de la reforma judicial, una agenda para la justicia en México, Suprema Corte de Justicia

de la Nacién, México, 2006.
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2. Suprimir la excepcionalidad que existe para que la CNDH pueda conocer de
quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa del Poder Judicial
de la Federacion, con la imposibilidad de revisar los actos propiamente
jurisdiccionales;

3. Para aquellos funcionarios que no acepten la recomendacidn se propone sean
llamados ante las CAmaras del Congreso o bien ante las legislaturas locales (segtn sea
el caso) a efecto de exponer las razones de su desacato.

2.2.3.2.5.3 Solucidn de conflictos en materia de limites territoriales

Los promotores de la minuta se pronuncian en contra de que el Senado, en tanto
organo legislativo, mantenga funciones judiciales que no son propias de su disefio
constitucional, es el caso de la facultad de intervenir en los conflictos de indole
territorial entre las entidades federativas; se considera mas conveniente por la
naturaleza de los procesos, que dicha atribucién se deposite en instancias
especializadas. En consecuencia, se propone mantener para el Senado la facultad de
aprobar los convenios que sobre sus limites realicen entre si las entidades, es decir, el
proceso de arbitraje, reservando el derecho de la controversia constitucional ante la
Suprema Corte. Asimismo se sustituye el requisito de mayoria simple por el de
mayoria calificada de dos terceras partes para la aprobacién de dichos convenios.

2.2.3.2.5.4 Estado de emergencia

Frente a circunstancias extraordinarias que requieran necesariamente la
suspension de garantias individuales por parte del Estado para cumplir con sus
funciones esenciales; se prevé la regulacidon necesaria en el articulo 29 constitucional
vigente, misma que se evallla muy escueta por parte de los legisladores firmantes, ante
las circunstancias presentes y los retos que enfrenta el Estado en la actualidad; por lo
que, pese a que en nuestro pais practicamente no se ha aplicado dicha atribucién, no
deja de considerarse importante recurrir a las adecuaciones necesarias para que tales
medidas de caracter extraordinario, de darse el caso, permitan tomar las decisiones
pertinentes dentro del marco de legalidad de nuestra constitucién, y conforme lo
establecido en el derecho internacional en materia de derechos humanos; se concluye
que en México no pueden suspenderse todos los derechos. Siendo el caso se propone:

1. Eliminar la facultad de la Comision Permanente para que apruebe Ila
suspension de las garantias, es decir, se requerird necesariamente de la aprobacion
del Congreso;

2. Que la Suprema Corte de Justicia revise de oficio la constitucionalidad de los
decretos emitidos por el Ejecutivo durante la suspensién de garantias;

3. En ningun caso podran suspenderse el derecho a la no discriminacion, la
prohibicién de la pena de muerte, el derecho al reconocimiento de la personalidad
juridica, a la integridad personal, al nombre, a la proteccién de la familia, a la
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nacionalidad, los derechos del nifio, los derechos politicos, la prohibicién de la
esclavitud, las libertades de conciencia y de religién, y las garantias judiciales
indispensables para la proteccion de tales derechos;

4. La suspension de garantias debera estar fundada y motivada, y ser
proporcional al peligro a que se hace frente, con la observancia a los principios de
legalidad, proclamacion, publicidad, y no discriminacion.

2.2.3.2.5.5 Instituto Nacional de Identidad

Que el Estado cuente con algin instrumento de identificacion personal que
permita conocer de forma confiable los datos del conjunto de miembros que integran
su poblacién, es un hecho de fundamental importancia; asi lo consideran los
senadores del PRI. Actualmente, el texto constitucional prevé la obligacién para todos
los ciudadanos de inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos, con lo cual
obtendrian la “Cedula de Identidad Ciudadana”; en los hechos, el Registro Federal de
Electores, junto con la credencial para votar con fotografia (que se ha convertido de
facto en el documento de identificacién personal mds empleado de buena fe, y con mayor
fuerza juridica en todo el pais), han hecho las veces del “Registro Nacional de
Poblaciéon” y “Cédula de Identidad Ciudadana”, respectivamente.

Por lo anterior se valora pertinente no desdefar los recursos empleados en tales
instrumentos, creando una nueva identificacién a la par de la que ya existe, con la
salvedad de extender la aplicacidn del registro a las personas que no cuenten con la
calidad de ciudadanos, es decir, menores de edad y residentes extranjeros. La
propuesta del Grupo Parlamentario del PRI en el Senado considera crear un
organismo publico autonomo denominado Instituto Nacional de Identidad (INI), que
expida la identificacion oficial para todos los habitantes del pais, como lo mandata la
constitucidon. Para cumplir con tales fines dicha entidad retomaria la estructura y
recursos del Registro Federal de Electores.

2.2.3.2.6 Agregados de democracia

2.2.3.2.6.1 Consulta Popular

Se considera que la adopcion de mecanismos de democracia directa no
contraviene con el disefio de una democracia representativa como la nuestra, por el
contrario, se afirma que resultan ser complementarios. Con medidas de esta
naturaleza se busca incentivar la participacién directa de las personas, la razén
expuesta es la carencia de estos elementos, con los cuales se pretende atemperar el
descontento popular frente a las cuestiones que afectan de manera directa a los
ciudadanos. La adopcion de estos instrumentos resulta ser una constante que se
repite en practicamente todos los paises del subcontinente e incluso en algunas
entidades de la Federacion. Por ello se propone implementar la consulta popular, para
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ser convocada en temas de especial trascendencia nacional mediante tres
modalidades:

1. Asolicitud del Presidente de la Republica con el acuerdo de ambas Camaras del
Congreso;

2. A peticion del dos por ciento de los ciudadanos inscritos en el padron
electorall?6 con el acuerdo de ambas Camaras;

3. Asolicitud de dos tercios de los integrantes de ambas Camaras del Congreso.

Quedan excluidos los temas electorales y fiscales; y para ser vinculante se
requerira de la participaciéon de por lo menos la mitad de los ciudadanos inscritos en
el padron electoral.

2.2.3.2.6.2 Autonomia del Ministerio Ptiblico

Por un lado, se denota la exigencia ciudadana por una mayor eficacia en las tareas
de prevencién y persecucion del delito y falta de confianza que existe hacia las
autoridades de la procuracion de justicia. Por otro lado, se considera que la autonomia
constitucional ha dado buenos resultados en México en anos recientes, para probar esto
se hace alusion a los temas electorales y de proteccién de los derechos humanos; lo
que hace pensar a los legisladores que bien podria reproducirse el mismo efecto en
estos temas. Dotar de autonomia al érgano ministerial permitiria su desarrollo en
cuestiones estrictamente técnicas; se sostiene que, al estar vinculada la procuracién
de la justicia a un o6rgano politico como lo es el Poder Ejecutivo, ha ocasionado el
rezago en estas cuestiones.

La justificacion se acompafa de un antecedente remoto, se dice que desde el
Congreso constituyente de 1917, uno de los debates mas enconados tuvo que ver con
la inclusion del Ministerio Publico dentro del Poder Ejecutivo, mas recientemente: se
detecta en la Procuraduria General de la Republica una herramienta de control
politico y social, utilizada con discrecionalidad por el Presidente. El hecho también es
relacionado con el tema de la corrupcién. En suma, la dependencia del Ministerio
Publico respecto del titular del Ejecutivo, no garantiza una procuracion de justicia
imparcial. En el mismo sentido, a decir de Jorge Carpizo (citado en la propuesta de
reforma) se requiere necesariamente la autonomia del Ministerio Publico por ser una
labor sensible para los derechos humanos y por ser una funcién eminentemente
técnica y no politica. En todo caso, el ejercicio de la accion penal no debe politizarse
bajo ningdn motivo. Pero sobre todo -conforme la tesis que se sigue en el presente
trabajo- conviene citar como argumento fundamental el hecho de que “La transicién a
la democracia exige, en el campo juridico, que el ejercicio de la accion penal no sea, ni

126 . e . P . . .
En tal caso se requerira de la certificacién del nimero de las firmas por la autoridad electoral, misma que

serd la encarga de organizar la convocatoria y la elaboracién de preguntas.
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pueda convertirse, bajo ningiin concepto, en un instrumento de presion politica en
manos del gobierno en turno.”127

En el contexto latinoamericano, salvo la Republica Dominicana y México, existe una
marcada tendencia a otorgarle autonomia -al menos técnica- al Ministerio Ptblico. En
algunos casos el Ministerio Publico se encuentra dentro del Poder Judicial, en otros
interviene en su designacion el Poder Legislativo y el Ejecutivo. Por ello las
posibilidades van desde situarlo dentro del Ejecutivo con cierto grado de autonomia,
incluirlo dentro del Poder Judicial, o bien, que sea un érgano completamente
autébnomo.

El sentido de la propuesta se pronuncia a favor de la tercera posibilidad, es decir,
otorgar autonomia plena al Ministerio Ptblico y al Procurador para poder decidir sobre
su organizacién interna, su funcionamiento, y gestion. Para la designacién del
Procurador se prevé el voto de dos terceras partes de los miembros presentes del
Senado sin que medie la injerencia del Ejecutivo; y para la vigilancia del Ministerio
Publico, la creacién de un Consejo con independencia técnica y de gestion.

2.2.3.3 Evaluacion

Tanto del diagndstico como la revision hecha de cada una de las propuestas de
reforma que presentaron los senadores del Partido Revolucionario Institucional,
arrojan una conclusion sustancial: el equilibrio pluralista que existe en el Estado es un
hecho innegable, incluso para el Partido que antes se denominé hegemonico. La
democratizacion del sistema politico no solo nos ha legado un nuevo rostro en la
configuracion politica de los o6rganos del Estado, ha trazado una nueva ruta de
reformas y posturas.

Para el Revolucionario Institucional, la pluralidad es favorable y se acepta como
una nueva realidad con la cual es preciso aprender a convivir, empero, esta nueva
realidad modifica todo el esquema de relacion entre poderes y partidos, hecho que
repercute para el desarrollo eficiente del gobierno; en una palabra, para los
legisladores priistas la pluralidad politica ha implicado problemas serios de
gobernabilidad, esa es su preocupacion principal. Para atender tal expectaciéon han
concebido necesario desarrollar una serie de modificaciones al texto constitucional
vigente, de cuya revision se deducen cuatro ejes fundamentales:

1. Automatizacion de las decisiones fundamentales;

2. Limitar la expansion de la pluralidad en el Legislativo;

3. Mayor control parlamentario, y

4. Fortalecimiento al Poder Legislativo.

127

Ibid., p. 40.
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Adicionalmente, se agrupan otras de las iniciativas en dos apartados
complementarios, no menos importantes pero que responden a necesidades distintas
del equilibrio pluralista que -a decir de la propuesta- atenta contra la gobernabilidad
del Estado. El primer grupo de propuestas tienen por objeto actualizar o ajustar
instituciones constitucionales que ya existen; finalmente en otro apartado se agrupan
las que por su naturaleza son agregados de democracia. Asi pues, la totalidad de las
iniciativas han sido consideradas de manera particular, atendiendo el objetivo
especifico al que se dirigen; a la par, consideradas en su conjunto, se observa una
manera propia de atender los temas construidos con base en cada una de las
intenciones que persiguen de manera particular cada propuesta (Cuadro 16).

Cuadro 16. Ejes de la propuesta de Reforma del PRI

N
Automatizaciéon de e Suplencia en caso de falta absoluta del titular del Poder Ejecutivo
decisiones fundamentales |¢Reconduccién de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos
» J
N
s - . *Reduccidn del nimero de integrantes de las CAmaras del Poder
Limites a la pluralidad Legislativo
) J
N
e e e Ratificacion del Gabinete
p eInforme Presidencial y mecanismos de control parlamentario
) J
N
Fortalecimiento del Poder |«Reeleccién consecutiva de legisladores federales y locales
Legislativo eFomento del trabajo de las comisiones legislativas
» J
eFuero contitucional \
i . eReestructuracion de la facultad de investigacion entre la SCJN y de
Actualizacionesy las atribuciones de la CNDH
. ¢ Solucién de conflictos en materia de limites territoriales
ajustes
) eEstado de emergencia
eInstituto Nacional de Identidad )
N
. «Consulta Popular
Agregados de democracia e Autonomia del Ministerio Publico
‘ J

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversos articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, [en
linea], Gaceta del Senado, segundo periodo ordinario, nim. 88, México, Senado de la Republica LXI
legislatura, 23 de febrero de 2010.
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2.2.3.3.1 Automatizacion de decisiones fundamentales

La suplencia presidencial inmediata y la reconduccion presupuestal son iniciativas
que pretenden ofrecer respuestas inmediatas a escenarios fortuitos que pudieran
llevar al Estado a situaciones indeseadas. En ambos casos la variable independiente es
la Pluralidad politica del Congreso y, dado que se requiere la construccién de una
mayoria de entre las distintas fuerzas politicas, la falta de consensos resulta un hecho
latente; por ello se le otorga pertinencia a este tipo de mecanismos que de manera
previa plantean una salida automdtica ante la posible falta de consensos legislativos
inmediatos.

De las dos propuestas ubicadas en este apartado, por un lado, otorgan la certeza de
tener en todo momento leyes vigentes, al tiempo que se preservan las facultades de
nombramiento para el Ejecutivo en ausencia absoluta de éste, y de aprobacion
presupuestal para el Poder Legislativo. Se trata de iniciativas que por si mismas no
ofrecen mayores incentivos institucionales para mejorar el desempeiio de los
legisladores, salvo el hecho de ofrecer resultados expeditos y agiles como la realidad
lo demanda. La légica concebida considera conveniente no dejar a la sola voluntad de
los legisladores, la toma de decisiones en acontecimientos sustanciales para la
funcionalidad del Estado, con la medida se plantea un esquema de mayor seguridad en
temas impostergables.

2.2.3.3.2. Limitar la pluralidad

El elemento sustancial que acompafi6 todo el proceso de reformas y que por ende
permitié la consolidacion de la representacion plural del Congreso, fue el componente
de representacion proporcional, el mismo que ahora pretende disminuirse en la Cdmara
de Diputados y restringirse en el Senado. De la Camara se dice que no atentaria contra
la composicion actual, es decir, se preservaria de forma semejante la representacion
plural que actualmente existe; no obstante, se propone eliminar el tope de
representacion que estipula que ningun partido podra ocupar mas del 60 por ciento
de las curules por ambos principios, con ello se abriria el camino a la conformacién de
mayorias para un solo partido cuando a si lo definieran los electores.

La medida irfa en detrimento de los partidos minoritarios: la pluralidad de
opciones politicas que cuenta el ciudadano para elegir podria verse desplazada y con
ello acotarse el campo de competencia electoral, una realidad ya conocida y que en las
ultimas décadas se buscé contrarrestar. Esto es claro en la lectura de la fraccién cuarta
modificada segtin la propuesta que se comenta y que a continuacién se reproduce:

Ningan partido politico podra contar con mas de 240 diputados por ambos principios.
Esta base no se aplicara al partido politico que, por sus triunfos en distritos uninominales,
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obtenga un numero mayor de curules; en este tltimo caso no tendra derecho a que le sean
asignados diputados por el principio de representacion proporcional.128

Para el Senado se plantea regresarle el caracter original de Camara de
representacion territorial, con la eliminacion del principio de representacion
proporcional y mantener la asignacion de un solo senador para la primera minoria. En
ambos casos la légica que media es: a menor numero de legisladores mejor
funcionalidad de las camaras. Esta premisa descarta un elemento fundamental citado
por distintos especialistas: el verdadero trabajo legislativo se encuentra en las
comisiones y no en el pleno!29, circunstancia por la cual pierde importancia la medida,
maxime, si la reduccién no supone en modo alguno modificaciones sustanciales en
cuanto a la composiciéon plural del Congreso, pierde sentido la reducciéon de 100
diputados plurinominales.

El caso del Senado si tiene una importancia mayor, pues recobraria su sentido
original de ser el 6rgano de representacidon territorial en estricto apego a la légica de
nuestro sistema federal. El principio de representacién proporcional que se introdujo
para la eleccion de 32 senadores en la reforma electoral de 1996 carece de una
fundamentacion histdrica y tedrica; el objetivo de mayor inclusiéon y reconocimiento
de la pluralidad tiene un sentido concreto en la CAmara de Diputados en tanto cAmara
de representacion nacional per se, no asi para el Senado. Por otro lado, el caso del
ahorro econémico que se alude, en realidad supone un asunto menor si se le compara
con los egresos totales de la Federacidn.

Finalmente, la medida responde a la siguiente premisa: si en el pasado fue
necesario introducir mecanismos que facilitaran el acceso a los partidos politicos
minoritarios (tal es el caso del principio de representaciéon proporcional), hoy que se
ha consolidado un sistema politico eminentemente plural, es tiempo de retirar tales
facilitadores para confirmar si los partidos politicos afianzados en el Congreso por si
mismos son capaces de mantener su registro, con ello se busca poner a prueba al
sistema y a los actores politicos en particular. Ello traeria consigo un cambio de rol de
los partidos, por ejemplo, cabria esperar eventuales alianzas para la conservacion del
registro, la consolidacion de unos e incluso la extincion de otros. En concreto, resulta
pertinente devolverle el caracter original al Senado y en cambio no disminuir la
proporcionalidad en la cdAmara baja, y no eliminar el actual tope de representacién de
240 diputados por ambos principios.

128 “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Articulo 54, fraccion IV, (Las negritas corresponden
a la parte del articulo modificada).

% para una referencia mas detallada véase por ejemplo Ma. Amparo Casar, “Reforma del Poder legislativo”,
ponencia presentada en el Seminario de andlisis sobre la Reforma Politica, Sequnda mesa: Reeleccion
inmediata, formulas de acceso, numero de integrantes”, México, Instituto Belisario Dominguez del Senado
de la Republica, Pluralidad y consenso, Suplemento especial, marzo 2010, p. 25.

109



2.2.3.3.3 Control parlamentario

La iniciativa del tricolor dibuja claros rasgos de tendencias parlamentarias, o bien
como se ha venido a llamar: “parlamentarizaciéon del Sistema Presidencial”139, si bien
la propuesta no se aleja del marco de referencia de nuestro Sistema Presidencial, es
evidente que se busca insertar al pais en la tendencia que se reproduce en los otros
paises del subcontinente latinoamericano: limitar al Poder Ejecutivo y a su vez
fortalecer del Poder legislativo mediante mecanismos de control parlamentario, con el
objeto de equilibrar la relacién entre ambos poderes. Es el caso de la propuesta de
Ratificacion de gabinete para los Secretarios de Estado y de los titulares de la
principales empresas paraestatales; con la medida, si bien no se acotan las funciones
presidenciales, si se reduce atin mas el poder del Presidente ante un mayor escrutinio
del Legislativo; por ende obliga a una mayor corresponsabilidad entre poderes y entre
partidos, pero sobre todo, mas alld de las apreciaciones expuestas tanto en la
propuesta como en la fundamentaciéon que le acompafia, la medida manifiesta
pertinencia y cobra relevancia en el actual contexto de gobiernos divididos, marcados
por la pluralidad de fuerzas politicas.

Con el actual clima de elecciones inciertas y competidas, los partidos perdedores
son relegados para incidir en el gobierno, por ello existe poca o nula colaboracién de
aquellos partidos que, llegado el momento, ocupan el papel de oposicion, pues en la
medida en que incidan para que el gobierno fracase, obtendran incentivos politicos. La
propuesta que se expone permitiria revertir este esquema disfuncional con la légica
de la colaboracion entre poderes, pues no solo estrecharia las relaciones entre estos,
también haria mas corresponsables a los partidos politicos en los resultados del
gobierno.

La misma situacion resulta para los mecanismos de control parlamentario
planteados: la obligacion para los Secretarios de Estado de rendir un informe de labores
y la mocién de censura para estos y para los titulares de las empresas paraestatales
mas importantes, asi como para los titulares de las comisiones reguladoras y del agua,
en todos estos casos (también sujetos a ratificacién), tendrian el doble requisito, por
un lado, de contar con el aval de una mayoria legislativa -que en nuestro caso
necesariamente incluye a mas de un partido politico-, y permanecer sujetos a la
evaluacion constante, a tal grado que la permanencia en el cargo estaria sujeta a la
voluntad del titular del Ejecutivo, pero también a la evaluacion del Legislativo, quienes
al no aprobarlo podrian, eventualmente, removerlos del cargo. En este ultimo
escenario, con la mocién de censura para la remocién del cargo, cabe la posibilidad de

130 .z . .. , . . . . .
Hago uso de la expresidon parlamentarizacion en los términos de Diego Valadés, cuya caracterizacion

refiere “la adopcion de instituciones de origen parlamentario, pero preservando la estructura basica del
sistema receptor.” Vid Diego Valadés, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, México, IlJ-
UNAM, 2007, p. 5.
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que el Titular del Ejecutivo al no contar con una mayoria afin en el Legislativo, es
decir, si un partido distinto al suyo obtiene la mayoria requerida, puede incidir para
tener el control del gabinete, o bien de los érganos sefialados, removiendo libremente
a los funcionarios afines al presidente, o bien solo ratificando a funcionarios que sean
partidarios cercanos.

No obstante, con estas medidas se busca una mayor trasparencia y evaluacién del
desempefio gubernamental cuya responsabilidad recaeria —-de cierta forma- en todos
los partidos politicos sin importar si se trata de un partido mayoritario o no. La
titularidad del Ejecutivo contaria con nuevos agregados para alentar una mayor
colaboracion, corresponsabilidad y vigilancia entre partidos. Asimismo, por tratarse el
Congreso de un érgano colegiado, las ratificaciones, apercibimientos y dado el caso las
remociones, considerarian la suma de posturas de mas de un partido politico. Con ello
se veria modificado el actual modelo poco colaboracionista que resulta ser excluyente
y restrictivo como se ha manifestado en las dltimas legislaturas y sexenios.

La obligacion del Presidente de presentar un informe que dé cuenta de la
administracién publica del pais, es un caso elocuente. En el antiguo régimen, sin un
Congreso que vigilara la gestién presidencial, el discurso (no sefialado como una
obligacion en el texto constitucional) dio paso a una forma de exaltar la figura
presidencial. Con el incremento de los partidos de oposiciéon en el Congreso, la
aparicién de gobiernos divididos y luego la alternancia presidencial, la asistencia del
Presidente al Congreso ha supuesto una situacion conflictiva y hasta penosa debido a
la ambigua legislacion en la materia, por ello el que se sefiale de manera especifica la
posibilidad de que el Presidente pronuncie un discurso ante el Congreso con motivo
de los informes de gobierno e incluir las réplicas de los grupos parlamentarios, alienta
la posibilidad (muy optimista) de que la ocasién propicie un dialogo mas estrecho y
constructivo. Como complemento, resultaria pertinente que el Legislativo cuente con
mayores elementos para evaluar la gestion presidencial, es el caso de incluir a los
miembros del gabinete para ser sometidos a control mediante la mocidn de censura.

2.2.3.3.4 Fortalecimiento al Poder Legislativo

Tanto la reeleccién consecutiva de legisladores y el llamado fomento del trabajo de
las comisiones legislativas, son medidas que buscan mejorar el desempefio del
Congreso y que son motivadas por el nuevo contexto de instituciones democraticas.
Un Congreso con parlamentarios acotados es un legislativo débil, dependiente de los
partidos politicos y del Ejecutivo. La imposibilidad de que hoy los legisladores puedan
reelegirse es un signo persistente del Antiguo Régimen y que resulta anacrénico en
estos tiempos permeados por una nueva institucionalidad democratica y plural. Ya de
por si un periodo de tres afios (en la CAmara de Diputados) es un tiempo demasiado
acotado para que un legislador recién llegado entienda, trabaje y de resultados; peor
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aun, al saberse de paso por la camara, no hace sino motivar la busqueda de su
siguiente cargo, y en ello no solo emplea tiempo y esfuerzo, también compromete su
actuacion legislativa sea con su partido o con alguna otra entidad del Estado. De
existir la reelecciéon inmediata, los parlamentarios podrian optar por hacer carrera
politica en el Legislativo y asi comprometerse mas, la inica preocupacion seria ofrecer
un mejor desempeiio hacia los electores de su distrito.

La medida ofrece independencia a los legisladores, la posibilidad de
especializacion y profesionalizacion parlamentaria, a su vez, podemos esperar un
Legislativo mas fortalecido y por ello mas competente y comprometido con los
electores. Muy deseable resultan ser ambas propuestas, la reeleccién legislativa
supone uno de los mejores aportes de esta reforma.

2.2.3.3.5 Actualizaciones y Ajustes

Fuero constitucional. El goce de inmunidad para los altos funcionarios del Estado
que seiala el articulo 111 constitucional: Diputados, Senadores, Ministros de la
Suprema Corte, Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, Consejeros de
la Judicatura Federal, Secretarios de Despacho, Diputados a la Asamblea del Distrito
Federal, asi como el Consejero Presidente y Consejeros electorales del Instituto
Federal Electoral, en caso de cometer delitos durante su encargo, se determina
actualmente por mayoria absoluta de la Camara baja, la declaracién de procedencia
que se propone, traslada del Poder Legislativo al Judicial la facultad de proceder
contra el inculpado, de tal forma, las responsabilidades penales de los servidores
publicos pasaria de ser un acto bajo criterios politicos a un hecho judicial, con la
integracion de una sala especial con tres miembros de la Suprema Corte.

Esta idea se robustece con la modificacion del articulo 93, que contempla la
mocion de censura para remover a altos funcionarios sefialados. El hecho refiere un
mayor control legislativo que circunscribe la intervencidn judicial, lo que se traduce
en mayores elementos para juzgar la inmunidad de los titulares de altos cargos
publicos, mayor trasparencia en los procedimientos, mayor colaboracién entre
poderes y sobre todo un mejor control del ejercicio publico.

La reestructuracion de la facultad de investigacion para pasar de ser una atribucion
de la Suprema Corte de Justicia a otra de la Comision Nacional de Derechos Humanos,
fortalece al Poder Judicial conforme la intenciéon de buscar la consolidacion de la
Suprema Corte como Tribunal Constitucional; a la par de que coloca a la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos con mayores elementos para desempefiar sus
funciones en tanto institucién encargada de la investigaciéon de violaciones graves a
las garantias de los individuos. Resulta una modificacién que al mismo tiempo
reestructura dos instancias encargadas de la imparticion de justicia, pero con
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caracteristicas y fines especificos, que no debieran contraponerse entre sus
respectivas facultades.

En cuanto a la Facultad del Senado de intervenir en conflictos de limites territoriales
entre entidades de la federacion, se establecen mayores elementos y especificidad al
proceso, las resoluciones del Senado dejan de ser definitivas e inatacables y se
establece un proceso de arbitraje; si bien se mantiene la facultad de intervencion del
Senado, éste queda establecido solo como una instancia conciliatoria y no definitoria.
Con ello el Senado se fortalece en tanto 6rgano legislativo con un menor grado de
injerencia en cuestiones de caracter judicial. Se adecua también la facultad del
Ejecutivo de suspender garantias, de tal manera se ajustan los términos en que puede
ser ejecutada la medida, acorde a los postulados contemporaneos y tratados
internacionales en materia de derechos humanos; se gana especificidad, mayor
control constitucional y legalidad en la materia.

La creacion del Instituto Nacional de Identidad permitiria hacer cumplir el mandato
constitucional que obliga a la poblacién de inscribirse en el Registro Nacional de
Ciudadanos. Al retomar los recursos del Registro Federal de Electores, no solo se
retira una atribucién no considerada para el Instituto Federal Electoral, también
permite aprovechar los esfuerzos técnicos, materiales y politicos que se han destinado
para su creacion, para depositarse en la instancia competente. No obstante, cabe
esperar la negativa de tales ajustes dada la desconfianza de la poblacién para que el
Poder Ejecutivo maneje los datos personales y confidenciales de los ciudadanos. La
aprobacién de la reforma, equivale a ver superados los rasgos de desconfianza que
caracterizaron al régimen autoritario anterior, con lo cual se podria ganar distancia en
la consolidacion democratica.

2.2.3.3.6 Agregados de democracia

Finalmente, pero no por ello menos importante, se agrupan las propuestas que por
su naturaleza son apreciados agregados de democracia. Se definen con estas
caracteristicas las restantes dos propuestas de reforma porque su propia naturaleza lo
amerita, pero también para determinar cual es la tendencia que se persigue en esta
propuesta partidista a diferencia de las otras ya descritas. Como se ha confirmado, la
preocupacion que apremia a los senadores del Partido Revolucionario Institucional es
el tema de la gobernabilidad del Estado: se ponder6 una férmula para facilitar la toma
de decisiones fundamentales que involucra a los dos poderes representativos del
Estado, y se dejo en un menor grado de importancia la insercion de elementos de
consolidacién democratica; no obstante, en este ultimo caso se contemplan dos
medidas, la consulta popular y la Autonomia del Ministerio Ptiblico.

En cuanto a la consulta popular se otorga a los ciudadanos la facultad de solicitarla
con el dos por ciento de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral; es decir, se
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exige el requisito de mas de un millén 600 mil firmas, (aproximadamente el 2.36 por
ciento de las personas que votaron en las elecciones presidenciales de 2009).131 Una
mayor participacion ciudadana si se le compara con las elecciones concurrentes de
2006.

Para el Ministerio Publico, la Autonomia Constitucional es evaluada como una
medida que ha dado favorables resultados en otros casos, y de la cual se espera algo
semejante en la procuracion de la justicia. Por el alto grado de especialidad técnica
que requiere la funciéon ministerial, puede ayudar a renovarla al permanecer como
ajena al poder presidencial, y que no se politice en el dmbito electoral. La medida en
ultima instancia fortaleceria la consolidacion democratica en esta importante
instancia del Estado.

2.2.4 Iniciativa del Grupo Parlamentario del PRI en la CAmara de Diputados
2.2.4.1 Diagnostico

En México se ha consolidado un sistema de partidos plural, asi lo entienden los
diputados del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional (PRI).
Esta ha sido una transformacién institucional que proviene de las grandes reformas
del siglo XX132, entre estas, por su trascendencia destaca la de 1977 como aquella que
constitucionalizé la existencia de los partidos y conformé una representacion nacional
amplia y plural, fiel a la realidad. Le siguen la de 1985, 1990 y 1996 que sentaron las
bases de un nuevo orden juridico, instituciones, principios y garantias para los
procesos electorales.

No obstante, la representacion plural que actualmente compone los 6rganos
legislativos es vista con preocupacion, al considerarse el principal impedimento para
un mejor desempeiio de las funciones legislativas y gubernamentales del Estado: “A
partir de un mayor pluralismo y de una cada vez mds alta competitividad electoral,
resulté mas dificil encontrar los consensos para dotar a nuestro sistema de gobierno de
herramientas institucionales que los volvieran mds eficaz”133. Al respecto, se hace
alusion a la época de partido predominante como un periodo en el que fue posible
desarrollar de forma dgil los cambios constitucionales acordes a los cambios del

B! | os célculos fueron realizados conforme las estadisticas del IFE. Vid Estadisticas Lista Nominal y Padron

Electoral, [en linea], 28 de abril de 2012, Direccién URL: http://www.ife.org.mx/portal/site/ifev2/Estadisticas
_Lista_Nominal_y_Padron_Electoral/ y Resultados del cémputo final del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, [en linea], 28 de abril de 2012, Direccién de URL:
http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/presidentet/nac.html.

32 |as cursivas son extractos fieles del texto “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta
parlamentaria, LXI legislatura, Cdmara de Diputados, afio Xlll, nim., 2976-VI, Palacio Legislativo de San
Lazaro, 25 de marzo de 2010.

33 1bid., pag. 2.
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contexto, gracias a la existencia de mayorias estables (para un solo partido). En efecto,
los diputados priistas muestran inclinacién por los gobiernos unificados. En tanto, la
reforma que proponen busca incidir, fundamentalmente, en cuatro vertientes.

La relacion entre Poderes del Estado;

Fortalecimiento de los Poderes;

Fortalecimiento del Federalismo;

Nuevas férmulas para encausar las exigencias del pluralismo politico.

BN e

De esta forma, la propuesta del PRI en la cdmara de diputados busca formar
mayorias legislativas como incentivo para la eficacia del Estado, por ello la medida
pretende favorecer la gestion del Poder Ejecutivo.

2.2.4.2 Las propuestas

[. Poder Legislativo Federal
a) Informe Presidencial;

b) Proceso legislativo y proceso presupuestario;

c) Los ordenamientos rectores de la vida del Congreso;

d) Fortalecimientos de la participacion de los estados en el érgano revisor de la
Constitucion General de la Reptiblica;

e) Funcionalidad del Congreso;

f) Fortalecer las comisiones de investigacion, dotdndolas de atribuciones de
imperio;

g) Nueva regla de quérum de asistencia;

h) Establecimiento de un régimen de cortesia y disciplina parlamentaria;

i) Preguntas obligatorias a los titulares de la Administracion Publica Federal y
comparecencia trimestral de éstos ante las comisiones legislativas;

j) Informes semestrales;

k) Creacién de un érgano de asesoria permanente a legisladores;

) Periodos de sesiones.

[I. CAmara de Diputados
a) Establecer como atribucién de la Cdmara de Diputados la ratificacién del Plan

Nacional de Desarrollo;

b) Obligacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica de enviar informes
trimestrales a la Camara de Diputados;

c) Fiscalizacion y rendicion de cuentas.
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[1I. CAmara de Senadores
a) Establecer como atribucion del Senado la ratificacion de las convenciones

diplomadticas y los acuerdos de cooperacion que obliguen a México;
b) Obligacién del Ejecutivo de enviar informes trimestrales al Senado de la
Republica acerca del desarrollo de la politica exterior.

[V. Poder Ejecutivo

a) Derecho de peticion;

b) El “Supremo Poder Ejecutivo de la Federacion;
c) ElSistema de Administracién Tributaria;

d) El personal diplomdtico y consular.

V. Poder Judicial
a) Organizacion;
b) Arraigo.

VI. Sistema Electoral y Partidos Politicos
a) Voto pasivo a los dieciocho afios;

b) Sexta circunscripcién electoral;

c¢) Formacion de mayorias estables;

d) Instituto Federal Electoral, Partidos Politicos y rendicion de cuentas;
e) Restablecimiento de la figura del registro condicionado.

VII. Ampliacién del periodo de los Ayuntamientos;
VIII. Desarrollo metropolitano;

[X. Municipalizacion del Distrito Federal;

X. Federalismo.

Conforme la organizacion de las propuestas encontramos:

2.2.4.2.1 Poder Legislativo Federal

2.2.4.2.1.1 Informe Presidencial

Para los diputados del PRI el actual formato no satisface a nadie y ha supuesto un
retroceso en el fortalecimiento de la colaboracion entre poderes, por ello se propone
retomar este mecanismo de control politico, pero con las adecuaciones necesarias mas
acordes a la pluralidad del Congreso, siendo las que a continuacién se mencionan:

a) No serd un debate entre poderes;

b) Tomara la palabra un legislador por cada partido politico;

c) El presidente recibira con antelaciéon cuestionamientos escritos, tomara la
palabra para darles respuesta y pronunciar un mensaje a la nacion;

d) No procederan intervenciones o interrupciones y se velara por la preservacion
del orden y cortesia.
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2.2.4.2.1.2 Proceso legislativo y proceso presupuestario

Se estima que la Ley de ingresos de la federacién y el presupuesto de egresos son
de naturaleza distinta a la de otros ordenamientos, por tanto, se considera oportuno
otorgarles un trato diferenciado respecto de otras legislaciones. Para ello se propone
facultar al Poder Ejecutivo para realizar observaciones parciales y la facultad de
promulgaciéon de leyes para el Presidente de la CAmara de Diputados en caso de
negativa del titular del Ejecutivo.

2.2.4.2.1.3 Los ordenamientos rectores de la vida del Congreso

En este apartado se hace alusién a la dispersion constitucional en que se
encuentran los ordenamientos que responden al funcionamiento del Congreso, ante
tal hecho se busca sistematizar de mejor manera las normas, por un lado, agrupar las
leyes en materia de estructura (organizacién), y por el otro las propias del
funcionamiento (procedimientos) en tanto material legislativo; asimismo se busca
diferencias aquellas que son susceptibles de ser reglamentadas en cada una de las
camaras, y de las que deben restringirse solo a la cAmara que las emite. Para tal efecto
se proponen modificaciones a los articulos 70, 71, 72 y 77 de la Constitucion.

2.2.4.2.1.4 Fortalecimientos de la participacion de los estados en el 6rgano revisor de

la constitucién general de la reptiblica

La norma vigente limita la participacion de los Congresos Locales a solo aprobar o
rechazar reformas constitucionales en los términos en que son enviadas por el
Congreso General, es decir, carecen de la facultad de intervenir en su disefio. Al
respecto, los legisladores del PRI convienen en establecer un procedimiento de
comunicacién entre los érganos legislativos federal y locales a fin de que estos ultimos
puedan manifestar sus puntos de vista en el proceso legislativo constitucional; para ello
se adicionaria con un nuevo parrafo el articulo 135 constitucional.

2.2.4.2.1.5 Funcionalidad del Congreso

En este apartado, la iniciativa busca mecanismos que agilicen los trabajos
legislativos, se propone dotar de mayores facultades a las comisiones con el objeto de
que determinados asuntos puedan ser examinados y en su caso resueltos sin
necesidad de ser aprobados por el pleno. Con la medida se busca que el pleno del
Congreso disponga de mayor tiempo para atender solo aquellos asuntos de mayor
interés nacional. Para tal efecto se prevén modificaciones que garanticen la
constitucionalidad de las normas aprobadas por este medio. A la par se consideran
mecanismos para las inasistencias injustificadas de los legisladores al pleno, la
obligatoriedad de que las iniciativas sean dictaminadas en un plazo determinado,
mecanismos para agilizar el andlisis de las mismas, y en otro apartado la posibilidad
de la negativa presidencial en la promulgacién y publicacién de las leyes.
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Finalmente, se considera la facultad para hacer comparecer a particulares ante el
Congreso mediante comisiones de cualquiera de las cAmaras, con el propésito de que
aporten informacion util para las labores legislativas. Se estima que la conformacién
plural y multipartidista que compone a las comisiones sustenta la pertinencia y
legitimidad de la presente reforma.

2.2.4.2.1.6 Fortalecer las comisiones de investigacién, dotdndolas de atribuciones de

imperio

Se detectan tres principales limitaciones en el marco constitucional que norma a
las comisiones de investigacion en el Congreso. En principio, el reducido ambito de
competencia: actualmente sélo es posible investigar organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria. En segundo término, se detecta que las
comisiones carecen de eficacia y falta de relevancia al pasar a un plano meramente
cotidiano del quehacer legislativo. La tercera limitacién corresponde a los falta de
efectos legales en cuanto a los resultados de las investigaciones.

Al respecto se propone, en el primer caso, facultar a los legisladores para
investigar cualquier asunto de interés publico. En el segundo caso, elevar de 125 a 200
el nimero de diputados minimo para solicitar la constitucion de una comisién de este
tipo, es decir, se exige mayor consenso. En el tercer caso, se propone que cualquiera
de las cdmaras estén facultadas para exigir responsabilidades procedentes, asi como
hacer que toda persona este obligada a comparecer ante éstas.

2.2.4.2.1.7 Nueva regla de quérum de asistencia

Se discurre que el quérum vigente de la mitad mas un legislador entorpece la
eficiencia del trabajo legislativo, al considerar que muchos de los temas desahogados
en el pleno resultan ser muy particulares pudiéndose atender con legitimidad sin un
numero especifico de legisladores, con lo cual estos podrian disponer de mayor
tiempo para otros asuntos propios de Congreso, en otras palabras, se propone por
parte de los legisladores del PRI, eliminar las ataduras de un numero minimo de
legisladores para que las sesiones en el pleno operen y sean validas.

La eliminacion del quérum de asistencia se plantea como una necesidad y
alternativa para mejorar el funcionamiento de las comisiones, sin embargo, por su
trascendencia se excluye de esta condicion la apertura de periodos de sesiones y
aquellas en que se presenten votaciones.

2.2.4.2.1.8 Establecimiento de un régimen de cortesia y disciplina parlamentaria

Por régimen de cortesia parlamentaria se entiende la existencia de un régimen de
responsabilidades respecto del comportamiento de los legisladores en las camaras.
Ante tal carencia, y aunado a la falta de instrumentos legales para el Presidente de la
Camara para imponer el orden, es que se propone el establecimiento de normas claras
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Y sistemdticas para conducir la actuacion de los legisladores en un marco de madures,
civilidad y cortesia politica.

2.2.4.2.1.9 Preguntas obligatorias a los titulares de la Administracién Publica

Federal y comparecencia trimestral de éstos ante las comisiones legislativas

Con el propdsito de dotar a los legisladores de mecanismos para la obtencién de
informacion, se propone otorgarles en lo individual la facultad de cuestionar de forma
escrita a los servidores publicos mencionados en el articulo 93 de la Constitucidn,
para pedir informacion o explicaciones directas, con la correlativa obligacién de estos
ultimos para responder en un plazo determinado. En cuanto a las comparecencias, se
propone que los servidores publicos federales acudan al Congreso mediante
comisiones de forma trimestral para responder a los cuestionamientos de los
legisladores. Para tales efectos los titulares deberan presentar informes detallados.

La medida sugiere reforzar los vinculos de colaboracién, evaluaciéon y control
legislativo entre el Poder Legislativo y los titulares de la Administracion Publica
Federal. Para los proponentes, la iniciativa ha sido pensada como una instancia de
didlogo y colaboracién que excluye toda posibilidad de censura o critica desmesurada,
como un medio para la construccidn de consensos y medidas conjuntas que satisfagan
el bien comun.

2.2.4.2.1.10 Informes semestrales

La iniciativa reconoce por un lado, virtudes que ha tenido el Sistema presidencial
mexicano en momentos que requerian unidad en el mando y autonomia, no obstante,
el disefio vigente modifica esta condicion con rasgos parlamentarios. La idea de que el
gabinete sea independiente de la intromision del Poder Legislativo a favor de la
eficacia hoy parece perder sustento frente a la necesidad de mantener bajo la
evaluacion constante el desempefio gubernamental, debido a las condiciones que la
dindmica actual demandan. De tal forma, se propone adicionar al articulo 93 el
mandato para los miembros del gabinete y los titulares de los 6rganos autonomos
para presentar semestralmente informes al Congreso. En otras palabras, se busca
dejar de privilegiar la unidad de mando administrativo y pasar a la evaluacion
permanente.

2.2.4.2.1.11 Creacidn de un organismo de asesoria permanente a legisladores

El Poder Legislativo no cuenta con un cuerpo técnico y profesional, ni con los
medios financieros que provea de informacion y asesoria util para el desarrollo del
quehacer legislativo, y que auxilien en lo individual a los legisladores en el desempeiio
de sus funciones. El que existe actualmente se limita al ambito administrativo y solo
corresponde a las necesidades de la Mesa Directiva de las Camaras. De tal diagnostico
se desprende la idea de crear un cuerpo profesional de asesores permanentes que, de
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forma independiente, objetiva y confiable, presten apoyo al cumplimiento de las
tareas legislativas, con la modificacion del articulo 70.

2.2.4.2.1.12 Periodos de sesiones

Considerando el nuevo esquema de trabajo que se propone, se concibe pertinente
extender el tiempo disponible del segundo periodo de sesiones del 30 de abril al 30 de
junio, a efecto de que los legisladores puedan desahogar con eficacia las nuevas tareas.

2.2.4.2.2 Camara de Diputados

2.2.4.2.2.1 Establecer como atribucién de la Cdmara de diputados la ratificacion del

Plan Nacional de Desarrollo

Actualmente, la elaboraciéon del Plan Nacional de Desarrollo (PND) es una
atribucion casi exclusiva del titular del Ejecutivo, en el que se incluye la planeacién,
presupuestacion, control, fiscalizacion y evaluacion de la gestion publica; por su
relevancia se estima pertinente y de suma importancia que intervengan en su disefio
la pluralidad de grupos politicos representados en la Camara de Diputados, en el
marco democratico que prevalece. Con la adicion al articulo 74 para facultar a la
Camara de diputados de ratificar el PND, se busca crear un instrumento de Estado y no
exclusivamente del gobierno en turno, con lo cual se espera un mayor impacto en las
medidas a mediano y largo plazo.

2.2.4.2.2.2 Obligacion del Sistema Nacional de Seguridad Ptblica de enviar informes

trimestrales a la Cdmara de diputados

La seguridad publica se ha colocado como un tema prioritario de la agenda
nacional, la fiscalizacidn de los recursos asignados no eximen esta consideracion, es
por esto que se busca una mejor observancia y aplicacion de los recursos mediante la
obligacion de enviar informes trimestrales a la Camara de Diputados.

2.2.4.2.2.3 Fiscalizacion y rendicién de cuentas

En este apartado prevalece la preocupaciéon por un lado, de fortalecer los
mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas y fiscalizacién; y por el otro, de
conocer oportunamente los resultados de auditorias a la CAmara de Diputados. Al
respecto se busca reformar la fraccién sexta del articulo 74 constitucional para
otorgar el caracter vinculatorio a las auditorias del 6rgano fiscalizador. En el citado
articulo se prevé también reducir el plazo para la presentacion de la cuenta publica
por parte del Ejecutivo del 30 de abril al 31 de enero del afio siguiente, finalmente, se
propone la modificacion del término “informe del resultado” por “Fiscalizacién
Superior de la Cuenta Publica” por ser esta la funcién que se realiza.
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Por otro lado, en el articulo 79 se propone, entre otras cosas, que la Auditoria
Superior de la Federacién amplie su capacidad auditora y cuente con mayor tiempo
para las revisiones, pueda solicitar informacidn y revisiones preliminares a fin de
agilizar y favorecer la funcidn fiscalizadora. Para la entrega de resultados por parte de
la entidad fiscalizadora a la Camara de Diputados, se reduce el plazo a seis meses una
vez recibida la Cuenta Publica.

2.2.4.2.3 CaAmara de Senadores

2.2.4.2.3.1 Establecer como atribucion del Senado la ratificacién de las convenciones

diplomadticas y los acuerdos de cooperacién que obliguen a México

Recientemente se ha identificado que existen instrumentos juridicos
internacionales llamados acuerdos internacionales (Executive Agreements) distintos a
los tratados internacionales o convenciones, que han sido utilizados para evadir la
ratificacién del Senado. En México el titular del Ejecutivo ha celebrado este tipo de
acuerdos prescindiendo del aval senatorial. Para evitar esta situacion, se propone
mencionar en el articulo 76 este tipo de instrumentos.

2.2.4.2.3.2 Obligacion del Ejecutivo de enviar informes trimestrales al Senado de la

Reptiblica acerca del desarrollo de la politica exterior

Puesto que los tratados y las convenciones diplomaticas se encuentran por encima
del derecho interno de cada Estado, el Ejecutivo mantiene un amplio margen de
libertad en la celebracion de los mismos, de los cuales surgen derechos y obligaciones
para los ciudadanos sin que intervenga de forma oportuna el Senado, hasta una vez
concretado el acuerdo. Ante tal situacion, se propone que la obligacién de presentar
informes anuales pase a ser de forma trimestral, asi, el Senado contaria con
informacién oportuna y mayores posibilidades de fiscalizacion.

2.2.4.2.4 Poder Ejecutivo

2.2.4.2.4.1 Derecho de peticion

Se busca perfeccionar el derecho ciudadano de peticién plasmado en el articulo 8
constitucional, estableciendo un plazo maximo de cuarenta y cinco dias naturales para
que la autoridad competente dé a conocer la respuesta a la solicitud formulada.

2.2.4.2.4.2 El “Supremo” Poder Ejecutivo de la Federacion

En los articulos 49 y 80 de la Constitucién persiste el apelativo de “supremo” en
relacion a la division de poderes de la federacion y al Poder Ejecutivo
respectivamente, distinto de lo que ocurre en los articulos 50 y 94, que se refieren
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tanto al Poder Legislativo como al Judicial. Para equiparar los conceptos se propone
suprimir “supremo” de los referidos articulos.

2.2.4.2.4.3 El Sistema de Administracion Tributaria

La institucionalidad de los 6rganos autéonomos es considerada una alternativa
plausible que ha proporcionado estabilidad politica y confianza para la ciudadania en
distintos ambitos de gobierno; por tal consideracién se estima oportuno encausar por
esa misma via el ambito de la economia. En concreto, se propone adicionar la fraccién
IV del articulo 31 constitucional para otorgar autonomia al Sistema de Administraciéon
tributaria (SAT), por considerar la importancia estratégica de sus actividades en el
desarrollo econémico, seguridad interna, competitividad y bienestar social, y con el
objetivo de despolitizar su organizacion.

2.2.4.2.4.4 El personal diplomdtico y consular

Se busca suprimir los términos “ministros” y “agentes diplomaticos” de nuestra
Constitucion para hacerla andloga con las dos convenciones de Viena que México ha
suscrito sobre relaciones consulares, primero en 1961, y luego en 1963. Puesto que en
ambos documentos sdlo se consideran los términos Embajador y Consul General para
referir la titularidad de la relaciéon diplomatica y la proteccién de los intereses de
personas fisicas y juridicas entre estados. Se considera oportuno suprimirlos de los
articulos 76 y 89 constitucionales.

2.2.4.2.5 Poder Judicial

2.2.4.2.5.1 Organizacién

A través de los cambios constitucionales de los que ha sido objeto el Poder Judicial
se confirma la consolidacién de la Suprema Corte de Justicia como Tribunal
Constitucional, y la creacion de Tribunales Colegiados para la atencidon de la mayoria
de los asuntos de competencia judicial; sin embargo, se detecta que aun persisten
Tribunales Unitarios que se encargan de la jurisdicciéon ordinaria federal. Al respecto
se propone reformar los articulos 94 y 98 constitucionales para convertirlos en
instancias colegiadas de tres juzgadores, con el objetivo de otorgar mayor seguridad y
ponderacion en las resoluciones.

2.2.4.2.5.2 Arraigo

Se observa que la figura del arraigo, tal como se pensé originalmente para
mantener recluida a la persona para evitar sustraerse de la justicia en tanto se
confirma su situacidn legal, se ha utilizado como herramienta politica en tiempos
electorales para batir a figuras publicas, criticos o adversarios del gobierno. Es asi que,
para garantizar que el arraigo sirva eficazmente en el combate a la criminalidad sin
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vulnerar las garantias individuales, se propone prohibir la divulgaciéon publica del
nombre de los arraigados mientras permanezcan con esta calidad.

2.2.4.2.6 Sistema Electoral v Partidos Politicos

2.2.4.2.6.1 Voto pasivo a los dieciocho arios

Considerando que los jovenes representan buena parte del padrén electoral
(aproximadamente la tercera parte), este apartado se dirige a este grupo con la
propuesta de disminuir a los 18 afios la edad minima del requisito para ser diputado,
al plantear la modificacion de la fraccion segunda del articulo 55 de la constitucion.

2.2.4.2.6.2 Sexta circunscripcion electoral

Se proponen fundamentalmente dos asuntos: por un lado, extender el derecho de
los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero para votar no sélo por el titular
del Poder Ejecutivo, sino también para la integracién del Congreso. Por el otro lado,
aunado al anterior propdsito, se busca crear una sexta circunscripcion electoral para
los mexicanos residentes en el exterior. Los argumentos expuestos son los siguientes:

1. Representan un nudcleo de mas del diez por ciento de la poblacién nacional;

2. Existe un regreso constante al pais, poseen bienes, inversiones y sus remesas
son considerables;

3. Loslazos con México son vigentes, la vida publica del pais les incumbe.

Por otro lado, también se dice que el nimero de mexicanos en el extranjero (doce
millones) se equipara al niumero de habitantes en que se divide cada una de las
circunscripciones electorales (veinte millones). Si bien esto no busca ser imperativo
del niimero de curules a ocupar, se toma como sustento para la reforma. En concreto
Se propone:

1. Eliminar la palabra “regional” o “regionales” de los articulos 52, 53 y 54;

2. Senalar en el articulo 53 que ademas de las cinco circunscripciones dentro del
pais, existira una sexta circunscripcion para mexicanos residentes en el extranjero;

3. Modificaciones al parrafo segundo del articulo 55 en cuanto a los requisitos
para candidatos de listas.

2.2.4.2.6.3 Formacién de mayorias estables

Los diputados del Partido Revolucionario Institucional, por un lado, reconocen las
virtudes del sistema electoral mixto que ha permitido el establecimiento de una
democracia plural, gracias a la combinacion de sistema mayoritario que favorece la
formacién de mayorias estables, y la representacidon proporcional que permite incluir
a las minorias partidistas en la competencia politica. Sin embargo, conciben que la
falta de wun partido politico mayoritario pueda ocasionar indefinicién e
ingobernabilidad.
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Persiste por tanto la preocupacién de generar mayorias legislativas que
acompafien al gobierno. Al respecto se propone la eliminacién de la clausula de
gobernabilidad del ocho por ciento de sobrerrepresentacion referida en el articulo 54,
pues esta es vista como una medida que distorsiona el funcionamiento natural del
sistema mixto y que ademas hoy resulta innecesaria al haber sido concebida en un
clima distinto al actual, cuando prevalecia un partido hegemonico.

2.2.4.2.6.4 Instituto Federal Electoral, Partidos Politicos y Rendicién de cuentas

El sistema electoral si bien ha dado prueba de efectividad y buen funcionamiento
en la construccion democratica, al mismo tiempo ha evidenciado la necesidad de
cambios en otras areas fundamentales. Es el caso del sistema de partidos que, pese al
contundente fortalecimiento del cual ha sido objeto desde la reforma de 1977134, no
han cubierto las demandas de la ciudadania, quienes perciben desapego y una opinion
negativa respecto de la seleccion interna de candidaturas y pugnas.

Para tratar de aminorar este conflicto, los diputados del PRI proponen tres
medidas: primero, que los partidos de oposicién sean informados directamente por el
Presidente de la Republica de los problemas nacionales y su posible solucién para
mantener la continuidad en la toma de decisiones en caso de alternancia partidistas.
Segundo, para cambiar la forma de seleccion de candidatos al interior de los partidos,
se propone que en estos procesos intervenga el Instituto Federal Electoral (IFE) a
solicitud de los partidos, esto con el objetivo de crear procesos mas transparentes y
confiables, siempre que se trate de una consulta directa a la ciudadania. Tercero, la
obligacion a los partidos de incorporar los principios democraticos en sus
ordenamientos.

Por ultimo, en cuanto al IFE, se propone hacer de la contraloria interna del
Instituto un oOrgano colegiado, cuyos miembros sean nombrados y removidos
libremente por la Camara de Diputados, ante la cual deberdn informar de sus
atribuciones. Todo lo anterior con el objeto de corregir la percepcion negativa de la
ciudadania, crear procesos politicos y administrativos mas transparentes, y en suma,
inyectar elementos de confianza al sistema electoral y de partidos.

2.2.4.2.6.5 Restablecimiento de la figura del registro condicionado

Considerando la pluralidad que actualmente caracteriza a la sociedad mexicana, se
consideran insuficientes las opciones politicas con las cuales cuentan los ciudadanos y
organizaciones sociales; motivo por el cual se propone reincorporar la figura de
partidos politicos con registro condicionado para brindar una gama mas amplia de
opciones para la organizacién y participacion en politica para quienes no se sienten
representados por los partidos existentes. Los diputados del PRI no desdefian el

134 . . . R . . . .y .
El financiamiento publico, y el acceso gratuito a los medios de comunicacion son dos ejemplos claros de

prerrogativas que se han otorgado en este proceso de reformas.

124



posible riesgo que lleva consigo esta iniciativa: la dispersion de la representacion en
una multiplicidad excesiva de partidos pequeios, sin embargo, se prefiere ampliar los
margenes de participacion en momentos de tensién social. Dado que una de las
obligaciones de los partidos politicos es fomentar la participacién, al retomar esta
figura se busca un cauce idoneo para la agrupacion de las preferencias, y amplitud de
la oferta politica, que en la historia reciente mostr6 eficacia en la transicion
democratica.

2.2.4.2.7 Ampliacién del periodo de los ayuntamientos

En el ambito del fortalecimiento del federalismo, se hace alusién a la exigencia de
quienes se pronuncian por mejorar el marco normativo del “Municipio Libre”
mediante dos acciones concretas: reforma del articulo 115 para ampliar a cuatro afios
el periodo maximo por el cual sean electos los miembros de los ayuntamientos.
Segundo, para incrementar los ingresos municipales se propone eliminar la
prohibicion a los ayuntamientos del cobro de contribuciones sobre propiedad
inmobiliaria de indole federal, estatal o local, salvo aquellas destinadas a
universidades, hospitales, bibliotecas, etc.

2.2.4.2.8 Desarrollo metropolitano

Con esta iniciativa se pretende hacer del desarrollo metropolitano una politica de
Estado, es decir, incluir la participacion de todos los d6rdenes de gobierno en la
definicion de las politicas para los espacios urbanos. El argumento fundamental es que
mas de la mitad de la poblacién nacional habita en zonas urbanas, las cuales generan
el 75 por ciento del producto interno bruto, sin que hasta el momento se cuente con el
marco normativo para lograr que la intervencién gubernamental se efectie de manera
integral para la solucion de los problemas que aquejan a sus habitantes. Esta seria no
solo una reforma habilitante, sino también inaugural en este ambito que pretende
alcanzar la perfecciéon a mediano plazo, pues se espera un crecimiento progresivo de
las grandes ciudades en los préximos afios.

En concreto, se busca establecer la planeacién metropolitana en el marco de la
planeacion del desarrollo nacional, plasmada en el articulo 26. En el mismo sentido,
también se busca hacer de la zona metropolitana la unidad basica de planeacién entre
los distintos niveles de gobierno, manteniendo un espiritu federalista. Con la adicién
de la fraccion VI del articulo 11 se busca un referente para la legislacion secundaria en
todo el pais, con el objetivo principal de impulsar el crecimiento ordenado y
concurrente del espacio urbano.
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2.2.4.2.9 Municipalizacién de Distrito Federal

En congruencia con el principio constitucional del municipio libre, en tanto base
de division territorial y de organizacion administrativa; se considera imperativo
retribuir esta condicién al Distrito Federal que le fue retirada en 1928. Son dos las
razones que se aluden: primero, se reconocerian a plenitud los derechos politicos de
los habitantes del Distrito Federal, y segundo, se concederia la representacion de las
minorias en drganos edilicios que actualmente no contemplan las delegaciones. De
concretarse, las presentes modificaciones quedarian contenidas en el articulo 122.

2.2.4.2.10 Federalismo

Con la légica del fortalecer al federalismo, la propuesta se refiere exclusivamente
al tema del agua, como lo sefiala la Constitucién, las aguas son consideradas
nacionales, por lo que corresponde a la federacion su regulacion y aprovechamiento;
dejando desprovistos de todo beneficio a las entidades que tienen grandes cantidades
de agua que son utilizadas por otras. En virtud de esto, y con la finalidad de procurar
una distribucién mas justa de los beneficios del vital liquido, se propone que los
estados beneficiados por el aprovechamiento del agua proveniente de otra entidad,
tengan la obligacion de aplicar en sus territorios programas dirigidos a hacer
sustentable el abasto de agua.

2.2.4.3 Evaluacion

En la iniciativa de reforma politica que proponen los diputados del Partido
Revolucionario Institucional, se manifiestan cuatro consideraciones fundamentales,
en las cuales se han reagrupado las propuestas de la reforma. En primera instancia, es
notable la expectacion de los diputados del PRI por modificar la relacién entre
poderes, al proponer vinculos de entendimiento mas estrechos y corresponsables
entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Es el caso de las propuestas de facultar al
Poder Legislativo de promulgar leyes y de aprobar el Plan Nacional de Desarrollo. En
segunda instancia, se busca fortalecer a los Poderes del Estado, fundamentalmente al
Poder Legislativo, mediante dos directrices: otorgando mecanismos de control y
rendicion de cuentas, e incorporando nuevos mecanismos para mejorar el desempeiio
en distintos rubros, no solo del ambito legislativo sino también del judicial en incluso
del econémico.
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Cuadro 17. Iniciativa de los diputados del PRI

EETTTI  Criterios

Relacion entre
Poderes Colaboracion

Mecanismos
de control
parlamentario y
rendicion de
cuentas

Fortalecimiento
de los Poderes
del Estado

Mejoras para el
desempeiio e
innovacion

Fortalecimiento

Federalismo
Desarrollo del
Municipio Libre

Ampliacion de
la participacion

Exigencias de la

pluralidad Formacion de
politica mayorias
Mecanismos de
democracia

Propuestas
- . B) proceso Legislativo y Proceso presupuestario;
- II. A) Establecer como atribucién de la Camara de Diputados la
ratificacion del Plan Nacional de Desarrollo.
- 1. A) Informe presidencial;
- I. F) Fortalecer las comisiones de investigacion, dotandolas de
atribuciones de imperio;
- 1. I) Preguntas obligatorias a los titulares de la Administracién Publica
Federal y comparecencia trimestral de éstos antes las comisiones
legislativas;
I.]) Informes semestrales;
II. B) Obligacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica de enviar
informes trimestrales a la Cimara de Diputados;
II. C) Fiscalizacion y rendicion de cuentas;
I11. B) Obligacion del Ejecutivo de enviar informes trimestrales al Senado
de la Republica acerca del desarrollo de la politica exterior.
- I. C) Los ordenamientos rectores de la vida del Congreso;
- . E) Funcionalidad del Congreso;
- I. G) Nueva regla de quérum de asistencia;
- . H) Establecimiento de un régimen de cortesia y disciplina
parlamentaria;
-1. K) Creacidén de un organismo de asesoria permanente a legisladores
-1. L) Periodos de sesiones;
-1II. A) Establecer como atribucién del Senado la ratificacién de las
convenciones diplomaticas y los acuerdos de cooperacion que obliguen a
México;
-1V. A) Derecho de peticion;
-1V. B) El “Supremo” Poder Ejecutivo de la Federacion;
-1V. C) El Sistema de Administracion Tributaria;
-1V. D) El personal diplomatico y consular;
-V. A) Organizacion del Poder Judicial;
-V. B) Arraigo;
-VI. D) Instituto Federal Electoral, Partidos politicos y Rendicidn de
cuentas. *
-1 D) Fortalecimiento de la participacién de los Estados en el érgano
revisor de la Constitucion General de la Republica;
- X. Federalismo.
-VII. Ampliacién del periodo de los ayuntamientos;
-VIII. Desarrollo metropolitano;
- IX. Municipalizacién del Distrito Federal.
-VI. A) Voto pasivo a los dieciocho afios.
-VI. B) Sexta circunscripcion electoral;
-VI. E) Restablecimiento de la figura del registro condicionado.

-VI. C) Formacién de mayorias estables.

-VI. Instituto Federal Electoral, Partidos Politicos y rendicién de cuentas. *

Fuente: Elaboracién propia con base en Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversos articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Gaceta parlamentaria, LXI legislatura, CAmara de Diputados, afio XIII.

*Corresponde a la misma propuesta distintas implicaciones.

En tercera instancia se privilegia el fortalecimiento del federalismo de dos formas:

concediendo una mayor participacion de los Congresos locales en la legislacion

federal; y fortaleciendo el ambito municipal con mayores prerrogativas para el
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desarrollo local. Finalmente, la propuesta de reforma busca atender las exigencias del
pluralismo politico mediante tres vertientes: con la amplitud de la participacidn, la
forja de mayorias legislativas y con diversos mecanismos de democracia. En el primer
caso se busca reducir la edad para ser diputado a los 18 afios; en el segundo caso,
creando la sexta circunscripcion electoral para los mexicanos residentes en el
extranjero habilitando la posibilidad de poder votar por la integracién del legislativo;
y por ultimo, incidiendo en los mecanismos internos de los partidos para la eleccién
de candidatos (Cuadro 17).

Los rasgos mas significativos de la propuesta a discusion evidencian
fundamentalmente tres propositos: incrementar las posibilidades de control
legislativo y de fiscalizacién; la forja de mayorias legislativas, y el impulso al
desarrollo del municipio libre. En el primer caso es claro el ambito de beneficios que
se conceden al Poder Legislativo, en el segundo caso prevalece la inclinacién hacia los
gobiernos unificados que eventualmente pueden hacer mas cémoda la gestion
gubernamental del Poder Ejecutivo; y el tercer caso se estima un viraje hacia un
ambito poco socorrido por las otras iniciativas presentadas, un tanto la peculiaridad
que se concede a la propuesta.

Respecto los temas que pretenden incidir en la relacion de poderes y en la
composicion plural del Congreso, destaca que la propuesta de reforma tiene una
congruencia explicita en las iniciativas, es decir, presenta medidas que entre si la
hacen una iniciativa equilibrada: si por un lado se busca la eficiencia en el gobierno,
por otro lado se considera una mayor fiscalizacién del mismo; el fortalecimiento del
Poder Legislativo no prescinde de mayores elementos para el Ejecutivo, incluso el
fortalecimiento de los poderes del Estado guarda corresponsabilidad con la fortaleza
del municipio libre. Sin embargo, no se prevé un asunto fundamental, en cuanto a la
formacion de mayorias. De manera implicita se da por hecho que, al eliminar la
clausula de gobernabilidad del ocho por ciento, el partido que se hiciera del Poder
Ejecutivo también conseguiria la mayoria absoluta en la Camara de Diputados; tal
supuesto desdefia la hipotesis contraria: que un partido politico diferente al que
ganara la Presidencia de la Republica consiga por si mismo la mayoria absoluta en la
Camara baja. Dicha posibilidad ocasionaria el efecto inverso que se persigue, pues
fortaleceria ain mas al partido opositor mas votado en detrimento de Ila
gobernabilidad pretendida.

Respecto de la propuesta de los Senadores priistas, ambas guardan una similitud
fundamental en tres de los temas que atienden, si bien con planteamientos distintos,
los objetivos son muy semejantes: establecer limites a la pluralidad en el Congreso,
ejercer un mayor control parlamentario respecto de la gestién presidencial, y mayor
fortalecimiento del Poder Legislativo.

En suma, la propuesta del PRI presentada por los diputados guarda una estrecha
cercania con la propuesta de los senadores del mismo partido, en ambas prevalece la
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preocupacion por el tema de la gobernabilidad asociada con la necesidad de formar
mayorias parlamentarias unipartidistas. Tanto en el diagndstico como en las
propuestas, se defiende la idea de un mayor control politico y fiscal como hilo
conductor de una mejor relacion entre poderes, y la exigencia de mayorias
homogéneas como arena propicia para la funcionalidad legislativa. Sin menoscabo de
la postura asumida que mira a la pluralidad como la causa de conflictos, la que se
presenta es una propuesta que busca equilibrar nuevas restricciones con nuevas
garantias entre cada uno de los poderes representativos del Estado.

2.2.5 Recapitulacion

El equilibrio pluralista en el Estado es una realidad que reconocen las fuerzas
politicas mas importantes, cuyas iniciativas de reforma han sido consultadas para la
revision de la reforma politica que se discute. Evidentemente, cada grupo
representado en el Congreso tienes sus propias consideraciones ante el tema, sin
embargo, una conclusién es sustancial: la pluralidad politica ha llegado para quedarse
y es pertinente aprender a convivir con ella y atenderla. Para el titular del Ejecutivo y
su partido, la conformacién plural del Estado genera incertidumbre, debilidad,
desconfianza e ineficacia. En el mismo sentido los legisladores del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) tanto en el Senado como en la Camara de
Diputados, consideran que la representacion plural es un hecho innegable que si bien
consideran favorable, implica problemas serios de gobernabilidad. En cambio, para
los grupos parlamentarios del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), Partido
del Trabajo (PT) y Movimiento Ciudadano (entonces Convergencia) subyace la
opinion de que la pluralidad politica es la herencia patrimonial de la democratizacién
mexicana, por lo que no solo debe preservarse sino incluso debe ampliarse.

El tema de la pluralidad en los términos en que se han presentado las distintas
iniciativas conlleva a dos vertientes: la revision de los mecanismos constitucionales en
que se efectia la relacion entre poderes, y nuevas alternativas para la
democratizacion del Estado. En el primer caso las propuestas de reforma arrojan dos
finalidades: la formacién de mayorias estables y el fortalecimiento de los poderes
representativos del Estado para generar un nuevo equilibrio. Esta tltima con dos
tendencias, una a favor del Poder Ejecutivo y la otra a favor del Legislativo. En el
primer caso, en la vertiente del fortalecimiento de los poderes, la propuesta
presidencial se inclina por favorecer al Poder Ejecutivo al proponer la iniciativa
preferente y el veto parcial de leyes. Por el contrario, los grupos parlamentarios de
izquierda, asi como los diputados y senadores del PRI, buscan incidir en el
fortalecimiento del Poder Legislativo, otorgandole nuevos instrumentos para ejercer
un mayor control parlamentario, mecanismos de fiscalizacién, y de aprobacion
presupuestaria.
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En cuanto al apartado de la formacion de mayorias, coinciden las iniciativas del
Presidente de la Republica y las dos de los grupos parlamentarios del PRI tanto en el
Senado como en la CaAmara de Diputados; si bien cada una de estas iniciativas contiene
propuestas que no coinciden entre si, la naturaleza de las mismas sefalan el mismo
objetivo: la conformacién de 6rganos legislativos cohesionados, y homogéneos. Es el
caso de la segunda vuelta presidencial, el aumento de umbral para mantener el
registro de un partido politico o la eleccidn consecutiva de legisladores, todas estas,
planteadas por el titular del Ejecutivo. Al tenor de la misma consideracidn, la iniciativa
del grupo parlamentario del PRI en el Senado coincide en la reduccién de las cAmaras
mediante el componente de proporcionalidad, y los diputados priistas se suman a la
misma idea de formar mayorias con la propuesta de eliminar la clausula de
gobernabilidad.

La atencion de la pluralidad también corre por otro cause: la democratizacion del
Estado, asi lo han planteado mediante distintas propuestas que coinciden en inyectar
mayores incentivos de participaciéon ciudadana ante el diagndstico de la insatisfaccién
y desconfianza. Las exigencias de una representacién amplia y plural reclaman la
participaciéon y organizacion de los ciudadanos y nuevos incentivos para la
consolidaciéon de las instituciones democraticas, de tal forma, encontramos tres
vertientes: la primera y tal vez la mas socorrida por tres iniciativas es la consideracién
de instaurar mecanismos de democracia directa como las candidaturas
independientes, la iniciativa ciudadana y el referéndum, en las que coinciden tanto el
Ejecutivo como los grupos parlamentarios de los grupos de izquierda. De igual modo,
los legisladores de izquierda y los senadores del PRI concuerdan en la consulta
popular o plebiscito.

Las propuestas de los diputados del PRI requieren agruparse en otro apartado que
podriamos llamar de ampliacion de la participaciéon ciudadana, dado que busca
incentivar la participacion y organizacion de tres sectores de la sociedad: los jovenes,
concediéndoles la posibilidad de ser diputados a los 18 afios; a los mexicanos
residentes en el extranjero con la creacion de la sexta circunscripcion electoral para
poder votar por la conformaciéon del Congreso; y aquellos quienes no se sienten
representados por los partidos vigentes, mediante la reincorporacion de la figura del
registro condicionado para la conformacion de nuevas expresiones politicas.

Finalmente, una tercer vertiente de coincidencias es la recurrente insistencia en
otorgar autonomia a distintas instituciones estatales, esta consideracién es vista con
beneplacito por sus promotores, como una alternativa democratica, y al cabo como
una medida que ha dado favorables resultados en otras instancias; de tal forma, se
estima pertinente tanto para los partidos de izquierda como para los senadores del
PRI, conceder la autonomia al Ministerio Publico, mientras que los diputados priistas
estiman lo propio para el Sistema de Administracién Tributaria (SAT).
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En suma, la pluralidad politica que corresponde a la representacion nacional es la
variable que se considera de manera reiterada en todas las iniciativas de reforma
consultadas. De forma mayoritaria es vista con preocupacion, pues se le adjudican las
recurrentes disyuntivas entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; sin embargo, a la
pluralidad politica también se le concede ser la herencia de la transiciéon democratica.
Cualquiera que sea el diagndstico, las propuestas de reforma consultadas nos remiten
a dos instancias mediante las cuales se busca atender las exigencias del equilibrio
pluralista: por un lado la relacién entre poderes, y por el otro, la busqueda de mayor
democracia en el Estado.

La busqueda de una relaciéon mas estrecha y eficaz entre el Ejecutivo y Legislativo
corre a cuenta del fortalecimiento de poderes para un nuevo equilibrio, y mediante la
forja de mayorias parlamentarias que no se dan de forma natural por el voto de los
ciudadanos, ante lo cual se recurre a instrumentos para disminuir la composiciéon
plural del Congreso. Por su parte, la democratizaciéon del Estado corre por tres vias:
mecanismos de democracia directa, amplitud de la participaciéon y autonomia
institucional. En conjunto, ambos objetivos terminan por caracterizar la reforma
politica, ésta representa la bisqueda de una mejor relacién entre poderes cuando
estos se hallan bajo el signo de partidos distintos, y mayor democracia en el Estado,
frente a la necesidad de redimensionar las expectativas de una ciudadania habida de
certidumbre, confianza y credibilidad en sus instituciones. Los planteamientos que
han considerado cada una de las principales fuerzas politicas representadas en el
Estado nos permite confirmar que nos encontramos de lleno en un contexto de vida
democratica institucional, y en busca de gobernabilidad.
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CAPITULO 111
LA REFORMA POLITICA DE 2009-2012

3.1 Dictamen de reforma politica aprobado por el Senado

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé en el articulo 135
la posibilidad de ser adicionada o reformada. Para ello se requiere que el Congreso de
la Union, por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes acuerde las
adiciones o reformas, y que estas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de
los Estados. Por otro lado, el derecho de iniciar leyes o decretos compete, conforme lo
mandata el articulo 71, al Presidente de la Republica, a los Diputados y Senadores del
Congreso de la Uniodn, y a las Legislaturas de los Estados. Es asi que, tanto el titulo
tercero seccion Il y el titulo octavo, en los cuales se inscriben los articulos referidos y
otros mas, constituyen la base normativa del proceso parlamentario para las reformas
constitucionales.

El procedimiento es el siguiente: primero, se presenta la iniciativa de reforma
constitucional, por quienes tienen la facultad para hacerlo, ante el pleno de alguna de
las dos camaras. La camara receptora se establece como camara de origen, turna a
comisiones la iniciativa y esta o estas a su vez discuten y aprueban el dictamen
correspondiente. El dictamen se presenta ante el pleno de la camara de origen, se le da
lectura, se discute y en su caso se aprueba por el voto de las dos terceras partes de los
presentes, en tal caso es turnado a la cdmara revisora. La minuta con proyecto de
decreto de reforma constitucional se presenta ante la colegisladora, que a su vez turna
a comisiones para su analisis y dictamen. La o las comisiones dictaminadoras analizan,
discuten y aprueban el dictamen correspondiente y lo presentan al pleno de la camara
revisora, se discute y en su caso, se aprueba.

Si el proyecto fuera desechado en parte, modificado o adicionado por la camara
revisora, éste es devuelto a la camara de origen, que Unicamente podra discutir lo
desechado, las reformas o adiciones. Aprobadas las modificaciones, la minuta es
enviada los 31 Congresos locales para su aprobacién. Las legislaturas de los Estados
aprueban o no la minuta, siguiendo el procedimiento y formalidades establecidos en
cada constitucion y leyes reglamentarias locales. Habida cuenta, remiten su acuerdo
aprobatorio o no a cualquiera de las camaras del Congreso de la Unién. La camara que
cuente con la mayoria de los acuerdos aprobatorios realiza la declaratoria de Reforma
Constitucional y remite la minuta a la colegisladora. La camara revisora de la
declaratoria la aprueba y remite al Poder Ejecutivo para su promulgacion y
publicacion. Finalmente, el Poder Ejecutivo publica la reforma constitucional.

Fue asi como después de poco mas de 15 meses que el titular del Ejecutivo Felipe
Calderén enviara al Senado de la Republica su iniciativa de reformas constitucionales
en materia politica; después de que se integraran todas las propuestas referentes a los
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mismos temas que presentaron partidos vy legisladores sobre todo de la actual
legislatura; y habiéndose discutido y dictaminado en comisiones; se reanud6 su
discusion en el pleno del Senado para ser aprobada la reforma politica.

El 26 de abril de 2011 las Comisiones Unidas de Puntos constitucionales, de
Reforma del Estado y de Estudios Legislativos del Senado, aprobaron el dictamen de
Reforma Politica en lo general y particular. Un dia después, el pleno en sesién de mas
de nueve horas aprob6 con 94 votos a favor, cinco en contra y ocho abstenciones la
minuta, e inmediatamente después fue enviada a la CAmara de Diputados para la
revisiéon correspondiente. En dias previos los lideres parlamentarios de las principales
fuerzas politicas se pronunciaron con tono optimista y satisfaccion sobre el consenso
alcanzado, no sin dar menoscabo a la aprobacién de la colegisladora Cdmara de
Diputados y de la mayoria de los Congresos Locales, para dar por terminado
formalmente el proceso de reforma.

En la sesién del 27 de abril, no obstante que la reforma terminé por aprobarse, las
discrepancias y reticencias no se hicieron esperar en la discusién legislativa. Los
principales reclamos surgieron de la bancada del Partido del Trabajo y Convergencia
en voz de los senadores Ricardo Monreal Avila y Dante Delgado respectivamente,
quienes con tono eufemistico aludieron a aquellos partidos que por intereses
sucesorios han impedido la integracién de bastas figuras de democracia directa, con lo
cual la reforma que se aprueba es calificada con desdén.

Se encuentra a discusion un paquete de reformas a la Constitucién en materia politica,
que desde el punto de vista del Partido del Trabajo son insuficientes y estan acotadas, que
pretenden constituirse en lavacaras frente al enorme deterioro y desprestigio del
Congreso ante la improductividad y el gatopardismo legislativo, ante los excesos y lujos en
que se ha incurrido y ante la inconsistencia entre lo que se dice y lo que se hace por la
clase politica.135

Por el contrario, a favor de la reforma el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) atribuy6 a la reforma un considerable esfuerzo; para el Partido de la
Revoluciéon Democratica (PRD), la reforma inserta en el Estado un espacio para los
ciudadanos y el inicio de un proceso hacia nuevos cauces politicos. El Partido
Revolucionario Institucional (PRI) reiter6 como mayores virtudes de la reforma la
busqueda de la gobernabilidad y la insercién de mecanismos de democracia directa
como una opcion paralela al sistema de partidos. Por su parte, el Partido Accién
Nacional alude al proceso de consolidacion democratica que permitié a lo largo de 20
afios transitar de un sistema de partido hegemonico a otro de partidos plural y

3 Discurso del senador Ricardo Monreal Avila a nombre del grupo parlamentario del Partido del Trabajo en

la sesidon aprobatoria de la reforma politica, [en linea], Diario de debates, Diario 26, México, miércoles 27 de
abril de 2011, direccién de URL: http://www.senado.gob.mx /index.php?ver=sp&mn=3&sm=3&id=28839.
[Consulta: 12 de octubre de 2012].
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competitivo; en este sentido, inserta a la reforma en el marco del proceso de
consolidaciéon y como una gama de modificaciones pensadas en la ciudadania. Al
respecto el pronunciamiento a favor del senador José Gonzalez Morfin por cuenta del
grupo parlamentario del PAN:

Se generaron consensos que permitieron alcanzar, creo yo, una reforma moderna que
toca puntos centrales del sistema politico mexicano y que empodera al ciudadano [...] Este
consiste en colocar al ciudadano en el centro de nuestro sistema politico. Es momento de
pasar del sufragio efectivo a la democracia participativa [...] el dia de hoy estamos ante
una serie de reformas que de manera integral y armonica fortalecen la gobernabilidad y
mejoran el desempeiio de nuestras instituciones [...] Una democracia que se revisa a si
mismo, es una democracia que se consolida [...] Los Senadores del Partido Accién Nacional
reconocemos en esta iniciativa un avance sustancial para la democracia mexicana.136

3.1.1 Diagnéstico

En el documento aprobado los senadores sefialan los dos propésitos conseguidos:
atender problemadticas presentes de tiempo atras, cuya regulacion resulta obsoleta,
disfuncional o carente; y atender las situaciones nuevas que han surgido en el nuevo
contexto democratico y plural. Esta doble intencién del paquete fue el resultado de
una propuesta coincidente entre todos sus autores, que tiene como objetivo definido,
conjunto e integral, fortalecer la gobernabilidad democratica. De manera especifica
busca actualizar la regulacidn constitucional y ofrecer tres incentivos a la ciudadania y
a los poderes del Estado: nuevas formas de participacion para la sociedad,
fortalecimiento de los poderes ptblicos y mayor cooperacién entre estos.

En cuanto a la actualizacion de la regulacion obsoleta para adecuarla a las nuevas
circunstancias, dado que el disefio de los mecanismos constitucionales que siguen en
uso datan del antiguo régimen, en cuyo caso resultaban funcionales, muchos de estos
han encontrado un franco deterioro en el actual contexto plural y equilibrado. Esta
nueva realidad plantea hipotesis que en el anterior contexto de partido hegemoénico
no suponian mayor conflicto, pero que en cambio ahora deben ser atendidas. En este
caso se aprobé el derecho de observacion del Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de
la Federacion y la Reconduccién Presupuestal. Quienes suscriben el dictamen
aseguran que con la implementacién de estas nuevas medidas se preservan fielmente
los principios de divisiéon y equilibrio entre poderes, garantizan para cada uno de
éstos facultades especificas, y en cambio se asegura que las discrepancias entre ambos

136 . , . s, . . .
Discurso del senador José Gonzdlez Morfin a nombre del grupo parlamentario del Partido Acciéon

Nacional en la sesidn aprobatoria de la reforma politica, [en lineal, Diario de debates, Ibid, Diario 26, México,
miércoles 27 de abril de 2011, direccién de URL: http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&id=2
839. [Consulta: 12 de octubre de 2012].
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poderes dejaran de afectar el otorgamiento de servicios y no se padeceran sobresaltos
en los asuntos econémicos.

También se justifica la necesidad de modificar el actual mecanismo de sustitucion
presidencial en caso de falta absoluta, para ello se aprobé la suplencia del Poder
Ejecutivo cuando faltara su titular, para ser cubierta de manera automatica e
inmediata, en calidad de encargado provisional, por el Secretario de Gobernacion, o en
ausencia de éste por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, y en ausencia de los
dos, por el Secretario de Relaciones Exteriores.

Para la atencién de los nuevos problemas que han surgido con la democracia, los
senadores ubicaron a la participacién ciudadana en el centro de las propuestas, con la
implementacion de nuevos cauces a la participacion directa de la ciudadania; no por
ello han dejado de considerar valioso el sistema electoral que se ha construido en
México a lo largo de ese periodo de reformas transicionales. Para los senadores “los
partidos politicos deben seguir siendo el medio principal para el agrupamiento de la
diversidad de ideas y proyectos que se presentan en una sociedad plural como la
nuestra, son y deben seguir siendo columna vertebral del sistema electoral.”137

La existencia de partidos politicos es requisito y condiciéon necesaria para el
sostenimiento de una democracia moderna; en un mundo de instituciones no es
comprensible la democracia representativa sin la existencia de canales comunicantes,
y medios apropiados a través de los cuales los ciudadanos hagan gobierno, accediendo
a cargos de representacion popular con la integracion de intereses en asociaciones
politicas, supeditadas a principios y reglas democraticas para la competencia por el
poder.

Sin embargo, existe el animo en el seno del senado de ampliar el campo de
posibilidades para que los ciudadanos accedan a los 6rganos de representaciéon y
gobierno, estas novedades que se busca implementar ofrecen al ciudadano medios
alternativos a los partidos politicos para su insercién en la vida democratica y
representativa del pais. Con esto se intenta exigir a los partidos democracia interna,
transparencia y rendicion de cuentas. Asi pues, la introduccion de mecanismos de
democracia directa son el principal agregado de la reforma aprobada, en este
apartado se avalan las candidaturas independientes, la iniciativa ciudadana y la
consulta popular.

A estos mecanismos se acompafa la idea del fortalecimiento de cada uno de los
poderes de eleccién popular, con el otorgamiento de nuevos instrumentos en sus
respectivas facultades y competencias, sin que se considere por parte de los senadores

B7 “Dictamen de las comisiones unidas de puntos constitucionales, de reforma del Estado y de estudios
legislativos con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en materia de reforma politica”, [en lineal, Gaceta del Senado, segundo
periodo ordinario, nim. 255, México, Senado de la Republica LXI legislatura, 27 de Abril de 2011, Direccidn
de URL: http://www.senado.gob.mx, pag. 2.
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atentar el equilibrio de pesos y contrapesos que caracteriza al sistema presidencial, en
concordancia con el principio de divisién de poderes. Entre las propuestas se aprob6
en un primer plano, con miras a fortalecer al Poder Ejecutivo, la iniciativa preferente
para el Ejecutivo Federal; y para el Poder Legislativo se considerd la aprobacidén de la
reeleccion inmediata para legisladores federales (Senadores y Diputados) y locales
para todas las entidades federativas y el Distrito Federal. Con esta aprobacién los
Senadores de todos los signos partidistas reconocen que ésta como otras
prohibiciones han perdido sentido en la nueva realidad plural; ademas se busca abrir
los cauces para dar paso a la profesionalizaciéon de los legisladores mediante una
mayor temporalidad en los cargos.

El otro soporte de la reforma aprobada tiene por objeto establecer nuevas formas
de relacion y cooperacién entre poderes, en este caso se aprobd la propuesta de
otorgar al Senado la facultad de ratificar las designaciones que el Ejecutivo realice de
los comisionados de tres de los drganos reguladores mas importantes en materia
econdmica: de la Comision Federal de Competencia Econémica (COFECO), de la
Comisién Federal de Telecomunicaciones (COFETEL) y de la Comisién Reguladora de
Energia (CRE). Lo que se propone -a decir de los Senadores- es un mecanismo de pesos
y contrapesos, de probada eficacia en nuestra propia experiencia y en otras latitudes.

Este conjunto de puntos aprobados tienen ademdas un agregado fundamental:
plantean una nueva ruta de reformas en nuestro sistema politico, las iniciativas no
solo dan por sentado que hoy persiste una realidad distinta, también anticipan un
nuevo proceso de cambios en la constitucionalidad politica del Estado, caracterizado
por un nuevo paradigma: hacer de la pluralidad y de las alternancias, elementos de
desarrollo y no de paralisis.

Grosso modo estas son las nueve propuestas que integran el dictamen suscrito y
aprobado por el Senado de la Republica, es el resultado de poco mas de dos afios de
negociacidn y analisis de las numerosas iniciativas que se presentaron sobre todo a lo
largo de este tiempo y que incluyen ademas propuestas de senadores a titulo personal
y de grupos parlamentarios; informacion recabada en foros, la opinion de
especialistas, e instituciones tanto nacionales como extranjeras. La propuesta que se
presenta es el resultado de los acuerdos alcanzados, en efecto, no todo lo planteado
termind por aprobarse, ni lo aprobado son en todos los casos extractos fieles de
iniciativas presentadas, en cuanto al primer caso he aqui dos iniciativas que merecen
especial mencién: la reeleccion inmediata de legisladores y la segunda vuelta electoral
para la eleccion presidencial. No todos los temas convenidos consintieron el aval
generalizado de los legisladores, o mejor dicho, conciliaron los intereses de las fuerzas
politicas representadas en el Senado. En efecto, a decir de José Woldenberg, los
senadores dejaron de lado las propuestas que los polarizaba y en cambio trabajaron
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sobre el tronco comun de convergencias.138 A continuacion la revision puntual de cada
una de las partes que integran el dictamen aprobado.

3.1.2 Propuestas aprobadas

1. [Iniciativa ciudadana;

2. Consulta popular;

3. Candidaturas independientes;

4. |Iniciativa preferente;

5. Observaciones del Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de la Federacion;
6. Reconduccién presupuestal;

7. Substitucién del Presidente en caso de falta absoluta;

8. Reeleccion de legisladores;

9. Ratificacién de comisionados de érganos reguladores;

10. Integracién de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

3.1.2.1 Propuestas para atender resabios del pasado

3.1.2.1.1 Regulacién obsoleta

El cambio politico en México ha implicado a partir de finales de la década de los
setentas del siglo pasado, una gradual y contundente transformacion del sistema de
partidos. De una época en que prevalecia un sistema cerrado de partido hegemonico,
asistimos a la consolidacion de un sistema plural y equilibrado con la celebracion de
elecciones competidas e incluso fuertemente impugnadas. La transicion a la
democracia en México registra acontecimientos relevantes que confirman el proceso
de cambios en la composicién politica del Congreso; asi, en 1988 por primera vez
ningun partido consiguié la mayoria calificada en la Camara de Diputados, en 1997
ninguna fuerza politica consiguié la mayoria absoluta, y en el 2000 la misma situacion
de falta de mayorias se reprodujo en el Senado. A partir de entonces se instauré en
México el fendmeno de los gobiernos divididos.

Como se observa, el proceso de cambio politico devino en la pluralizacion de la
representacion politica en el seno del poder Legislativo, que ha traido consigo una
diferencia importante en la capacidad del Estado de garantizar sin demoras la toma de
decisiones. La concrecién de acuerdos al interior y entre las CAmaras del Congreso, asi
como entre poderes se ha vuelto un asunto mas complejo e incluso sumamente
conflictivo. Tal situacién ha evidenciado la inaplicabilidad de ciertas normas e
instrumentos constitucionales, o bien motiva la formulacién de hipétesis que, de darse
el caso, anticipan casos criticos para la estabilidad del Estado y la gobernabilidad del

138 José Woldenberg, “A medio camino”, Voz y voto, num. 220, México, junio, 2011, pag. 4.
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Pais. En efecto, el nuevo contexto marcado por el pluralismo politico, abre las puertas a
nuevas posibilidades no todas favorables, que antes eran innecesarias considerar. El
cambio politico ha confirmado que ciertos instrumentos que hoy operan en el
constitucionalismo mexicano -pensados en una época distinta a la que hoy impera-
resultan disfuncionales en el actual contexto, por ello es que es preciso considerarlos
como una regulacion obsoleta.

3.1.2.1.1.1 Observaciones del Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de la Federacion

La potestad del Ejecutivo para realizar observaciones al presupuesto de egresos es
abordado desde la perspectiva histdrica como un tema de inconsistencias que data del
Constituyente de 1857 y que persistié en el de 1917. El asunto se desglosa en dos
directrices: en cuanto a la naturaleza constitucional del Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon (PEF) ;es una ley o un decreto?, y en tanto tal ;puede el titular del Poder
Ejecutivo observar (vetar) el PEF aprobado por la CAmara de Diputados?

Para los promotores de la presente reforma el PEF al originarse en una sola
Camara no es una ley, y por tanto el Ejecutivo puede observarlo. En los hechos el tema
no habia representado mayor relevancia en nuestra historia constitucional hasta que
la representacion del Congreso derivé en la ampliacion de la pluralidad, fue entonces
que se evidencié la necesidad de especificar la naturaleza del veto del Ejecutivo al PEF.
El asunto nos remite a la controversia constitucional promovida por la Camara de
diputados en diciembre de dos mil cuatro cuando se neg6 a reconocer al entonces
Presidente Vicente Fox el derecho de vetar el PEF para el afio fiscal de 2005. Al
respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvio que el Presidente de la
Republica tiene la facultad de realizar observaciones.139

Al respecto, las comisiones dictaminadoras del Senado, consideran la pertinencia
de dejar aclarado el tema, resolvieron en sentido positivo la facultad de observar el
PEF para ambos poderes; para ello proponen adicionar el articulo 74 constitucional
para dejar asentado que tanto el Ejecutivo como la CAmara de Diputados dispondran
de 10 dias habiles para hacer observaciones en todo o en parte al Presupuesto, una
vez aprobado por la colegisladora. Para su promulgacién definitiva por parte del
Ejecutivo sera necesario el acuerdo de dos terceras partes de los votos legislativos.
Finalmente, el acuerdo alcanzado por los Senadores que aduce la coincidencia con el
sentido bdsico de varias iniciativas en la materia, no contempla la posibilidad del
llamado “veto parcial”, tal como se present6 en la iniciativa del Presidente y que
representa un importante incentivo de negociacion para el poder Ejecutivo; en este
sentido es claro que se privilegio la preeminencia del Poder Legislativo en este tema.

9 yvéase al respecto la sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Diario Oficial de la

Federacion, tomo DCXXV, No. 16, México D.F., 24 de octubre de 2005.
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3.1.2.1.1.2 Reconduccion Presupuestal

Se detecta una ausencia casi absoluta de normas que prevean la falta de aprobacién
de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos, ello ha sido materia de debates y
de multiples iniciativas de reforma constitucional. Resulta ser que solo en el articulo 75
constitucional puede interpretarse la existencia de una norma de reconduccién
presupuestal para la retribuciéon de empleos fijados por la ley; empero, quedan sin
prevision los demas gastos previstos por el PEF. La indefinicién constitucional plantea
dos hipétesis y que motivan la reforma:

a) ¢/Qué pasaria si el Congreso de la Unién no aprueba la Ley de Ingresos, o si
habiendo sido aprobada ésta, el Ejecutivo la observa y por este motivo no se da la
publicacion de la ley de Ingresos antes del dia en que debe iniciar su vigencia? y,

b) ;Qué pasaria si aprobada y promulgada la Ley de Ingresos, la Cdmara de
Diputados no aprueba el Presupuesto de Egresos, o si las observaciones realizadas al
mismo por el Ejecutivo hacen imposible su publicacién y promulgacién antes del dia en
que el Decreto debe entrar en vigor?

Ambos casos anticipan situaciones criticas: Un Estado sin ingresos, y con
suspension de pagos, en tanto los poderes Ejecutivo y Legislativo no aprobaran los
paquetes fiscales.

En su configuracion actual, el procedimiento para la formulacién del presupuesto
seguira conservando elementos que contrastan, y hasta contradicen, la naturaleza de un
sistema democratico, que auspicie la alternancia en la titularidad del poder, la
consolidacion de las instituciones representativas y la presencia de un gobierno dividido
sin crisis politica.140

El asunto no es menor por lo que, aun cuando tal situacién no se ha presentado pese
a la pluralidad y la alternancia, en el Senado se evaliia conveniente no mantener esta
situacion de indefinicion e introducir las normas pertinentes para atender las
situaciones planteadas. Para ello se resuelve adicionar al articulo 75 constitucional los
siguientes dos parrafos que se transcriben a fin de dar respuesta a las dos hipotesis
que se exponen:

Si al inicio del ejercicio fiscal no se ha aprobado y promulgado la ley de Ingresos,
mantendrd su vigencia la del afio inmediato anterior hasta en tanto el Congreso aprueba la
del nuevo afio. En el caso del presupuesto de Egresos, en tanto se aprueba el del afio que
corresponde, continuard vigente el aprobado por la Cdmara de Diputados para el ejercicio
fiscal inmediato anterior, unicamente respecto de los gastos obligatorios que sefiale la ley.

140 L. .2 . . . ; . .
Gerdnimo Gutiérrez, Alonso Lujambio, Diego Valadés, “El proceso presupuestario y las relaciones entre

los érganos del poder, una perspectiva historica y comparada”, México, IIJUNAM, 2001, [en linea] Direccidn
de URL: http://www.bibliojuridica.org/libros/1/95/6.pdf. Pag. 85 [Consulta: 6 de octubre de 2012].
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Ademas de dar solucién a los problemas supuestos, las comisiones senatoriales
celebran como mayor virtud de la propuesta, el que constituya un aliciente al pronto
acuerdo entre poderes; de ésta se dice que armoniza adecuadamente las facultades de
cada uno de los Poderes, protege a la sociedad de eventuales desacuerdos entre poderes,
y asegura al Estado la continuidad de sus responsabilidades bdsicas en términos de los
presupuestos anuales.

3.1.2.1.1.3 Sustitucién del Presidente en caso de falta absoluta

La introduccién de mecanismos automaticos que garanticen la funcionalidad del
Estado sin que medie la necesidad de acuerdos legislativos previos, ocupa un lugar
preponderante en la agenda de reformas constitucionales. Es el caso del actual
procedimiento de substituciéon del Presidente en caso de falta absoluta, que si bien no
se ha aplicado hasta el momento, fue pensado en una época muy distinta a la actual,
por lo que hoy se considera disfuncional para mantener la estabilidad institucional y la
gobernabilidad democrdtica, en caso de resultar necesaria su aplicaciéon. En otras
palabras, el actual contexto marcado por el equilibrio de la pluralidad partidista,
motiva y justifica la implementacién de un mecanismo de substitucion presidencial
automdtico sin que medie en principio la intervencién del Congreso; hecho que se
anticipa conflictivo, ante la falta de una mayoria preestablecida que garantice el
nombramiento inmediato del sustituto ante a la falta absoluta del Presidente en
funciones.

Ante tan delicada eventualidad el Senado resolvi6 introducir un mecanismo de
substitucién automatico que considera un orden de prelacion de los funcionarios de
mds alto rango en el gabinete para ocupar de manera provisional la Presidencia, en
tanto el Congreso resuelve la designacién del Presidente interino o substituto, segin
sea el caso. Conforme lo anterior, el Secretario de Gobernacion seria el facultado en
primer término, en caso de falta absoluta de este, le seguiria el Secretario de Hacienda
y Crédito Publico y a su falta, el Secretario de Relaciones Exteriores asumiria el cargo.

Como lo marca el articulo 84 constitucional, si la falta absoluta corriese en los dos
primeros afios del periodo respectivo, el Congreso se constituiria en Colegio Electoral
y procederia a nombrar un presidente interino en escrutinio secreto y por mayoria
absoluta de votos. Durante los diez dias siguientes de la designacion el Congreso
expedira la convocatoria para la elecciéon que debera concluir el periodo respectivo. Si
la falta ocurriese durante los ultimos cuatro afios, bajo el mismo procedimiento el
Congreso nombrara al presidente substituto. Como se observa, con la reforma la
figura del presidente provisional deja de estar en manos del Congreso y se convierte
en una figura preestablecida en orden de prelaciéon. Con la medida se busca que en
ningin momento se vea suspendido el mando presidencial y evitar potenciales
conflictos al interior del Congreso. Finalmente, se sefialan algunas previsiones:
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1. Quien ocupe provisionalmente la Presidencia a partir de este mecanismo de
substitucién, no podra remover ni designar a los Secretarios de Estado ni al
Procurador General de la Republica sin la aprobacién del Senado;

2. El funcionario rendird un informe de labores al Congreso en un plazo de diez
dias al término de su gestion;

3. Quien ocupe el cargo de esta manera no estara impedido para ocupar el cargo
en el futuro, ya sea nombrado por el Congreso como Presidente Interino o Sustituto, o
bien porque sea electo popularmente en una eleccion federal.

Otras previsiones que aporta el Senado al respecto:

1. Ante la hipotesis de la falta absoluta del Presidente al inicio del periodo
constitucional, se propone que el Presidente del Senado ocupe provisionalmente el
cargo en tanto el Congreso nombra al Presidente interino;

2. Se establece un plazo maximo de ciento ochenta dias naturales para las
licencias que pueda pedir el Presidente, luego de los cuales sera considerada como
falta absoluta;

3. Se precisa en el articulo 83 el inicio del periodo presidencial a partir de las cero
horas del dia primero de diciembre sin menoscabo de la protesta establecida ante el
Congreso;

4. En caso de que el titular del Poder Ejecutivo no pueda, por cualquier causa
ajena a su voluntad, o a la del Congreso de la Unidn, rendir la protesta constitucional
ante éste ultimo, lo hara ante el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién.

3.1.2.1.1.4 Integracién de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal

En la normatividad vigente persiste una clausula de gobernabilidad que estipula
que un partido puede obtener la mayoria absoluta de la Asamblea con el treinta por
ciento de la votacién; —a decir de los Senadores-, es una rémora de la reforma de
1986, cuando la Asamblea del Distrito Federal atin no era un drgano legislativo, por lo
que hoy con la nueva competencia partidista y la posibilidad de candidaturas
independientes plantean hipotesis poco deseables.

Por un lado cabe la posibilidad de que tan solo con 19 o menos distritos
uninominales ganados, un partido obtenga la mayoria absoluta mediante las curules
de representacion proporcional. Extremando el argumento, es posible que con siete
partidos contendiendo y sumados los posibles candidatos independientes, bastarian 7
distritos ganados para que un partido se hiciera del treinta por ciento de la votacion, y
puesto que solo existen 26 curules de representacién proporcional, seria inaplicable la
norma, pues no se alcanzarian las 34 curules que se requieren para conseguir la
mayoria absoluta. Como se observa, la norma constitucional ha dejado de tener sentido
en el marco de los cambios realizados en el sistema electoral durante las tres décadas
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previas, por ello las comisiones unidas que suscriben la propuesta plantean elevar el
umbral al cuarenta por ciento de los votos.

El problema estriba en el disefio y contexto de la norma constitucional; en efecto,
es preciso adecuarla a las nuevas circunstancias y anticipar efectos no deseados. Por
otro lado, no debe equipararse el problema al fenomeno de la pluralidad, por el
contrario, esta dltima es el hecho que se celebra. Es deseable una mayor oferta de
partidos, y desde luego que la composicion legislativa en todos los niveles cuente con
pesos y contrapesos. En todo caso el asunto que subyace es que la ley en todo
momento debe mantener congruencia con el contexto en que se instaura. Dada la
configuracion politica que ha alcanzado la Asamblea del Distrito Federal, 1a ley debe
reservar elementos que le permitan aplicaciéon clara y precisa frente a cualquier
eventualidad. En suma, la medida busca preservar la congruencia democratica y
equitativa que se ha construido, a fin de retratar lo mejor posible la representacion
politica que la ciudadania refleja en el 6rgano legislativo de la capital del pais.

3.1.2.2 Propuestas para atender nuevos problemas

3.1.2.2.1 Apuesta por la apertura ciudadana

Las democracias modernas son, por definicion, representativas, asi lo entienden los
senadores. Las actuales formas de gobierno dependen por entero de la existencia de
procesos democraticos en los que se elijan representantes para la toma de decisiones.
En el caso de nuestro pais, estos procesos electivos se han venido ampliando a través
de reformas constitucionales que han garantizado este derecho para los ciudadanos.
Pese a ello, para los Senadores de la Republica la transicion a la democracia no genero
la representatividad necesaria para que la ciudadania incida de manera directa en la
toma de decisiones publicas, ni en los temas de mayor importancia de la agenda
legislativa.

En contraparte se hace alusién a la tendencia que se detondé en la segunda
posguerra, de introducir en las constituciones aditamentos que ampliaron la
incidencia de los ciudadanos en la toma de decisiones, en este sentido, salvo México y
la Republica Dominicana, las demas constituciones de América Latina contemplan
alglin mecanismo de participacion directal4l.

Al abordar el tema de los mecanismos de democracia directa, no se desdefian la
preeminencia de los mecanismos de democracia representativa, que de hecho son los
agregados fundamentales de toda democracia moderna. Por esta razén los
mecanismos de democracia directa se consideran complementarios y subsidiarios para
el actual modelo de democracia representativa, a fin de subsanar la falta detectada de
estas alternativas.

141 . .
Ver fundamentacion de la consulta popular del dictamen aprobado por los senadores.
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Por otro lado, se considera pertinente abrir nuevos cauces a la participacion de la
ciudadania distintos a los partidos politicos, al advertir un evidente deterioro de la
valoracion de la sociedad hacia estos, entre cuyas causas se reconoce el alejamiento de
los partidos de la sociedad. Por ello es que se estima pertinente la introducciéon de
estos mecanismos para estimular la participacion politica de los ciudadanos, mas alla
de las elecciones, incidiendo de manera directa en la agenda legislativa y en la
conformacién del Congreso. En este sentido se inserta la propuesta de otorgar a los
ciudadanos el derecho de iniciar leyes.

3.1.2.2.1.1 Iniciativa Ciudadana

La iniciativa ciudadana es definida por los legisladores como aquella figura juridica
que otorga a los ciudadanos el derecho de iniciar de manera directa el procedimiento
de revisién o formacion de una ley, estableciendo como requisito fundamental que sea
presentada por determinado nimero de ciudadanos. Es considerada una forma mds
evolucionada de hacer politica, al permitirles a los ciudadanos incidir en la
conformacién del sistema legal, incentivar a los ciudadanos que se interesen por el
trabajo legislativo y ejercer mayor vinculacidn entre representantes y representados.

De manera especifica se busca reformar el articulo 35 constitucional para
establecer el derecho a los ciudadanos de iniciar leyes, y adicionar el articulo 71 para
hacer extensivo tal derecho ante el Congreso. Para tal efecto se fija como requisito el
respaldo de por lo menos el cero punto veinticinco por ciento de electores de la lista
nominal. La expectativa generada con la medida supone que seran introducidos
nuevos temas en la agenda legislativa y que cobrara relevancia el costo politico para
los legisladores al no discutir los temas sugeridos por los ciudadanos. Finalmente, el
requisito minimo fijado de personas se considera oportuno para conseguir la
legitimidad necesaria, a fin de no ser ignorada la propuesta por los legisladores.

3.1.2.2.1.2 Consulta Popular

La consulta popular contempla la importancia de que los ciudadanos cuenten con
los mecanismos institucionales necesarios para poder expresarse, intervenir y
pronunciarse en torno al sentido que deben tener las decisiones relativas a los asuntos
de gran relevancia nacional, a la par de las discusiones legislativas. Empero, se
advierte la necesidad de considerar los controles adecuados a fin de no erosionar el
régimen democratico con posibles tintes autoritarios. Existe la expectativa de que con
la regulacién adecuada, la consulta popular puede ayudar a la construcciéon de una
ciudadania mas afianzada, ademdas de que puede constituir una via para resolver
diferendos en temas de suma importancia al interior del Congreso o entre éste y la
poblacién.

Conforme la iniciativa, la consulta popular podra ser solicitada por el titular del
Poder Ejecutivo, por miembros del Congreso, o por un grupo de ciudadanos, para cuyo
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caso se requerira del dos por ciento de electores inscritos en la lista nominal, utilizada
en la eleccion federal previa. Para ser vinculante su realizaciéon requerird de la
aprobaciéon de la mayoria de cada una de las camaras, cuando sea convocada por el
Presidente o por integrantes de cualquiera de las camaras. Con esto ultimo se busca
que la consulta popular no se utilice para sustituir la labor legislativa, y el Congreso
sea en todo momento la instancia que procese los resolutivos de las consultas. En otro
aspecto, para evitar inconsistencias o ambigliedades en la formulacion de las
preguntas, se plantea que previo a la convocatoria que realice el Congreso, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién resuelva sobre la constitucionalidad de la materia de la
consulta. Ademas debera contar con las siguientes caracteristicas:

1. La organizacidn y realizacién de las consultas populares seran responsabilidad
del Instituto Federal Electoral, instancia que debera certificar su veracidad y
garantizar que su desarrollo se rija por los principios de objetividad, imparcialidad y
certeza;

2. Para que el resultado sea vinculante para los poderes Ejecutivo, Legislativo y
demads autoridades competentes, se requerira de un umbral de participacion de al
menos cuarenta por ciento de ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores
que hayan participado en la consulta;

3. Seran temas de competencia exclusiva para el Congreso y por tanto materias
excluidas de la realizacion de consultas populares: la electoral, los ingresos y gastos
del Estado, la seguridad nacional y la organizacion y disciplina de las Fuerzas
Armadas;

4. Las consultas populares para su realizaciéon seran concurrentes con la
realizacion de la jornada electoral federal.

Las razones de las especificidades consideradas suponen ser de naturaleza técnica,
es decir, realizar las consultas necesarias el mismo dia que las jornadas electorales
federales tiene el objetivo de aprovechar de mejor manera la logistica, esfuerzos y
gastos empleados. Por otro lado, se concibe oportuno hacer coincidir ambos eventos
bajo la consideracion de que las consultas populares inyectaran mayores elementos
para elevar el debate politico e ideoldgico entre partidos y candidatos, ante la
discusion de propuestas de temas de interés para la ciudadania.

3.1.2.2.1.3 Candidaturas independientes

La otra propuesta que se inserta en el ambito de la democracia directa es el tema
de las candidaturas independientes. Por un lado recoge el descontento social hacia los
partidos politicos y la busqueda de mejores expectativas ciudadanas en cuanto la
postulacion de candidatos a cargos de eleccion popular por una via distinta. La
incorporacién de esta figura en el texto constitucional obligadamente nos remite a la
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valoracion del sistema de partidos junto con el proceso de cambios que orientaron su
constitucién actual.

Como ya se ha referido en el primer capitulo, el sistema electoral mexicano afianzé
su desarrollo con la prerrogativa exclusiva para los partidos politicos de postular
candidatos a cargo de eleccién popular. Con la multicitada reforma de 1977 se amplié
el espectro de opciones partidistas, al concederse a los partidos minoritarios el
derecho de postular candidatos en elecciones. Con ella se abrié un ambito de
posibilidades politicas y se marcé el rumbo de la trayectoria de la vida politica
nacional, cuya piedra angular de cambio de los procesos han sido los partidos
politicos, y los espacios naturales en que se han agrupado y cohesionado la diversidad
politica para la competencia por el poder; en una palabra, los partidos politicos han
sido el cauce democratico e institucional mediante el cual se accede a los cargos de
representacion politica y que ha permitido la transferencia del poder de manera
democratica en las ultimas décadas.

En sintesis, la revisién histérica demuestra que el proceso de reformas que
permiti6 el salto a la democracia en México, configuré una definida orientacién a favor
de un sistema pluripartidista, pese que en los hechos se reconozca la existencia de un
modelo tripartidista con ventajas indudables, como la de evitar la fragmentacion
excesiva de los 6rganos colegiados de representacion, lo que conduce también a una
oferta limitada de opciones politicas para la sociedad.

Las candidaturas independientes supone una nueva forma de acceso para los
ciudadanos en la competencia politica, y por tanto representaria un viraje radical en la
configuracion que a lo largo de mds de medio siglo ha tenido nuestro sistema electoral;
con esta iniciativa se ha abierto el debate pospuesto en la reforma de 2007 con dos
posibilidades distintas: actualmente, ni la exclusividad de los partidos politicos en
materia de postulacion de candidatos, ni la prerrogativa de los ciudadanos para
acceder a cargos al margen de estos, son normas que figuren en el texto
constitucional. El Senado sostiene que no debe preservarse el derecho exclusivo de los
partidos politicos para la postulacion y registro de candidatos, la propuesta concuerda
con el curso que ha seguido nuestro proceso de transformaciones politicas, es un paso
adelante, un enorme avance, en la ruta democratizadora y participativa que desde hace
varios décadas emprendieron la sociedad, los partidos y el Estado mexicano.

Para los senadores, la iniciativa no atenta contra los partidos politicos, pero si
busca ser un acicate para los mismo, al no haber sabido ser el espacio inclusivo y
democratico que los ciudadanos reclaman; por ello la iniciativa busca constituirse en
una via alternativa de participacion, que a la postre contribuya a tener partidos
politicos mejor valorados y apreciados por la sociedad. Si bien en los argumentos se
desprende la introduccion de cambios, se afirma que los partidos deben seguir siendo
la columna vertebral de la participacién ciudadana; para ello la iniciativa incluye
mecanismos institucionales para asegurar la efectividad de las candidaturas
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independientes, sin desplazar del lugar primigenio que ocupan los partidos en el
sistema politico.

En concreto, la medida considera modificaciones a los articulos constitucionales
35 y 116 para introducir en estos la base normativa de las candidaturas
independientes; por ser una reforma de enorme magnitud, requiere ampliarse en la
reglamentacién secundaria que le preceda, para la cual se anticipan requisitos en
términos cualitativos y cuantitativos que deberan preverse:

1. Los candidatos por este principio deberan contar con el respaldo de un nimero
minimo de ciudadanos inscritos en el padrén electoral o lista nominal de la
demarcacion, segin corresponda;

2. Serequerira de una adecuada distribucién del respaldo ciudadano;

3. El Congreso determinard los derechos y prerrogativas de los candidatos
independientes;

4. La ley debera dotar a las autoridades electorales, administrativas y judiciales;
de las normas aplicables a los candidatos independientes.

La mayor critica que se ha hecho al respecto es que, en los hechos, los candidatos
independientes terminaran fungiendo como partidos politicos. Cabe la pregunta de si
acaso no seria mas pertinente permitir la formaciéon y reconocimiento de nuevos
partidos politicos mediante la flexibilizacién de la norma. En todo caso lo que se
discute no es la propuesta en si misma, que en muchos sentidos resulta favorable
sobre todo para los ciudadanos que no se consideran representados por la oferta
partidista que hoy existe, sino la retorica empleada, es decir, considerar a las
candidaturas independientes como una alternativa ajena a la politica y mas favorable
que los partidos.142 Hasta aqui el apartado de los mecanismos de democracia directa.

3.1.2.2.2 Fortalecimiento de poderes

La preeminencia de un sistema democratico equilibrado, plural, abierto e
incluyente, justifica la necesidad de introducir mecanismos que faciliten la
colaboracion entre los Poderes de la Unién, maxime cuando la capacidad del Ejecutivo
para generar acuerdos con el Legislativo se dificulta por la ausencia de mayorias para
su partido en el Congreso, o bien porque el Legislativo no cuenta con los instrumentos
esenciales que le permitan juzgar el desempefio del gobierno. En el primer caso es
claro que el Poder Ejecutivo en esta nueva etapa de equilibrio de poderes, necesita
contar con nuevos instrumentos constitucionales que le permitan que su mandato sea
mds eficaz, con el propdsito de responder a las tareas de Estado mds apremiantes.

142 T , . , . . .y
Para un andlisis mas detallado vid, v.g., José Woldenberg, “Reforma del Poder Legislativo: reeleccion

legislativa, férmulas de acceso, niUmero de integrantes”, ponencia presentada en el Seminario de andlisis
sobre la Reforma Politica, México, Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica Pluralidad y
consenso, suplemento especial, Marzo 2010, pp. 28-30.
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3.1.2.2.2.1 Poder Ejecutivo

3.1.2.2.2.1.1 Iniciativa preferente

El actual formato establecido en nuestro sistema presidencial que faculta al
Ejecutivo para iniciar leyes o decretos ante el Congreso, no garantiza que el
Legislativo haga efectivo su tramite de iniciativas de ley, que se discutan o incluso ni
siquiera que se dictaminen; para los Senadores no existe certidumbre respecto de la
resolucion del proyecto legislativo presentado. Ante esta deficiencia no escapa de la
atencion senatorial la preocupaciéon de que el Presidente de la Republica en tanto
responsable del gobierno, requiera que se le dé tramite preferencial a ciertos asuntos
de consideracion relevante o de urgencia para el titular del Ejecutivo.

Para subsanar esta falta se aprobé la facultad de presentar iniciativas de tramite
preferente para el Poder Ejecutivo. En estricto sentido busca acotar los tiempos para
la votacion de una iniciativa presentada, y con ello dotar de certidumbre al proceso. De
igual modo se busca estrechar la colaboracién entre ambos poderes, sin perder de
vista que la potestad de aprobar o no en los términos que se envian las iniciativas es
facultad exclusiva del Poder Legislativo. Para tal efecto el dictamen considera:

1. Reformas el articulo 71 constitucional para establecer que el dia de la apertura
de cada periodo ordinario de sesiones el Presidente pueda presentar hasta dos
iniciativas para tramite preferente o sefialar con tal caracter hasta dos que hubiere
presentado en periodos anteriores y estén pendientes de dictamen;

2. Recibida la iniciativa en la camara de origen, se establece un plazo de 30 dias
naturales para su pronunciamiento, en caso contrario sera el primer tramite que se
discuta y vote en pleno en la siguiente sesion ordinaria, en los términos en que fue
presentada;

3. Una vez aprobada en la camara de origen pasara a la revisora para ser
discutida y votada en el mismo plazo;

4. No podran ser objeto de tramite preferencial las iniciativas que pretendan
reformar o adicionar la Constitucion.

3.1.2.2.2.2 Poder Legislativo

3.1.2.2.2.2.1 Reeleccion de legisladores

El impedimento de la reeleccion inmediata para legisladores federales y
autoridades locales que se establecié en la Constitucién en 1933, es un hecho que a
juicio de los Senadores ha perdido la razén de ser en el actual contexto electoral
competitivo y plural. La reforma no reeleccionista de 1933 tenias claros objetivos
pensados para aquella época que actualmente no pueden considerarse vigentes. Para
Jeffrey Weldon existieron dos razones para justificar las reformas: la primera, porque
contribuy6 a la centralizacién de poderes en torno a las dependencias federales, en
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manos del partido y del jefe maximo; y en segundo lugar, al ser parte de una estrategia
para debilitar a partidos y “maquinarias politicas locales” en beneficio del Comité
Ejecutivo Nacional (CEN) del Partido Nacional Revolucionario. Las consecuencias de
esta decision supusieron por un lado el predominio del Poder Ejecutivo que luego
devino en el presidencialismo mexicano, y tal vez aun mas desafortunado, en el
debilitamiento de los partidos locales.143

Ni el lema del “maderismo” que dio origen a la Revolucién mexicana y al Estado
posrevolucionario, y menos aun el actual contexto plural y equilibrado justifican la
persistencia de este impedimento. A juicio de las comisiones dictaminadoras, el
cambio propuesto tiene la finalidad de fortalecer al Poder legislativo posibilitando la
profesionalizacion de los legisladores, y con vinculos mas estrechos hacia la
ciudadania. En particular se distinguen cuatro ventajas:

1. Fortalece la relacion entre legisladores y electores, consecuentemente ofrece
mejor rendiciéon de cuentas: el elector a través del voto favorece o rechaza por su
actuacion a partidos o representantes;

2. Fomenta la responsabilidad de los representantes; la posibilidad de la
reeleccion depende de la cercania con los ciudadanos;

3. Permitird la formacién de legisladores mas profesionales; adquiere mayor
importancia el tiempo acumulado, asi como la coexistencia de legisladores
experimentados con los que no lo son; ello se traduce en mayor calidad del trabajo
legislativo;

4. Cabe la posibilidad que la estabilidad de los legisladores en tanto
interlocutores con mayor permanencia, puedan favorecer la gobernabilidad
democratica ante la falta de mayorias parlamentarias definidas.

La propuesta de modificaciéon contempla la modificaciéon del articulo 59 para la
reeleccion de legisladores federales, pero también del articulo 116 a efecto de que las
legislaturas locales consideren lo propio. En cuanto a los periodos permitidos para la
reeleccion inmediata de legisladores, quedaria limitada a un periodo adicional en el
caso del Senado y hasta dos para Diputados y legisladores locales, es decir, los
legisladores podrian permanecer hasta por 12 afios en el Senado y nueve los
diputados federales y locales.

143 . . sy .
Jeffrey A. Weldon, “El Congreso, las maquinarias politicas locales y el maximato: las reformas no-

reeleccionistas de 1933” en Fernando Dworak (Coord.) El legislador a examen. El debate sobre la reeleccion
legislativa en México, México, Fondo de Cultura Econdmica y Camara de Diputados, primera edicién, 2003,
pp. 33, 34.
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3.1.2.2.3 Cooperacion de poderes

3.1.2.2.3.1 Ratificacién de comisionados de érganos reguladores

Del dictamen que las comisiones unidas realizaron respecto de los Organos
reguladores del Estado se desprende que, la creacion de 6rganos reguladores dotados
de autonomia de gestion y operacién, es un rasgo evidente del proceso de
modernizacion del Estado mexicano, y parte importante de la regulacién estatal para
el desarrollo econémico y social del pais. En otras palabras, podemos decir que las
comisiones reguladoras son los brazos ejecutores que hacen posible la regularizacién
de actividades estratégicas que ejerce el Estado. Sin embargo, se detecta que los
planteamientos contrastan con la realidad, a decir de los senadores, el objetivo de que
fuesen drganos del Estado y no del gobierno en turno no se ha cumplido, la
normatividad constitucional es deficiente, y en las designaciones esta lejos de
cumplirse con los requisitos planteados: las personas designadas no cumplen con los
requisitos de conocimiento y experiencia, peor adin, no garantizan independencia y
autonomia en la toma de decisiones.

Al respecto existe el debate sobre la favorable o nociva participaciéon que pudiera
tener el Legislativo en la designacién de comisionados. Para el Senado es evidente que
existe un faltante en el modelo normativo de los drganos estatales de regulacion
econdémica, por lo que a su juicio, la intervencion del Congreso es indispensable para
evitar la discrecionalidad, falta de pertinencia y politizacién partidista de los
comisionados reguladores nombrados.

El dictamen aprobado retoma la propuesta de los Senadores del Grupo
Parlamentario del PRI, de la que se desprende que el Ejecutivo mantenga la facultad de
designacién de comisionados, pero que el Senado de la Republica ejerza la atribucién de
ratificacion de los mismos, tal como existe para los embajadores. Es de hacer notar que
el acuerdo alcanzado para la reforma redujo su aplicacién a solo tres comisiones:
Comision Federal de telecomunicaciones, Comisién Federal de Competencia
Econdmica y la Comision Reguladora de Energia. De las especificidades se sefiala en el
texto que:

1. De no otorgar la ratificacion el Senado, el Ejecutivo podra realizar cuantas
designaciones sean necesarias;

2. Correspondera al Congreso senalar en la ley las normas aplicables para hacer
efectiva esta nueva facultad del Senado;

3. Lapropuesta se inserta en los articulos 76 y 89 constitucionales.

Ademas, valiéndose de la intervencidn a realizarse en la ley, se considera oportuno
actualizar algunos conceptos del texto constitucional, de los cuales por tratarse de
asuntos menores no relacionados con el tema que nos ocupa, no se abundara en ellos,
este es un asunto de actualizaciéon conceptual del texto constitucional vigente, que
tiene que ver con el término que se usa actualmente de los funcionarios del Servicio
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Exterior Mexicano; en este sentido se considera oportuno eliminar la palabras
“agentes diplomaticos” y “ministro” y en cambio incluir “embajador”, a fin de adecuar
la terminologia constitucional con el contexto global.

3.1.3 Consideraciones finales

La Reforma politica fue aprobada en lo general y particular con el dictamen de la
sesion del 27 de abril de 2011 que avalé nueve propuestas de reforma, agrupadas en
cuatro principales vertientes: actualizacion legislativa, ampliacién de las modalidades
de participacién ciudadana, fortalecimiento y cooperacion entre poderes. En conjunto,
la miscelanea de iniciativas contempla nuevas bases para la gobernabilidad
democratica, es decir, mejorar el desempefio estatal a sabiendas del nuevo contexto
que se aborda (Cuadro 18).

Cuadro 18. Nuevas bases para la gobernabilidad democratica

Objetivo Atiende Directrices Propuestas

-Observaciones del Ejecutivo al
. . Presupuesto de Egresos de la
Situaciones Regulacion Federacion

de antafio ghegleta -Reconduccién presupuestal

. -Sustitucion presidencial inmediata

-Iniciativa ciudadana
Nuevas formas

Nuevas bases para la para mayor (e -Consulta popular
gobernabilidad participacion

(L -Candidaturas independientes
democratica

Iniciativa

Eiccutie g preferente

R —

Nuevas Fortalecimiento
problematicas de poderes

Reeleccion de
legisladores

Legislativo =

——————— A

Ratificacion de
comisionados

Cooperacion
de poderes

Fuente: Elaboracion propia con base en el Dictamen de Reforma politica aprobado por el Senado.
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La reforma politica aprobada terminé por definirse a partir de las coincidencias de
los principales partidos, en efecto, “los senadores decidieron armar un paquete de
reformas posibles, convergentes, maduras, y poner entre corchetes sus diferencias.”144
Sin embargo, queda de manifiesto en las modificaciones no aprobadas las reticencias
con las cuales, fundamentalmente el grupo parlamentario del PRI, trato la reforma de
cara a la eleccion presidencial. Se trata de una serie de previsiones, incentivos y
mecanismos de fortalecimiento y control que pese a los temas excluidos, termina
siendo una reforma concordante con los tiempos actuales. La reforma ha puesto en
evidencia la necesidad de nuevas alternativas, nos confirma la dinadmica cambiante del
sistema politico y refuerza la tendencia que se ha marcado en las ultimas décadas
hacia una democracia abierta y mas incluyente.

Los legisladores de todos los signos partidistas han coincidido en la necesidad de
revitalizar al sistema de partidos, si bien éste ultimo ha sido el espacio en que mas
transformaciones se han realizado, la evidencia ha mostrado que los partidos politicos
aun se encuentran lejos de representar fielmente, y ser mejor valorados por la
sociedad. Ante esto se ofrecen alternativas de participacién distintas a los partidos,
para que los ciudadanos incidan en la toma de decisiones de la vida politica nacional y
en los temas de mayor interés. Asi pues, la introduccion de mecanismos de
democracia directa en nuestro sistema politico se ha colocado en el centro del debate,
y al cabo es el incentivo que especialmente se oferta con la aprobaciéon del presente
dictamen.

Con la aprobacién de la reforma se incursiona en una nueva era de cambios, tal
como afirma José Woldenberg “el paquete va mas alla de los tradicionales ajustes
electorales de los ultimos 35 afios, e incursiona en la busqueda de nuevas relaciones
entre poderes.”145 El cuestionamiento de los mecanismos de acceso al poder ha sido
superado, en cambio ahora el tema de interés se centra en como hacer gobernable un
Estado sin la existencia de mayorias estables, es decir, la mirada se ha puesto en la
gobernabilidad democratica, dado el equilibrio de fuerzas politicas y plurales.

De un sistema autoritario hemos transitado a otro plural y equilibrado a través de
un proceso de cambios gradual y paulatino en el plano electoral, tal realidad se
concretd de forma fehaciente a partir de las elecciones de 1997, con la conformacién
del primer gobierno dividido en la legislatura LVII. Por ello la presente reforma se
inserta no solo en un contexto distinto, también avizora un nuevo rumbo en la
discusion legislativa y en la continua reforma del Estado, con miras hacia el régimen
de gobierno, que hasta hoy se ha mantenido inalterado pese al cambio politico que se
ha registrado en el sistema electoral y en el sistema de partidos. La que se ha discutido
y aprobado es una reforma inaugural de este nuevo trecho plural y equilibrado que se
desarrolla.

14 José Woldenberg, “A medio camino”, Voz y voto, nim. 220, México, junio, 2011, pag. 4.

" José Woldenberg, Ibid., p. 4.
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3.2 Dictamen de Reforma Politica aprobado por la CAmara de Diputados

Tras intensas y acaloradas discusiones, el Pleno de la Camara de Diputados aprobd

en lo general el pasado 25 de Octubre de 2011, con 418 votos a favor, 15 en contra y
dos abstenciones, la minuta de Reforma politica enviada por el Senado el 27 de Abril

del mismo afio. Asi lo evidencian las posturas de los distintos grupos parlamentarios
de aquella sesion aprobatorial4e:

Por Nueva Alianza la diputada Laura Arizmendi Campos:
Nuestro grupo parlamentario celebra esta ampliacién de la participacién ciudadana en
nuestra vida democratica, pero lamenta que se deje a la ley secundaria su regulacién.

Por el PT el diputado Jaime Fernando Cardenas Gracia:

Esta reforma politica, en el Grupo Parlamentario del Partido del Trabajo, ha suscitado
un debate algido, interesante, profundo. Para muchos compafieros es una reforma que
constituye una simulacion; otros consideramos que se trata de una reforma no suficiente.

Por el PVEM la diputada Lorena Corona Valdés:

Esta reforma no es menor, ;es la reforma ideal? Tampoco, pero si es el resultado de
muchas discusiones. Ha sido tachada como insuficiente. No obstante, como hemos
sefialado en multiples ocasiones, su relevancia resulta de las puertas que se abriran con su
aprobacién.

Por el PRD el diputado Armando Rios Piter:

Cuesta trabajo decir que esto es una reforma politica, cuando en realidad de lo que se
trata es de una miscelanea, de un grupo de cambios constitucionales, pero que nos
significa por si misma un cambio sustantivo en el régimen, que no significa por si mismo
una transformacion sustantiva en la relacién de Poderes y especialmente en la forma en
que el poder publico dialoga con los ciudadanos.

(Hay avances? Parece que si los hay. Cuando uno revisa el tema de la participaciéon
ciudadana y especialmente las candidaturas independientes o el tema de la iniciativa
ciudadana, pareciera ser que se va en el rumbo correcto de darles, a los ciudadanos y a las
ciudadanas de este pais, mejores elementos para confrontarse y para participar de manera
corresponsable con el poder publico.

Sin embargo, nos parece que esta reforma, que hoy se presenta, es una reforma que
fue mutilada, es una reforma incompleta, es una reforma que pudo ser mucho mas
poderosa en cuanto a su vision del ciudadano, pero que por los intereses que
predominaron en la discusién del dictamen no logr6 avanzar de una manera sustantiva.

146

Sesion No. 19 del 25 de Octubre de 2011, Diario de los Debates, LXI Legislatura, CAmara de Diputados,

ano lll, sesién No. 19, México, D.F., martes 25 de octubre de 2011, pp. 45-75.
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Por el PAN El diputado Javier Corral Jurado:

La asi llamada reforma politica no lo es. Al reconocer avances tenemos que sefialar con
toda claridad nuestra insatisfaccién por una reforma, decantada al final de cuentas, bajo
una mediocridad de criterios, diria bajo los medios mirajes de las disputas internas, por
supuesto, localizadas al interior del propio PRI

No podemos llamarle reforma politica, porque una reforma politica supone en
términos reales una redistribucién de funciones, de facultades, de recursos, un redisefio
del arreglo constitucional, que coloque al ciudadano como el sujeto esencial de la
democracia, pero también como el destinatario final y fundamental de las reformas, que
empiece a modificar el régimen politico que estd en efecto mas que acreditado su
agotamiento y en muchos sentidos su ineficacia practica.

Del Senado, la reforma constitucional salié con un esfuerzo insuficiente y en la Camara
de Diputados la atrap6 la mezquindad de una guerra intestina entre legisladores de un
mismo partido, entre los senadores del PRI, encabezados por Manlio Fabio Beltrones y los
diputados del PRI, encabezados por Enrique Pefia Nieto; la atrap6 la disputa electoral de
dos visiones, que al interior de este partido estan debatiendo si regresan al pasado o
avanzan hacia el futuro, con nuevos mecanismos de modernidad politica; por eso nosotros
creemos que ésta no es la reforma politica que merece el pueblo de México.

Por el PRI la diputada Beatriz Elena Paredes Rangel:

Rechazo categéricamente que el posicionamiento de nuestro grupo parlamentario
obedezca al anecdotario o a las fantasias, con lo que se quiere minimizar una reflexién
politica de fondo, trascendente y consistente, como la de un partido que ha transformado
la historia de México y ha sostenido las instituciones democraticas de nuestro pais.

El dictamen descart6 tres temas fundamentales: la reeleccion legislativa, la
reconduccion presupuestal y las observaciones del Ejecutivo al Presupuesto de
Egresos de la Federacidn. El recorte de temas terminé por dividir las opiniones tanto
de legisladores como de la sociedad; la que termin6 por aprobarse -segun se dice- es
una reforma mutilada que no cumple con las expectativas de la ciudadania, ni tiene el
alcance que las actuales circunstancias demandas y que fueron expuestas por los
distintos sectores de la sociedad. Se acusa al grupo parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional de incoherencia con sus pares correligionarios priistas en
el Senado que si aprobaron los mismos temas. “Nos parece que esta reforma que hoy
se presenta fue mutilada, es una reforma incompleta, es una reforma que pudo ser
mucho mas poderosa en cuanto a su visidon del ciudadano,”147 sefialé en la tribuna
Armando Rios Piter, coordinador de los legisladores perredistas.

De los temas expuestos en foros y propuestas, el dictamen final solo recogié unos
cuantos en torno a dos vertientes: fortalecimiento y colaboracién de poderes; y

Y 13 cdmara de diputados aprueba en lo general reforma politica”, [en linea], México, CNN, Direccion de
URL:http://mexico.cnn.com/nacional/2011/10/25/la-camara-de-diputados-aprueba-en-lo-general-lareforma
[consulta: 25 de octubre de 2011].
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consolidacion democratica mediante de la instauracién de mecanismos de democracia
participativa. Si bien por si misma denota un avance en cuanto la discusiéon de temas
antes omisos, no deja de considerarse disminuida ante la falta de voluntad politica de
una mayoria parlamentaria, que ante las circunstancias e intereses inmediatos, ha
dejo en el abandono temas fundamentales en los albores de lo que se avizora como
una nueva etapa de discusion parlamentaria a favor de la gobernabilidad democratica.

3.2.1 Diagnéstico

El dictamen aprobado por las comisiones unidas de Puntos Constitucionales y de
Gobernacién, ademas del andlisis de la minuta del Senado, contempla entre otras las
aportaciones del foro “La Reforma Politica, Cambio Estructural de la Vida Social en
México” y aportaciones de los Congresos Locales. La minuta ha sido abordada en once
temas, ocho de ellos emitidos en sentido positivo. Una premisa destaca en las
primeras consideraciones: los problemas constitucionales no son primariamente,
problemas de derecho, sino de poder, es decir, conflictos de relaciones sociales. Toda
sociedad sienta su organizacion en relaciones cada vez mas complejas, que demandan
arreglos constitucionales que recojan las expresiones fieles de los factores de poder
imperantes en la realidad. Cuando el régimen politico arroja signos de deterioro y se
ve superado por la realidad, deja de operar como la base de convivencia para la que
fue creada, y deja de atender las necesidades sociales. Cuando esto ocurre la Reforma
se inserta con pertinencia en el espectro politico.

Para las comisiones unidas este es el contexto que se observa: el régimen
presidencialista estd agotado y ya no ofrece una buena conduccion politica, es decir,
estamos en tiempos que requieren reformas con un claro sentido democratizador del
poder, de reconocimiento de la pluralidad y de busqueda de arreglos que permitan la
gobernabilidad del pais, orientada por estas dos premisas. Hoy impera la necesidad de
la construcciéon de consensos, del equilibrio entre poderes, operaciones politicas
adecuadas y expresiones de representacion politica fieles de la realidad social. Mas
que nunca precisamos del respeto a la ley y a las instituciones. La nueva configuracién
del Estado requiere acompasarse por una cultura politica mas acorde a sus
necesidades, necesita de una comunidad politica que le acompafie en la consolidacién
de un Estado plenamente democratico, las reglas del juego no haran todo sin la ayuda
de la voluntad de lideres y sociedad.
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3.2.2 Temas

a) Iniciativa Preferente;

b) Candidaturas Independientes;

¢) Ratificacién de Comisionados de Organos Reguladores del Estado;
d) Integracion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal;

e) Iniciativa Ciudadana;

f) Consulta popular;

g) Sustitucién del Presidente en casos de falta absoluta;

h) Toma de protesta del Presidente;

i) Reeleccion Legislativa;

Jj) Reconduccién Presupuestal;

k) Observaciones del Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.2.2.1 Temas aprobados

3.2.2.1.1 Fortalecimiento y colaboracion de poderes

3.2.2.1.1.1 Iniciativa preferente. Ultimos 3 pdrrafos del articulo 71

A juicio de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Gobernacidn, la
pluralidad partidista asentada en el Congreso y por ende la diversidad de
pensamientos, hacen necesaria la existencia de mecanismos que permitan la
construccion de acuerdos. En este sentido se asume la iniciativa preferente como un
componente de fortalecimiento para la colaboracién entre poderes,14® como una
alternativa de colaboracién en los asuntos considerados de suma importancia para la
sociedad. De manera sintética estas son las ventajas y que se le confieren a la figura:

1. No es una medida improvisada pues existe con variantes en otros paises;

2. No se considera atentatoria en contra del principio de Divisién de Poderes;

3. Fortalece el procedimiento legislativo;

4. El trato preferente no contempla el sentido de los argumentos de la votacion,
solo atafie a la obligacion del Congreso de pronunciarse sobre la iniciativa y,

5. No implica el debilitamiento de ningin poder, ambos mantienen sus facultades
intocadas.

En concreto, se trata de una medida que prevé la atencion legislativa de manera
preferencial a temas que por su importancia y trascendencia, a juicio del Ejecutivo lo
ameritan. Considerando lo anterior las comisiones Unidas se pronuncian a favor.

%% para los Diputados la colaboracion (del Poder Legislativo) se entiende en la doctrina y en la practica,

como una cuestion esencial para el equilibrio de poderes. V Dictamen aprobado por la CdAmara de Diputados
en materia de Reforma politica, aprobado en lo general el 25 de Octubre de 2011.
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3.2.2.1.1.2 Ratificacién de comisionados de Organos reguladores del Estado,

contenida en los articulos 76 fraccion I, 78 fraccién VII, 89 fraccién 11l y IV

Hay la conviccién de que existen ambitos de competencia cuya complejidad y
dinamica requieren de una forma especial de control por parte del Estado, motivo por
el cual requieren de arreglos institucionales especiales; es el caso de las comisiones
reguladoras. En tales asuntos la autonomia se estima como un elemento esencial para
la efectiva intervencién estatal. Dicha autonomia se explica en tres dimensiones:
Autonomia frente al gobierno, frente a los regulados y para la toma de decisiones. El
balance adecuado -se dice- se logra a través de arreglos organizacionales,
mecanismos efectivos de rendicion de cuentas y atribuciones suficientes.

Para los Diputados la autonomia organizacional presupone la pertenencia al
gobierno con una sana distancia del mismo, es decir, que el regulador tenga plena
independencia para el dictado de sus resoluciones. Para que el hecho resulte tacito el
régimen de nombramiento debe prever reglas ex ante, que garanticen un perfil
adecuado; asi como reglas ex post, que otorguen estabilidad laboral. Con la autonomia
también se busca evitar la interferencia politico-burocratica y procurar la toma de
decisiones de forma auténoma, imparcial y objetiva. No obstante, no puede significar
la ruptura total con la administracion, el 6rgano debe sujetarse a un conjunto de leyes
y al Poder Ejecutivo. Pero a su vez los reguladores requieren estar dotados de
personal de alta calidad y de los arreglos que garanticen el cumplimiento de su
encargo: que el interés privado permanezca subordinado al interés publico.

Por todo lo anterior el pleno de los Diputados concuerda con lo planteado en la
minuta del Senado para que el Ejecutivo mantenga la facultad de nombramiento de los
comisionados de los 6rganos reguladores, con la ratificacion del Senado. En los casos
en que no se otorgue la ratificacion, el Ejecutivo deberd realizar una nueva
designacidn, con lo cual se busca evitar la influencia del Congreso en la designacion de
los comisionados que realice el Ejecutivo, y con ello interferir en su desempefio.

3.2.2.1.2 Consolidaciéon democratica

3.2.2.1.2.1 Candidaturas independientes, modificacion a los articulos 35 fraccion 1],

116 fraccién 1V inciso E

En este apartado la transicidbn democratica es juzgada como un proceso de
liberalizacion politica que inici6 en la década de los setentas, y que luego se
transformé en una verdadera democratizacion durante la década de los noventas. Al
respecto se pugna por la consolidacion y conservacion de la democracia que
actualmente existe, valorada como un anhelo de las sociedades civilizadas. En este
orden de ideas, las Comisiones Dictaminadoras adjudican a la propuesta de
candidaturas independientes un aporte a la consolidacién del proceso de transicién
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democratica.14° Dado que hoy prevalece un nuevo orden politico, se estima imperiosa la
necesidad de consensos en torno a la reformulacién del pacto normativo, que requiere
ser conducido por el mismo rumbo que la transicién ha trazado.

La posibilidad de las candidaturas independientes (reforma que es juzgada como
una medida que atafie la soberania popular) es vista como parte de una estrategia
para la instauracién, consolidacion y estabilidad de la democracia participativa. Por
otro lado, se le refiere concomitancia con el contexto internacional y relevancia con
relacién a los derechos humanos. Es decir, con la introduccion de las candidaturas
independientes se busca armonizar la legislacibn mexicana con la norma
internacional, al convenir que la reforma atafie a un asunto de derechos politicos que
a su vez, son considerados en el Ambito internacional como derechos humanos. Por
todo lo anterior es que se considera necesaria y aprobada la reforma.

3.2.2.1.2.2 Iniciativa ciudadana, propuesta a los articulos 35 fraccién VII, 71 fraccién

IV, 73 fraccion XXIX-P, ultimo pdrrafo de la fraccion Il del articulo 116, 122 base

primera, fraccion V, inciso O

Para las comisiones dictaminadoras el tema se estima como un importante avance
para la consolidacién democratica, al respecto se dice que constituiria un ejercicio
puro de soberania que incentivaria a la poblacién para involucrarse en las decisiones
gubernamentales. Sobre el particular se reflexiona que una verdadera democracia, de
avanzada, supone una sociedad mas participativa e interesada en los asuntos publicos,
gracias a la existencia de procedimientos flexibles que impulsen y encausen la
actividad politica de los ciudadanos. Por ello, a diferencia del requisito de cero punto
veinticinco por ciento de la lista nominal de electores, aprobado por el Senado, se
reduce a cero punto trece por ciento del total de la lista nominal, para que una
iniciativa ciudadana sea discutida en el Congreso. Con la modificacion porcentual se
aduce una medida mucho mas viable y congruente con el espiritu mismo de la
reforma.

3.2.2.1.2.3 Consulta popular, relativa a la reforma de los articulos 35 fraccién VIII,

36 fraccion 111, 73 fraccion XXIX-P

Se favorece la consulta popular por considerarse una institucién valiosa para
lograr un mejor sistema democrdtico en México, al permitir la participacion de los
ciudadanos en las decisiones politicas y otorgar legitimidad a las decisiones del Estado
y generar canales de comunicaciéon entre éste y la poblacién. Junto con las otras

149 ~ . . .z . ex .
En este sefialamiento del dictamen, subyace la nocién de que la transicién a la democracia es un proceso

inconcluso, una idea que se contrapone a la tesis que sostiene el presente trabajo en cuyo caso afirmo que
el proceso de transicion democratica concluyd con la aparicion del primer gobierno dividido en 1997. Por
tanto, la consolidacion que se alude corresponde al contexto democratico que hoy prevalece, y no al
proceso de reformas que le dio origen.
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medidas consideradas de Democracia Participativa, se califica como una figura
indispensable frente al Poder Publico.

Tanto en el tema como en la fundamentacién existe coincidencia plena respecto
del dictamen senatorial, no asi en los umbrales y requisitos requeridos exigidos para
la implementacién de la medida. A diferencia del Senado que plante6 porcentajes que
a juicio de los diputados se consideran excesivos y mds rigurosos; las comisiones
dictaminadoras de la CAmara baja aminoraron las cuotas de participacién a favor de la
ciudadania, por lo que se reduce del dos al uno por ciento el requisito de inscritos en
la lista nominal de electores para convocar la consulta; de igual forma, para que la
consulta sea vinculatoria se reduce la exigencia de participacion del cuarenta por
ciento, al veinticinco por ciento de la lista nominal de electores.

Finalmente, bajo el mismo argumento de beneficiar al ciudadano, se modifica la
modalidad que planteaba hacer coincidir en el mismo dia de las jornadas electorales
federales las consultas, hecho con el cual se deduce que las consultas propuestas se
limitarian a una cada tres afios; frente a tal posibilidad se establece una consulta
popular por afio y no hacerlas coincidir con las jornadas electorales. De tal forma se
aprueba la figura de la consulta popular para ser convocada de tres formas distintas:
por el Presidente a través del Congreso de la Union15%; a peticion del treinta y tres por
ciento de los integrantes de cualquiera de las Camaras del Congreso; y conforme la
opinidén de los diputados, por el nimero de ciudadanos equivalente al uno por ciento
de los inscritos en la lista nominal de electores.

3.2.2.1.3 Atencién a la pluralidad politica

3.2.2.1.3.1 Integracion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal a que aluden

las propuestas del articulo 122, base primera, fraccion 111

Se reconoce el perfeccionamiento de la legislacion electoral como un proceso
constante y permanente, que ha ampliado la participacién politica. Las reglas
electorales son abordadas como los canales para organizar la representacion, la
integracion de los cuadros de gobierno, la transmision del poder y la biusqueda del
correcto equilibrio entre las fuerzas populares. De tal forma, la reforma que se analiza
se plantea como una contribucién al fortalecimiento del régimen democratico y se
inserta en la senda del mejoramiento de nuestras instituciones y procedimientos
electorales.

Por los motivos referidos se le otorga pertinencia y procede la aprobacion del
proyecto de decreto en los términos en que fue enviado por el Senado, es decir, se
coincide en elevar el porcentaje para alcanzar la mayoria absoluta en la Asamblea
Legislativa para quedar como lo propuso el Senado, asegurando con ello que se

013 propuesta original aprobada por el Senado consideraba la posibilidad de convocatoria directa para el

Titular del Ejecutivo.
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cumple con la legitimacién del poder que toda eleccidn requiere, y se asegura también
el acceso de las minorias a la representacién popular.

3.2.2.1.3.2 Sustitucidn del Presidente en caso de falta absoluta, Reforma planteada a

los articulos 73 fraccion XXVI, 78 fraccién 1V, 83, 84, primer, segundo, tercer y ultimo

pdrrafos del articulo 85

De las reflexiones hechas se desprende que la Reforma Politica en México es un
importante aliciente para generar una gobernanza democratica. El contexto politico
motiva que hoy se requiera mayor apertura que permita atender los problemas y
contingencias surgidas con la democracia; para los diputados, la representatividad no
debe entorpecer los avances del pais, por ello que existe plena coincidencia con el
dictamen del Senado: un mecanismo de sustitucién automatica que evite la
intervencion del Congreso para atemperar el clima de incertidumbre y conflictos,
frente a los instrumentos que han sido superados por la dindmica actual del Estado. Se
avala fijar en la Constitucion un orden de prelacion en el gabinete, comenzando por el
Secretario de Gobernacién, que en automatico y en todo momento evite la ausencia
de la figura presidencial, en tanto el Congreso designa con la mayoria requerida al
Presidente Interino o Substituto, segin sea el caso. Con esta reforma desaparece la
figura del Presidente Provisional y evita hipétesis desafortunadas ante la falta de un
consenso mayoritario en el Congreso.

3.2.2.1.3.3 Toma de Protesta del Presidente. Reforma propuesta y contenida en el

articulo 87

En el mismo sentido que la anterior propuestal>! se asume como valida la
reformulacién de mecanismos constitucionales que permitan disuadir cualquier
obstdculo para la vida politica y el buen rumbo del pais; la Constitucion en tanto base
organizativa, normativa y expresion suprema del ideario nacional, necesita estar
dotada de los instrumentos necesarios para atender las nuevas problematicas que la
dindamica politica va presentando. Bajo tal premisa, las Comisiones Unidas ven con
denuedo la adiciéon de un segundo parrafo al articulo 87 constitucional para que la
obligacion del Titular del Ejecutivo recién electo de rendir protesta ante el Congreso,
sea sustituida ante el Presidente de la Suprema Corte frente a cualquier contingencia y
en caso de que el Presidente no pueda rendir protesta ante el Congreso por causas
ajenas a su voluntad.

Bl la presente propuesta es contemplada por el Senado al interior de la Iniciativa de Sustitucién del

Presidente en caso de falta absoluta. Se atiende por separado dado que los diputados decidieron disgregarla
en un punto separado.
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3.2.2.2 Temas no aprobados

3.2.2.2.1 Reeleccién de legisladores. Reforma propuesta en los articulo 59, 115,

primeros tres pdrrafos de la fraccion Il del 116

En este tema las Comisiones unidas no coincidieron con la propuesta aprobada por
el Senado, sin embargo se dicen no estar en contra de la reeleccion, pero consideran
necesario que el tema sea sometido a una consulta popular y sean los propios
ciudadanos quienes definan la propuesta.

3.2.2.2.2 Reconduccion presupuestal. Reforma contenida en el articulo 75

La negativa atiende el argumento de que la reforma trastocaria el equilibrio entre
poderes por una supuesta invasién de competencias del Ejecutivo al Legislativo. En
contraparte se plantea proceder a reformas a la ley presupuestaria para hacerla mas
eficaz y trasparentar los recursos publicos.

3.2.2.2.3 Observaciones del Ejecutivo al Presupuesto de Egresos de la Federacion,

Propuesta al pentltimo y antepentltimo pdrrafos de la fraccién 1V del articulo 74

En este ultimo apartado del dictamen de la minuta analizada por los Diputados, se
revalora el principio de equilibrio entre poderes tal cual permanece plasmado en la
Constitucion, y el cual ha pasado de ser un texto normativo inaplicable en el antiguo
régimen, a una realidad palpable en el actual contexto de equilibrio pluralista.

Para los diputados en la division de poderes reside la libertad politica de todo
gobierno, incluyendo la de los ciudadanos, de tal forma que el sistema de pesos y
contrapesos que se establecid6 en nuestra constitucion se ha vuelto efectivo a
consecuencia del cambio democratico, a la par del fortalecimiento del Poder
Legislativo que ha comenzado a hacer uso de facultades que le fueron concebidas
desde el constituyente de 1917. En otras palabras, para la mayoria de los Diputados el
cambio politico y las reformas impulsadas durante la transicion han establecido un
verdadero equilibrio entre poderes y por tanto son innecesarias nuevas formulas en
este aspecto. En este sentido la aprobaciéon del Presupuesto (en tanto expresion
concreta de los planes y programas del gobierno), se erigié desde el principio como
una atribucién exclusiva del Poder legislativo y como un mecanismo de caracter
correctivo y preventivo de vital importancia para la efectiva aplicacion de los recursos
publicos.

En suma, se estima que la Constitucién desde su origen prevé un correcto
mecanismo de equilibrio de poderes en cuanto al disefio y aprobacion del
presupuesto, al ser establecido como un acto conjunto; por lo que las comisiones
dictaminadoras consideran que la reforma propuesta alteraria el orden constitucional
establecido y atentaria en contra del fortalecimiento del Poder Legislativo, construido
a lo largo del periodo de transicién. En una palabra, los diputados buscan no
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contravenir la tendencia marcada a lo largo de las ultimas décadas y en consecuencia
no coinciden con la propuesta.

3.2.3 Consideraciones finales

Los ocho puntos aprobados abordan tres objetivos: fortalecimiento y colaboracién
de poderes a través de mecanismos de construccion de acuerdos; consolidacion
democratica mediante la instauraciéon de mecanismos de democracia directa; y la
atenciéon de la pluralidad politica mediante nuevas alternativas para sortear las
eventualidades y contingencias que la nueva realidad plantea (Cuadro 19).

Cuadro 19. Minuta aprobada por la CAmara de Diputados

Dictamen Objetivos Directrices Propuestas
Fortalecimien- Mecanismos L
to y para la a) Iniciativa preferente
colaboracion de construccién de ¢) Ratificaciéon de comisionados
: poderes acuerdos
J
Propuestas . i i i
l?d . — Mecanismos de b) Candidaturas independientes
aprobacas por onsoudacion L__ - jemocracia e) Iniciativa ciudadana
la Camara de democrdtica direct
Diputados . : trecta f) Consulta popular

d) Integracion de la Asamblea

Atencion de la Instrumentos para Legislativa
pluralidad == eventualidadesy g) Sustitucion del Presidente en
politica contingencias caso de falta absoluta

h) Toma de protesta del Presidente
S

Fuente: Elaboracion propia con base en la minuta en materia de reforma politica aprobada por la
Camara de Diputados.
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3.2.3.1 Temas no aprobados

Considerando los temas no aprobados, reeleccion legislativa, reconduccion
presupuestal y observaciones del Ejecutivo al presupuesto de egresos de la Federacion,
mas alla de los intereses que pudieron haber guiado a los grupos parlamentarios
mayoritarios, es clara la intencién, por un lado, evitar el debilitamiento del Poder
Legislativo frente al Ejecutivo, pero a la par también se dej6 de contemplar el
fortalecimiento del Legislativo, con una iniciativa fundamental para ello: la reeleccion
legislativa. En todo caso, de manera razonada o no, se evito privilegiar los mecanismos
que colocan en una posicion mas cdmoda al titular del Ejecutivo, dada la complicada
relacion que supone conciliar acuerdos con el Legislativo, cuando no se cuenta con
una mayoria afin que le respalde en el Congreso.

No sin menoscabo se concretéd la iniciativa preferente y la ratificacion de
Comisionados de drganos reguladores; la primera que permite conciliar al inicio de
cada periodo de sesiones una agenda comun entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo,
y la segunda que permitird un mayor control parlamentario. Esta ultima medida
originalmente se planteé en términos de la ratificacion del gabinete, pero qued6
reducida desde la camara de origen a la ratificacion de los drganos reguladores, si bien
insuficiente bajo las consideraciones dichas, no deja de ser significativa como un
antecedente para reformas futuras de mayor amplitud. Por otro lado, el hecho
confirma que la reforma que se discute no ha dejado de girar en torno a temas propios
de un sistema presidencial, de hecho, con estas medidas se busca su consolidacion.

3.2.3.2 Fortalecimiento del Sistema Presidencial

Esta vertiente con seguridad terminara por definir a la reforma que se aprueba.
Hasta antes de esta dltima reforma y con el precedente inmediato de la reforma de
2007, el proceso democratizador se habia centrado en los mecanismos de acceso al
poder para los ciudadanos mediante el sistema electoral, es decir, en las anteriores
reformas se centraron los esfuerzos en la consolidacién de un sistema de partidos
fuerte. En cambio ahora, con la reforma puesta en marcha por el Ejecutivo en
diciembre de 2009, se inaugura una nueva etapa deliberativa a favor de nuevas
alternativas de participacion ciudadana distintas a los partidos politicos. La
representacion politica comienza a dejar de ser vista como un asunto exclusivo de
corporaciones politicas, donde los ciudadanos solo se limitan al acto de votar en
elecciones periddicas.

Con las propuestas de candidaturas independientes, iniciativa ciudadana y consulta
popular, se alimenta de notables dosis de democracia directa al régimen, hay la
pretension de involucrar al ciudadano en tareas propias del Estado de manera que, al
tomar parte en los asuntos publicos se incentive una relaciéon mdas estrecha entre
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gobierno, representantes y sociedad. No obstante, cabe la advertencia de pensar
ciertas propuestas como sustitutos del sistema de partidos o del sistema electoral que
se ha construido en las ultimas décadas como producto de la transiciéon a la
democracia en México: las candidaturas independientes verbi gratia no deben
entenderse como alternativas ecudnimes a los partidos. Si bien las justificaciones de
las minutas han advertido que medidas como esta no buscan ser sustitutos de los
partidos politicos como medios de acceso al poder y de representacion politica, pese
al descredito y falta de representacion que los ciudadanos han demandado; lo cierto
es que la retérica empleada de multiples apelaciones a favor de nuevas alternativas de
representacion por parte de la ciudadania, hacen pensar la posibilidad de una mejor
representacion de los intereses de la ciudadania por este medio. En los hechos los
candidatos independientes terminarian reproduciendo el esquema de trabajo y
necesidades de los partidos, con la diferencia de que estos grupos organizados no
reconocen su actuacion politica.

Los partidos politicos han reconocido esta demanda y han aprobado estas medidas
que buscan otorgar al ciudadano un mayor espacio en las discusiones previas a la
toma de decisiones, pero han convenido que el otorgamiento de prerrogativas de
democracia directa es un complemento para la consolidacién de nuestra democracia
representativa. Toda democracia moderna tiene el apelativo de ser representativa y
estar fundada en instituciones; en el caso de los mecanismos de acceso al poder, los
partidos politicos son el espacio germinal de la representacion politica. La
consolidacion democratica debe permanecer guiada por la consolidaciéon de las
instituciones democraticas y de ningin modo deben desconocer la necesaria
existencia de un sistema de partidos consolidado y estable. Por tanto, las candidaturas
independientes deben entenderse como alternativas de participaciéon pero no como
medios substitutos de la representaciéon popular.

Maximizando la iniciativa, las candidaturas independientes son una reforma que
bien puede pensarse como un profundo cambio en el curso que ha seguido la
transformacién de nuestro sistema de partidos a favor de su consolidacion; pero en
caso contrario, puede reducirse a un minimo incentivo para aminorar la insatisfaccion
ciudadana hacia los partidos politicos. Una alternativa mas acorde con las sendas que
hemos seguido debiera ser una mayor flexibilizacién en los mecanismos de apertura
para la incorporacion de nuevos partidos a la vida nacional o regional. Sin embargo, en
tal caso también se advierten problemas: una excesiva pluralizacién de la politica que
haria demasiado compleja la integracion de intereses, pese a ello, esta alternativa es al
cabo mas significativa que la idea de permitir la participacién de los ciudadanos con
una retorica ajena a la politica. Nétese, por otro lado, que a diferencia del Senado, los
Diputados aminoraron la carga porcentual tanto para la iniciativa ciudadana como de
la consulta popular. A diferencia de los senadores, los diputados consideraron
excesivos los porcentajes requeridos para cada una de las medidas, la reducciéon
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acordada se ajusta mejor al espiritu mismo de las propuestas: facilitar la vinculacion
entre ciudadania y érganos de gobierno.

3.2.3.3 La Pluralidad en el Estado

En el tercer apartado se manifiesta que la pluralidad politica es el signo de nuestro
tiempo, que por un lado confirma el grado de democracia alcanzada con la transicion,
y por el otro, plantea nuevos retos para una sociedad cambiante y un régimen en
muchos casos anacrénico. Para atender las nuevas eventualidades y posibles
contingencias antes impensables, se confirmé la aprobaciéon de tres instrumentos:
mayor umbral para alcanzar la mayoria absoluta en la Asamblea legislativa del D.F., un
mecanismo de sustitucion automdtica en caso de falta absoluta del Presidente y una
alternativa para la toma de protesta del Presidente al inicio de cada periodo. Las tres
medidas responden a eventualidades distintas, pero tienen en comin un asunto
sustantivo: las tres son medidas que surgen luego de la alternancia y del
establecimiento de gobiernos divididos, que no hubieran tenido la misma relevancia
en el anterior contexto; es decir, son producto de la pluralidad y medidas precautorias
que buscan evitar situaciones criticas ex ante. En este mismo apartado, los diputados
omitieron el tema de la reconduccién presupuestal por considerarla una medida
atentatoria del equilibrio de poderes.

El dictamen aprobado por la Camara de Diputados carece de una notable
congruencia politica frente a la propuesta aprobada por sus correligionarios en el
Senado; una afirmacion hecha por el Diputado Felipe Solis Acero, (quien a nombre del
PRI descarto en entrevista que la minuta aprobada fuera un asunto menor), retrata
bien esta situacion, al decir que “las reformas ideales no existen, las reformas ideales
son las posibles a partir de las posiciones generosas de los grupos politicos”152, en
efecto, en politica las situaciones ideales son sélo posibilidades, sobre todo cuando
requieren para existir de la suma de voluntades, en tal caso, de los temas aprobados
en la reforma -diria Jaime Sabines- no es mucho ni es poco, es bastante.

152 “peforma politica: le cierran la puerta a la reeleccién legislativa”, [en linea], México, Animal politico,
Direccién de URL: http://www.animalpolitico.com/2011/10/reforma-politica-aprobada-en-lo-general-pri-
dice-no-a-la-reeleccion-legislativa/, 14 de octubre de 2011.
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3.3 Recapitulacion

El 27 de abril de 2011 el pleno de la CAmara de Senadores aprobé en lo general y
en lo particular la minuta de forma politica que un dia antes habia sido avalada en
comisiones; fue turnada a la Camara de Diputados que, en tanto camara revisora,
discutié y aprob6 en lo general el dictamen el 25 de octubre de ese mismo afio. La
discusion continué en lo particular el 27 de octubre, el tres y el cuatro de noviembre
hasta que finalmente se aprobd en lo general y particular el dia ocho, para ser enviada
a los congresos locales conforme lo mandata la constitucion. Fue hasta el ocho de
agosto de 2012 cuando finalmente se promulgé.

Desde que inici6 el periodo de cambios electorales en 1977, ningin proceso de
reforma habia requerido de espacios de tiempo tan prolongados como esta para su
aprobacion. A partir del 15 de diciembre de 2009 cuando el Presidente Calder6én envid
su minuta de reforma al Senado, pasaron dos afios, siete meses y 23 dias para que el
titular del Ejecutivo firmara el decreto por el cual se asentaron ocho cambios en
materia politica a la Constitucion. El tiempo requerido da cuenta del complejo
contexto politico al cual se busc6 dar respuesta y el cual fue requerido para procesar
el didlogo, articular los consensos y pactar los cambios que permitieron reformar por
octava vez la Constitucién en materia politica.

Desde su origen la reforma llevé consigo el signo de la discrepancia: “se trata de la
primera propuesta de gran calado en esta materia, desde que comenz6 la transicion
democratica en 1977, que se envia al Congreso sin acuerdo previo entre las fuerzas
politicas”.1>3 Este asunto bien puede traducirse en esta lenta e intrincada discusion
legislativa que al cabo termind por resolverse omitiendo los temas que mayor
conflicto causaron, sin reparar en la conveniencia de la sociedad.

Las condiciones de correlativa pluralidad entre los érganos del Estado y al interior
del Congreso hacian sumamente complejo cualquier escenario, sin embargo, la razén
que termin6 por concebir una reforma tan acotada se debié al proceso electoral de
2012 (justo al cual se pens6 podria aplicarse la reforma) que influyé6 de manera
decisiva en el resultado final. Las distintas discusiones en la Camara de Diputados!54
plagadas de reclamos entre los partidos politicos, evidencian como principal
responsable al grupo parlamentario del PRI que, en tanto fuerza mayoritaria, impidié
la posibilidad de una reforma mas ambiciosa, de tal suerte, la minuta de reforma
terminé por quedar marcada por los comisos presidenciales de ese afio.

13 Diego Valadés, “Reforma del Poder Legislativo, tercera mesa: Equilibrio de poderes”, Pluralidad y

consenso, suplemento especial, Instituto Belisario Dominguez de Senado de la Republica, marzo 2010, p. 37.
154 . ey . . . . . ’ .

Para una revision mas detallada sobre las discusiones legislativas consultese el Diario de los Debates de
las sesiones 19, 20, 22 y 23 de los dias 25, 27 de octubre; asi como del tres y cuatro de noviembre
respectivamente, Cdmara de Diputados LXI legislatura, primer periodo de sesiones ordinarias, tercer afio de
ejercicio.
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Qué lastima que la fraccion parlamentaria del PRI, que sabe que no cuenta con los dos
tercios de este pleno, no se haya prestado a llegar a un consenso con las demas fuerzas
politicas, que hubieran culminado con una ampliaciéon de libertades; qué lastima que la
soberbia y el diputado 501, el diputado Pefia Nieto, se haya negado a que se ampliara la
democracia en este pais.155

Los tres temas no aprobados por la Camara de Diputados: observaciones del
Ejecutivo al presupuesto de egresos de la Federacién, reeleccion legislativa y
reconduccion presupuestal evidencian la forma en como se desarrollan en México con
el actual contexto de pluralidad, las relaciones politicas en dos dimensiones, por un
lado, entre poderes publicos, y por el otro, entre las fuerzas politicas. En el primer
caso prevalecid el objetivo de evitar el fortalecimiento del Poder Ejecutivo, con
medidas que a juicio de los legisladores distorsionarian el equilibrio de poderes. En el
segundo caso, encontramos la defensa partidista de sus posiciones y de su influencia
en la politica nacional, en esta dimensién observamos cémo cada partido o grupo
parlamentario actda en funcién de su condicién y situacién politica, motivados por la
busqueda de condiciones que le sean favorables, de tal forma, los partidos de
oposicion consideran en el fortalecimiento del Poder Legislativo mejores condiciones
de poder; en tanto los partidos que se han hecho del Ejecutivo consideran lo contrario,
por ello el proceso electoral fue un evento que modificé las condiciones del contexto y
con ello las formas de actuacion: asi observamos como el PRI en el Senado actué mas
como un partido de oposicién, en contraste con los Diputados priistas que en fechas
mas proximas a la contienda electoral evitaron aprobar puntos de la minuta de
reforma tendientes a fortalecimiento del Poder Legislativo, anticipdndose a la
posibilidad de hacerse de la Presidencia de la Republica en aquellos comicios, y evitar
que la reforma les dejara de favorecer con un Poder Legislativo fortalecido y plural.

>3 Intervencién del diputado Guadalupe Acosta Naranjo, Diario de los Debates, sesién 19, aio Ill, Cimara de

Diputados, LXI Legislatura, primer periodo de sesiones ordinarias, tercer afio de ejercicio, México, 25 de
octubre de 2011, p. 64.
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CAPITULO IV
CONCLUSIONES GENERALES

Conforme los objetivos que han guiado el desarrollo el presente trabajo, se han
referido, en principio, las etapas que precedieron al contexto politico en que nos
situamos, el cual se caracteriza por la existencia de un equilibrio pluralista en el
Estado. A lo largo de estas paginas se han revisado tres momentos histdricos,
claramente diferenciados uno de otro por sus propias caracteristicas: el Antiguo
Régimen, la Transicién a la Democracia y finalmente el momento que me ocupa, el
periodo del Equilibrio Pluralista en el Estado.

Por equilibrio pluralista en el Estado se distingue una forma del ejercicio del
poder, cierta correlacién de fuerzas que al ser diversas han dado pie a una conduccién
distinta en las formas de hacer politica, y que ha desencadenado la presencia de
fenbmenos nuevos. El equilibrio expresa el efecto de la actuaciéon de fuerzas que se
contrarrestan, y el calificativo pluralista sefiala la diversidad politica en que se ha
tornado el sistema de partidos en México, que ha definido una nueva composicién en
el Congreso y que se reproduce en la representacion politica de las entidades de
gobierno: en los congresos locales, en las gubernaturas y presidencias municipales.
Actualmente se cuenta con una sana diversidad de opciones politicas, son comunes los
gobiernos divididos, las alternancias y la celebracién de elecciones inciertas y
competidas; todo ello en suma, nos habla de un Estado eminentemente plural. El
equilibrio pluralista también ha traido consigo la existencia de nuevos problemas, la
relacion entre los poderes del Estado se ha modificado completamente, y lo mismo ha
ocurrido en la conduccion legislativa. Poderes y partidos contrarrestan sus objetivos,
las parcialidades cobran notoriedad y las divergencias atemperan el ambiente. Las
decisiones tienen el apelativo del consenso, y acontecimientos de la vida publica antes
poco observados, han cobrado relevancia.

El actual contexto de equilibrio pluralista en el Estado ha motivado la incursion de
una nueva etapa de discusiones legislativas con el proposito de atender los problemas
que trae consigo un Estado habitado por la pluralidad politica; de tal forma, en
diciembre de 2009 el titular del Ejecutivo envi6 al Senado una serie de propuestas de
reforma en materia politica, posterior a ello los distintos partidos politicos hicieron lo
propio, con ello vinieron los foros, las contribuciones de instituciones y especialistas;
se concretd entonces la posibilidad de una nueva reforma. El 19 de Abril de 2012 la
Camara de Diputados, en tanto camara revisora, aprobd ocho puntos de reforma y
descarté tres de los que inicialmente habia enviado el Senado. En el presente trabajo
se revisaron las propuestas de las tres principales fuerzas politicas representadas en
el Congreso: la enviada por el Presidente de la Republica; la de la Coalicion de los
partidos de izquierda PRD, PT y Movimiento Ciudadano; y la de los Senadores, asi
como de los Diputados del PRI; también se revisaron las minutas que finalmente
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aprobaron el Senado en abril de 2011 y la Camara de Diputados en noviembre de
2011, respectivamente. De la revision efectuada se observa la definicién de tres
proyectos, coincidentes en algunos temas pero con divergencias en otros, tres
posturas ante el tema de la pluralidad y por tanto tres modos de proceder con
objetivos especificos.

La propuesta del Presidente Felipe Calderén manifiesta cierta aversion ante los
efectos a que conlleva la falta de mayorias en el Congreso, para ello considera
pertinente otorgar mayores atributos de control al Poder Ejecutivo, mediante dos
instrumentos constitucionales para los tramites legislativos: facultad de iniciativa
preferente y veto parcial de leyes y presupuesto. También busca la definicion de
mayorias estables limitando la pluralidad en el Congreso con la disminucién de
legisladores por el principio de representacién proporcional y de mayoria relativa, la
eleccion del presidente por mayoria absoluta, y el aumento del umbral para mantener el
registro de partidos politicos. Asimismo, se busca la profesionalizacion legislativa
mediante la reeleccién consecutiva de legisladores.

Por otro lado, muestra interés en los mecanismos de democracia directa:
candidaturas independientes, iniciativa ciudadana y referéndum. Propuestas que han
terminado por definir la iniciativa presidencial. En conjunto, la iniciativa se
caracteriza por buscar la preeminencia de la intervencion presidencial en los asuntos
legislativos y de relacion entre poderes; la forja de mayorias estables y predefinidas;
asi como el empoderamiento del ciudadano con la instauracién de mecanismos de
democracia directa, esta ultima la caracteristicas mas notable.

La propuesta de la Coalicion de los partidos de izquierda tiene una orientacién
claramente contraria a la propuesta presidencial, la pluralidad partidista es abordada
con una perspectiva mas favorable, por ello se busca su reproduccién y afianzamiento,
al proponer la instauracién de un sistema electoral de representacién proporcional
pura; y el fortalecimiento del poder Legislativo a través de mecanismos de control
parlamentario, con instrumentos que permitan una colaboracion entre poderes mas
reciproca y comprometida. No obstante, existe una coincidencia fundamental con el
Ejecutivo en cuanto a los mecanismos de democracia directa, ambos ven en estos una
posibilidad real de otorgar a los ciudadanos mayores incentivos de participacion en
aras de favorecer la confianza en los partidos, y para contrarrestar el descredito de la
politica.

La propuesta de los senadores del PRI también denota preocupaciéon por la
ausencia de mayorias legislativas, pone en primer plano la necesidad de garantizar
que la falta de consensos legislativos no atente contra la gobernabilidad del Estado.
Para evitar esto se instan medidas en cuatro rubros: en cuanto al tema de la relacion
de poderes, se busca la automatizacion de las decisiones fundamentales; fijar limites a
la pluralidad mediante la reducciéon del principio de representacién proporcional;
mecanismos de control parlamentario; y el fortalecimiento del poder legislativo. Si
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bien coincidente en algunos temas con la propuesta presidencial, a diferencia de esta,
busca una relaciéon de fuerzas mas equilibrada entre poderes. Otro tema en que se
aprecia cercania es la consulta popular, el dnico instrumento de democracia directa
que se propuso en este rubro.

La iniciativa de los diputados priistas contiene medidas encaminadas a la atencion
de cuatro rubros, que a su vez se disgregan en ocho criterios, estos son: relacion entre
poderes, fortalecimiento de poderes, federalismo y exigencias de la pluralidad. En
cuanto a la relacién entre poderes el criterio que subyace es la busqueda de una
colaboracion mas estrecha mediante dos medidas, proceso legislativo y
presupuestario; y con la atribucion para la Camara de Diputados de ratificar el Plan
Nacional de Desarrollo.

El fortalecimiento de poderes es el rubro en el que existen mas propuestas
agrupadas en dos criterios, el primero, mediante mecanismos de control
parlamentario y rendicién de cuentas en el que destacan la obligatoriedad de la
Administracién Publica Federal de presentar informes periddicos a las cAmaras del
Congreso, el fortalecimiento de las comisiones legislativas de investigacidn,
dotandolas de atribuciones de imperio. El segundo criterio es una vasta gama de
iniciativas pensadas en mejorar el desempefio, asi como innovaciones en dmbitos del
Poder Legislativo, del Instituto Federal Electoral, partidos politicos y ordenamientos
de indole constitucional. El federalismo es otro rubro que se atiende de dos formas:
mediante el fortalecimiento de la participacion de los Estados en los procesos de
revision constitucional, y con medidas para el desarrollo regional desde la perspectiva
municipal, con la ampliacién de periodos, desarrollo metropolitano y con la
municipalizacion del Distrito Federal.

Finalmente, se considera una serie de medidas para atender las exigencias de la
pluralidad bajo tres criterios: ampliacién de la participaciéon, concediendo el voto
pasivo a los 18 afios, creando la sexta circunscripcién electoral, y con el
restablecimiento del registro condicionado; en segunda instancia, con la formacidn de
mayorias estables, y en tercera instancia, con nuevos mecanismos de democracia para
el IFE y partidos politicos.

Del conjunto de las propuestas revisadas, se desprenden seis coincidencias
significativas en las que confluyeron dos o tres de las fuerzas contempladas (Cuadro
18). Es preciso sefalar que tales coincidencias no refieren un pronunciado en el
mismo sentido, consisten solo en el tema y no necesariamente en la postura adoptada.
En este apartado se consideran las coincidencias agrupadas en temas, tanto las que
fueron aprobadas como las que no.
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EQUILIBRIO DE PODERES

Coinciden

Nueva
conformacion
del Congreso

Fortalecimient
o del Poder
Legislativo y
mecanismos
de control
parlamentario

Poder
Ejecutivo

DIA

PRI
Senado
PRI
Diputados
Poder
Ejecutivo

DIA

PRI
Senado

PRI
Diputados

Cuadro 18. Temas coincidentes

Propuesta y sentido
-Reducciéon de 100 diputados, manteniendo la proporcion
actual; quedarian 240 de mayoria relativa 60%, y 160 de
representacion proporcional 40%;
-Segunda vuelta en eleccién presidencial;
-Aumento de umbral para el registro de partidos;
-Eliminacion de los 32 senadores de Representacion;
proporcional. Los 96 restantes se erigiran en lista cerrada
no bloqueada, uno por cada 25% de la votacion o resto
mayor.
-Se establece el Sistema de representacion proporcional
para la eleccion de los 500 Diputados, 400 en 32
circunscripciones y 100 de una lista nacional;
-Para el Senado se establece el mismo principio: 3
senadores por cada estado y 32 de una lista nacional.
-Eliminacién de 100 diputados y los 32 senadores del
Sistema de representacién proporcional.
-Desaparicion de la clausula de sobrerrepresentacion
contenida en el articulo 54 de la Constitucion.
-Reeleccidn consecutiva de legisladores, teniendo como
limite 12 afios.
-Aprobacidon bicameral de tratados internacionales;
-Aprobacion del PND por la cAmara de Diputados;
-Auditoria Superior de la Federacion;
-Ampliacion de la facultad de investigacion del Congreso; -
Juicio Politico, y Ratificacion de Gabinete.

-Ratificacion de Gabinete, informe presidencial,
mecanismos de control parlamentario, reelecciéon de
legisladores y fomento del trabajo en comisiones.

-Informe presidencial;

-Ordenamientos rectores de la vida en el Congreso;
-Funcionalidad del Congreso;

-Fortalecer las comisiones de investigacién, dotandolas de
atribuciones de imperio;

-Nueva regla de quérum de asistencia;

-Establecimiento de un régimen de cortesia y disciplina
parlamentaria;

-Preguntas obligatorias a los titulares de la Administracién

Publica Federal y comparecencia trimestral de éstos ante
las comisiones legislativas;

-Informes semestrales;

-Creacién de un organismo de asesoria permanente a
legisladores;

-Periodos de sesiones;

-Establecer como atribucion de la Camara de Diputados la
ratificacion del Plan Nacional de Desarrollo;

-Obligacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica de
enviar informes trimestrales a la Cimara de Diputados;
-Fiscalizacién y rendicion de cuentas;

-Establecer como atribucion del Senado la ratificacion de
las convenciones diplomaticas y los acuerdos de
cooperacion que obliguen a México;

-Obligacion del Ejecutivo de enviar informes trimestrales al

Senado de la Republica acerca del desarrollo de la politica
exterior.

172

Favorece

Formacion de
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Derechos de
minorias

Partidos
consolidados
Formacién de

mayorias

Fortalece al
Congreso

Mayor control
parlamentario

Fortalece al
Congreso y
control
parlamentario

Mayor fortaleza y

control
parlamentario



-Facultad para el Ejecutivo de aprobar parcialmente Favorece la

Poder proyectos avalados por el Congreso, con afirmativa ficta; gestion
Ejecutivo  -Reconduccién presupuestal (absoluta) para el proyecto presidencial y
de egresos y ley de ingresos. otorga certeza
Favorece el

-Facultad para el presidente de la CAmara de Diputados
control

Aprobacién del DIA en los casos en que el Ejecutivo no lo apruebe; R
resupuesto -Reconduccion presupuestal (limitada).
l:‘econlt)iucciélz’ p p ( ) otorga certeza
-Reconduccién limitada de ley de ingresos y del
PRI presupuesto de egresos. Otorga certeza
PRI Favorece la
Diputados -Proceso legislativo y proceso presupuestario. relacion entre
P poderes
-Facultad para el Presidente de presentar dos iniciativas L
Poder . . . Gestion
Ejecutivo preferentes en cada primer periodo de sesiones, con Presidencial
Facultad de afirmativa ficta o referéndum.
iniciar leyes -Facultad para el titular del Ejecutivo y grupos
DIA parlamentarios de presentar iniciativas con caracter de Creaci6on de una
preferente dentro de las dos sesiones de cada periodo agenda comun
ordinario.
-El funcionario conserva su inmunidad hasta finalizar su e g .
Calificacién bajo
2L encargo; criterios politicos
Fuero -Desafuera la CAmara de Diputados. p
constitucional -Proceso penal en libertad, posterior a precalificaciéon "
gy . Calificacién
PRI judicial de procedencia; bt
-Desafuero SCJN.

REGIMEN DEMOCRATICO

-Candidaturas independientes para todos los cargos con el
respaldo del 1% del padrén electoral;

Poder -Iniciativa ciudadana con el respaldo del 0.1% del padrén
Ejecutivo  electoral:
-Referéndum para aprobar reformas constitucionales sin el Incentiva la
Congreso. participacion e
-Candidaturas independientes para todos los cargos, con inclusién politica
Mecanismos de respaldo del 1% de la lista nominal; de la ciudadania
democracia -Plebiscito para politicas publicas, obras o acciones de y favorece la
directa DIA gobierno, con el respaldo del 1% de la lista nominal; confianza en la
-Referéndum para ratificar reformas constitucionales, y toma de
derogar leyes o decretos con el 2% de la lista nominal; decisiones
-Iniciativa ciudadana con el respaldo del 0.1% de la lista publicas
nominal.
-Consulta popular: a iniciativa del Presidente con
PRI aprobacidn bicameral; a solicitud de 2/3 partes de ambas

camaras; o por el 2% del padrén electoral.

Fuente: Elaboracién propia con base en las propuestas de reforma de cada fuerza politica y el
documento “Principales semejanzas y diferencias de las cuatro iniciativas en materia de reforma
politica del Estado, presentadas por el Ejecutivo Federal, los grupos parlamentarios del PRI (Senadores
y Diputados) y PRD-PT-Convergencia”.

Los temas que principalmente fueron coincidentes entre los postulantes fueron:

Mecanismos para crear una nueva conformacion del Congreso. En este caso se trata
de reformas al sistema electoral con el objetivo de modificar la composicion actual del
Congreso que se ha caracterizado en las ultimas legislaturas por la existencia de
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gobiernos divididos; ante ello se plantean distintas alternativas, cuyas expectaciones
van desde la intencion de formar mayorias unipartidistas, hasta la eliminacién del
principio de mayoria relativa, con lo cual la pluralidad podria aumentar. La busqueda
de alternativas en este ambito ha permitido a los partidos politicos explorar
posibilidades nuevas que responden al lugar ocupado en el espectro politico, es decir,
las posturas y los efectos buscados en cada iniciativa intentan favorecer la situacién
de cada partido.

Asi, los dos partidos politicos mayoritarios muestran inclinacion en sus
respectivas propuestas hacia la formacién de mayorias estables unipartidistas,
disminuir la pluralidad y favorecer la colaboracién entre poderes por conducto de la
gestion presidencial; mientras que la coalicion de los partidos de izquierda consideran
que el sistema de representacion proporcional les ofrece la posibilidad de obtener una
mayor presencia en los 6rganos legislativos. En otras palabras, la reforma politica es
una oportunidad para los partidos no sé6lo para reivindicar sus principios ideolégicos,
sino también para intentar favorecerse bajo la légica de la competencia politica. En
todos los casos, la pluralidad es el punto de partida, bien para atemperarla o para
expandirla.

La busqueda de mayorias estables ya sea para un solo partido o para una coaliciéon
estable no necesariamente puede coincidir con el partido que ocupa la titularidad del
Ejecutivo en turno, es decir, la intencion de la formaciéon de mayorias parlamentarias
no prevé que sean para el mismo partido que el Presidente. La busqueda de mayorias
parlamentarias no significa en automatico que dejen de existir gobiernos divididos,
por el contrario, puede darse el efecto contrario: la instauracion de una mayoria mejor
consolidada, pero distinta al partido que ocupa la titularidad del Ejecutivo.

El segundo tema coincidente es el fortalecimiento del Poder Legislativo y la
introducciéon de mecanismos de control parlamentario. El tema confirma la relevancia
que ha adquirido el trabajo legislativo, por ello se buscan incentivos institucionales
para mejorar su desempefio. El trabajo legislativo no solo ha adquirido notoriedad
sino también importancia, hoy en dia es ahi donde se discuten los grandes temas, en
donde se decide su aprobacién o rechazo; mayorias y minorias confluyen e inciden en
el resultado final. En este intento, también se busca favorecer la gestion legislativa, un
asunto de suma importancia pues ha permitido el cuestionamiento sobre el equilibrio
entre poderes, y ello ha conllevado a la discusion sobre qué tipo de régimen es mas
acorde con la situacién politica actual.

La discusion sobre el equilibrio de poderes ha desarrollado una incipiente pero
clara discusion sobre el tipo de régimen. Es claro que, quienes buscan favorecer al
Poder Ejecutivo con mejores instrumentos de control, parecen inclinarse hacia la
consolidacion del actual sistema presidencial; en tanto, quienes ven con buenos ojos
un mayor control del Legislativo sobre el Ejecutivo, no desdefian la posibilidad de la
mutacién hacia el sistema semipresidencial o incluso el sistema parlamentario. En el

174



primer caso podriamos situar la propuesta del Presidente Calderdn, mientras que en
el segundo se ubica la de los grupos parlamentarios de izquierda y las propuestas de
los senadores y diputados del PRI. Empero, queda claro que tanto la discusion y los
dictdmenes no se alejaron del radio del sistema presidencial.

El tema de la aprobacién del presupuesto también reuni6é a todos los partidos
considerados en el presente trabajo, este asunto suscita la preocupaciéon por la
vigencia permanente de proyectos de egresos y leyes de ingresos vigentes en todo
momento, sobre la incertidumbre que pudiera acarrear la falta de aprobacion
oportuna por parte de los legisladores. Ante el tema convergen las tres posiciones con
sentidos especificos: en la propuesta del Ejecutivo prevalece la intenciéon de otorgar
elementos de control al titular del Ejecutivo, el DIA en cambio busca hacer prevalecer
la voluntad del Poder Legislativo para la aprobacion del presupuesto, en tanto el PRI
en el Senado considera la reconduccién de la ley de ingresos y del presupuesto de
egresos del afio anterior, al igual que las otros partidos, con la salvedad de que no
interfiere en el asunto del veto parcial para el Presidente de la Republica, o la facultad
de publicacion para el presidente de la CAmara de Diputados; caso contrario resulta lo
propuesto por los diputados del PRI, quienes si consideran las observaciones parciales
para el Ejecutivo y la facultad de promulgacion para el Presidente de la Camara de
Diputados en caso de negativa del Ejecutivo. Todas estas son medidas que por tratarse
de facultades especificas de cada poder, hacen que se dividan las opiniones en cuanto
al equilibrio y corresponsabilidad que debe mediar entre estos. En tanto, la
coincidencia fundamental de las tres propuestas es otorgar certidumbre para que en
todo momento se cuente con leyes vigentes de ingresos y egresos, en los casos en que
habiendo conflicto entre poderes o al interior de la Camara de Diputados no se
publiquen en tiempo y forma.

En dos temas se conjuntan las propuestas de dos partidos: en la facultad de iniciar
leyes y decretos convergen la propuesta del Ejecutivo y de la coaliciéon del PRD, PT y
Movimiento Ciudadano; ambas posturas coinciden en otorgar la facultad de iniciar
leyes de manera preferente al titular del Ejecutivo, aunque el DIA también considera
lo mismo para los grupos parlamentarios. El otro tema es el fuero constitucional que
reune las iniciativas del DIA y de los senadores del PRI con una diferencia: 1a primera
contempla la calificacién bajo criterios politicos para determinar la pérdida de
inmunidad, en tanto la segunda considera la calificacion judicial.

El tema que retne las mayores coincidencias posibles es la intencién de introducir
mecanismos de democracia directa al régimen actual. Son claras las coincidencias de
las tres principales fuerzas politicas para transitar hacia un modelo democratico mas
cercano a los ciudadanos por vias distintas a las instituciones de representacién
politica. Tal como ya se ha advertido, esta intencion representa un viraje importante
en el curso de la consolidaciéon democratica que se ha seguido hasta el momento. El
pronunciamiento a favor de estas medidas coincide con la demanda de la ciudadania
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ante la falta de un sistema de partidos confiable y afin con los intereses colectivos de
la sociedad, por supuesto que el reclamo no es menor y debe ser atendido, pero cabe
la pregunta de si acaso esta es la mejor forma.

No se desconoce en modo alguno la necesidad de promover la participacién de la
poblacién, para que esta se involucre de manera directa en la discusion y disefio de
decisiones fundamentales de la vida publica nacional, empero, la retérica que hasta el
momento se ha adoptado a favor de ciertos mecanismos de democracia directa como
las candidaturas independientes, denota una aversién hacia los partidos, como si
fueran estos por si mismo la causa del descredito que caracteriza a los actores
politicos. En todo caso, no debiera confundirse el tema del régimen con la conduccién
politica que los actores reproducen. No obstante, dado que determinados sectores de
la ciudadania no se sienten representados por los partidos actuales, convendria mejor
la flexibilizaciéon de la ley electoral para la consolidacién de nuevos partidos
nacionales. En las candidaturas independientes, la iniciativa ciudadana y referéndum,
coinciden en lo general el Ejecutivo Federal y la coalicién de partidos de izquierda, en
tanto el DIA y los senadores del PRI coinciden en la propuesta del plebiscito o consulta
popular. Como se observa, el tema de la democracia directa es el que mayores
coincidencias arroja y que, tal como se confirmé con la aprobaciéon de la minuta,
definio el rostro de la reforma politica.

Por ultimo, no se observa correspondencia entre coincidencias y aprobaciones,
debido a que no todas las propuestas que fueron abordadas por mas de un partido
alcanzaron el consenso necesario para ser dictaminadas. Como ya se ha dicho,
tampoco la coincidencia considera el pronunciamiento en el mismo sentido, por lo que
incluso éste puede ser el motivo de la evasion. En cuanto al tema de la conformacién
del Congreso, ninguna medida concili6 intereses, lo mismo ocurrié con las propuestas
referentes a la reconduccion presupuestal y publicaciones parciales de leyes; para el
fortalecimiento del Poder legislativo la ratificacion del gabinete qued6 reducida a la
ratificacion de los organos reguladores del Estado, y solo en los mecanismos de
democracia directa se vio reflejada una relacién tacita entre coincidencias y temas
aprobados.

El otro rubro de propuestas lo constituyen aquellos temas que no reunieron
ninguna coincidencia, propuestas que fueron promovidas por un solo partido, no
obstante, ello no supuso que no se hayan aprobado en la minuta que finalmente se
aval6 por ambas Camaras del Congreso; el tinico caso fue la sustitucién del Presidente
en caso de falta absoluta. Salvo esta propuesta que fue promovida de manera
exclusiva por los senadores del PRI, las demas terminaron por ser asuntos aislados
que no se tradujeron en temas de la reforma probada.

De los temas aprobados por ambas camaras, la minuta recogio tres de la propuesta
presidencial: iniciativa preferente, candidaturas independientes e iniciativa ciudadana;
cuatro de la coalicion del PRD, PT y Movimiento Ciudadano: candidaturas
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independientes, iniciativa ciudadana, ratificacion de comisionados de drganos
reguladores y la consulta popular; cuatro de la propuesta de los Senadores del PRI:
ratificacion de comisionados de érganos reguladores, consulta popular, sustitucion del
Presidente en caso de falta absoluta y toma de protesta del presidente. De estas resultan
dos grupos de propuestas coincidentes: entre la propuesta del Ejecutivo con el DIA, y
del DIA con la propuesta de los senadores del PRI; no asi entre el Ejecutivo y los
senadores del PRI. Por otro lado, destaca que ninguna de las iniciativas promovidas
por los diputados priistas alcanzo6 el consenso necesario para ser incorporada en la
reforma pese al amplio margen de coincidencias en distintos temas, es el caso de una
nueva conformacién del Congreso, el fortalecimiento del Poder Legislativo, y la
aprobacién del presupuesto asi como la reconduccion presupuestal (cuadro 19).

La primera coincidencia incluye las propuestas de iniciativa preferente,
candidaturas independientes e iniciativa ciudadana. En el segundo caso, la ratificacion
de comisionados y la consulta popular. Tanto la sustitucion del Presidente en caso de
falta absoluta y la toma de protesta del mismo, fueron propuestas que solo
promovieron los senadores del PRI. En dltimo término se encuentra la propuesta de la
integracion de la Asamblea Legislativa del D.F., salvo esta, que fue aprobada de ultimo
momento por el pleno del Senado en la sesion del 27 abril de 2011, y que no
corresponde a ninguna de las iniciativas promovida por los grupos parlamentarios de
la presente revision, todas las demas propuestas en mayor o menor medida hacen
referencia a alguno de los puntos que los distintos partidos presentaron.

Dos fueron las vertientes que terminaron por definir la reforma que el 19 de Abril
de 2012 fue turnada a los congresos locales y promulgada por el Presidente el ocho de
agosto del mismo afo: el procesamiento del pluralismo politico y el intento de atender
los temas pendientes de la reforma de 2007. En el primer caso por un lado
concebimos la busqueda del fortalecimiento de poderes, idea que subyace a la
intencién de crear un nuevo equilibrio de poderes; por el otro, la instrumentaciéon de
mecanismos para la prevencién de situaciones fortuitas que pudieran atentar contra
la gobernabilidad del Estado, dada la experiencia de los ultimos afios. En el segundo
caso encontramos la instauraciéon de mecanismos de democracia directa, un viraje
importante en el curso seguido para la consolidaciéon de nuestro régimen democratico.
Con ello la participacién ciudadana se ha colocado en el primer plano de la reforma y
se confirma como la principal caracteristica que habra de definirla.
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Cuadro 19. Propuestas coincidentes aprobadas

-Iniciativa
preferente
-Candidaturas
independientes
-Iniciativa
ciudadana

-Ratificacid
de comisionados'’

-Sustitucion del presidente en
caso de falta absoluta

-Toma de protesta del
Presidente

-Integracion de la Asamblea

Legislativa del D.F. (Clausula de
Senado Gobierno)

Fuente: Elaboracién propia con base en las propuestas de reforma de cada fuerza politica y el
documento “Principales semejanzas y diferencias de las cuatro iniciativas en materia de reforma
politica del Estado, presentadas por el Ejecutivo Federal, los grupos parlamentarios del PRI (Senadores
y Diputados) y PRD-PT-Convergencia”.

La discusion planteada incursiona en una nueva etapa deliberativa, ya no tanto en
los mecanismos de acceso al poder, sino en la forma en cémo se ejerce la
representacion plural. Representa una nueva busqueda de alternativas que
prescinden del sistema electoral y en cambio se dirigen al régimen de gobierno, hoy la
pregunta que comienza a plantearse es qué sistema de gobierno se ajusta mejor a las
necesidades actuales: es factible perfeccionar el sistema presidencial plasmado en la
Constituciéon de 1917, o es momento oportuno de avizorar otras alternativas de
régimen de gobierno. Desde luego, como ya se ha dicho, tanto las propuestas
partidistas como la discusion legislativa no se alejan del ambito del Sistema
Presidencial, pese a que ciertas propuestas aprobadas, mas alla de los argumentos
recogidos que les dieron vida, hacen pensar en nuevas expectativas de reforma en
discusiones futuras. En efecto, como ha sefialado el maestro Woldenberg, “el eje de
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discusion politica se empieza a mover de los temas estrictamente electorales a los que
tienen que ver con el régimen politico”.156

Asistimos de tal forma a una etapa inaugural de reformas, que no es propia del
proceso de transicién, sino de una etapa posterior de consolidacién democratica. La
pluralidad partidista (el signo aparentemente conflictivo) en que se ha tornado el
espectro politico, representa el mayor aporte que ha surgido con el arribo de la
democracia en México. Esta es la nueva variable a considerar y que ha sido atendida
por los partidos politicos en esta discusidn, respecto de como concernir la pluralidad
politica con el disefio institucional del actual régimen de gobierno.

La minuta de reforma que finalmente termind por aprobarse desprende multiples
disyuntivas, por un lado hace pensar la posibilidad de una nueva era de cambios, pero
a la par sigue anclada a los atascos del pasado. Comparativamente ha sido la reforma
en materia politica que mas tiempo ha tomado en ser aprobada por las dos cdmaras
del Congreso, un asunto que se avizoré desde el momento en que el presidente
Calderén presentd sus propuestas de reforma, aquel pronunciamiento trajo inserto
tanto en los modos como en las formas el resultado de su propio destino. En el
seminario de analisis de la reforma politica que se llevé a cabo durante los dias 25 y
26 de enero de 2010, Diego Valadés, jurista e investigador de la UNAM, atinadamente
refirié un aspecto de la propuesta del presidente que, vista en retrospectiva, confirma
la orientacion que siguié la discusion legislativa, el animo contestatario de las otras
propuestas partidistas y finalmente, el resultado incierto y limitado de la minuta que
se aprobd; entonces dijo: “se trata de la primera propuesta de gran calado en esta
materia, desde que comenzé la transicion democratica en 1977, que se envia al
Congreso sin acuerdo previo entre las fuerzas politicas. Después de tres décadas de
experiencia en la construccion de consensos, se retorné al modelo autoritario.”?>7 Ello
trajo como consecuencia multiples limitaciones que pesan sobre las expectativas de la
ciudadania y de los propios partidos, por ejemplo, que no se haya aprobado a tiempo
para el proceso electoral de 2012.

En suma, tenemos una reforma que incursiona en una nueva etapa legislativa en
torno a la manera de procesar la pluralidad politica; la participacién ciudadana se ha
colocado en el primer plano de la discusion y se ha intentado crear un nuevo
equilibrio de poderes, con la primicia de mejorar sus relaciones y los mecanismos de
control. Pese a que se propusieron una multiplicidad de temas, solo se aprobaron unos
cuantos, aquellos que no polarizaron el diadlogo. El 19 de abril de 2012 la Camara de
Diputados finalmente turné el dictamen aprobado por ambas camaras a los congresos
locales, y el ocho de agosto del mismo afio finalmente fue promulgada la minuta de
reforma por el Presidente de la Republica; de tal forma se puso fin a la rémora entre
las camaras del Congreso.

18 josé Woldenberg, “A medio camino”, Voz y voto, nim. 220, México, junio, 2011, pag. 4.

7 Diego Valadés, op. cit., p. 37.
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