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Cambios y consecuencias.
Meglas del juego y politica en América Latina

Javier Arzuaga Magnoni
Ramiro Medrano Gionzalez

UNo DE Los MucHos DILEMAS de la ciencia social consiste en
determinar si los sistemas de interaccion definen reglas
particulares de actuacién o si estas reglas determinan las
formas que adquieren los sistemas de interaccion. En las
Gltimas dos décadas, en América Latina, se ha buscado,
mediante cambios en las reglas del juego politico, modificar
la naturaleza del sistema. Las justificaciones para estos
cambios han sido de naturaleza multiple. Ya sea que se
buscara mejorar las condiciones de la competencia politica,
la eficacia del gobierno en la gestion econémica, las formas
de la representacion politica o la justicia social, los politicos
y legisladores de la regién confiaron en que los cambios
en las reglas producirian mejores sistemas politicos vy,
fundamentalmente, mejores resultados en la gestion publica.

Los cambios han sido y son impulsados por partidos y
gobiernos de las mas variadas tendencias ideoldgicas de
la region. Generalmente estos ultimos han pretendido
instaurar, mediante reformas constitucionales, nuevos
tiempos inspirados en espiritus muy personalistas. Con la
intencién de crear nuevas mayorias politicas o prolongar
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periodos de gobierno, neoconservadores como Alberto
Fujimori en Pert, Carlos Menem en Argentina o Alvaro Uribe
en Colombia permanecieron (en el caso de este Gltimo,
permanece) en el poder mucho mds tiempo de lo que los
marcos legales en los que fueron electos por primera vez
tenfan previsto. Algunos representantes del nacionalismo
popular, como en el caso de Hugo Chavez en Venezuela,
hicieron otro tanto y otros como Evo Morales en Bolivia
y Rafael Correa en Ecuador se encuentran en proceso de
reformar sus respectivas constituciones para lograrlo.

Mediante reformas constitucionales se buscd, también
desde variadas posiciones ideoldgicas, promover profundas
reformas del Estado. Los cambios en las reglas sirvieron
para permitir desde la enajenacion de recursos y empresas
que habian sido de propiedad estatal y la desregulacion de
mdltiples actividades econémicas hasta la nacionalizacion
0 estatizacion de empresas y recursos que estaban en
manos privadas y la intervencién directa del Estado en la
actividad econémica.

A diferencia de lo planteado regularmente por analistas
politicos y medios de comunicacién y de lo que ha sido
implantadoenlaopiniénpiblica, lasreformasfundacionales
no han sido propiedad de una sola familia ideolégica en la
regién sino que ha tendido a constituirse en una forma de
concepcién del cambio politico que se ha hecho presente
en practicamente todos los partidos y gobiernos de América
Latina. Puede decirse que “en América Latina, igual que
en otras regiones de democratizacion reciente, el renovado
interés por las reglas formales ha estado estrechamente
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vinculado con el resurgimiento de la democracia” (Schedler,
2000: 473).

No todas las reformas pueden agruparse en estas dos amplias
categorfas a las que hicimos referencia precedentemente
(reeleccion y reforma del Estado). Otros dos conjuntos de
reformas, no siempre independientes de las mencionadas,
han ido instituyéndose en la region, como lo sugerimos al
inicio de este trabajo. Estos dos conjuntos hacen referencia
a las transformaciones de los sistemas electorales y a la
expansion de los derechos ciudadanos, particularmente los
de los grupos mds vulnerables y los de las minorias.

Si bien presentes en practicamente todas las reformas, de
hecho la reeleccién constituye un elemento central de los
sistemas electorales al que separamos por tratarse de uno
de los componentes mds controvertidos de los cambios
constitucionales, las transformaciones de los sistemas
electorales adquirieron particular importancia en aquellos
paises, como en los casos de Brasil, Chile o México, en
que los regimenes previos a las transiciones democraticas
habfan definido las reglas de la competencia politica.

En cuanto a los derechos, se han ido dando pasos, con
diferente intensidad y extension, hacia el reconocimiento
de los derechos sociales, de las mujeres y de los grupos
indigenas. Estas transformaciones han generado amplios
debates y algunos de ellos, si bien parte integrante de los
idearios politicos del pensamiento de izquierdas, se han
constituido en una creencia comdn de los diversos partidos
de la region.
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Una ausencia marcada en términos de las decisiones
constitucionales claves hace referencia al poco
cuestionamiento hacia las formas de gobierno. AGn cuando
muchos paises han adoptado constituciones nuevas
(Brasil, Perli, Colombia, Venezuela, Ecuador, Bolivia, por
mencionar los mas destacados) el presidencialismo en la
region ha sufrido modificaciones minimas, cuando no ha
sido exacerbado.

De manera paralela a este espiritu reformista, los politélogos
han discrepado en cuanto a la pertinencia y efectividad de
estas decisiones. Shifter y Joyce sostienen que “el enfoque
constitucional para forjar una nueva unidad nacional o un
consenso de gobierno ha sido, en algunos casos, no sélo
superficial, sino contraproducente. El proceso de reforma de
la Constitucion, que suele durar varios afos y requerir capital
politico considerable, en muchos casos va en detrimento
de las prioridades politicas urgentes. Puede que valga la
pena invertir en una nueva Constitucién en determinadas
circunstancias, pero los costes de oportunidad son reales y
significativos [...] La elaboracién de una nueva Constitucion
resulta en ocasiones un proceso traumatico para un pais,
ya que puede desbaratar alianzas ya de por si fragiles y
sembrar las semillas de una prolongada amargura politica
[...] El trastorno se vuelve atin mas grave cuando el proceso
de reforma constitucional es improvisado, reaccionario o
carece de direccion” (Shifter y Joyce, 2008: 57-58).

En ese mismo sentido, el trabajo de Maxwell Cameron que se
presenta en este volumen sostiene que “Aunque en cada caso
el objetivo especifico del cambio constitucional es mejorar
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la democracia, esta lejos de ser obvio que el referido cambio
sea ni necesario ni suficiente para ese propdsito” (p. 15). Al
igual que Shifter y Joyce (2008), y situando su atencién en
los casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela, Cameron alerta
sobre los costos del fundacionalismo que suponen estas
nuevas constituciones, asi como por el hecho de que “[...]
mientras mas fuerte sea el desafio al orden constitucional
—lo que hard mas probable que el esfuerzo por una reforma
constitucional tenga éxito— sera mas probable que el nuevo
orden sea confeccionado a la medida de aquellos en el
poder. Un documento hecho a la medida de los actuales
titulares inspirard menos, no mas, acuerdos en los aspectos
esenciales de la constitucion” (pp. 16-17).

Ambos trabajos resaltan, asimismo, que los problemas
deben buscarse en otros lados y no en las constituciones.
Shifter y Joyce basandose en el mismo referente empirico
que observa Cameron aseveran que “las tradicionales y
desacreditadas clases dirigentes andinas se han venido abajo
y los politicos desconocidos o recién llegados han llenado
ese vacio. Frente a una fuerte presion interna por el cambio
y la necesidad de reformar un sistema corrupto, elaborar
una Constitucion se ha convertido en la estrategia para
satisfacer estas demandas vy, al mismo tiempo, consolidar
el poder. Aunque esté disefada para forjar un nuevo
consenso nacional, una asamblea constituyente puede
tener el efecto contrario y polarizar ain mas una sociedad
dividida. Aunque el proceso se desarrolle sin sobresaltos,
hace perder de vista otras prioridades y tiene un impacto
limitado sobre los principales puntos débiles, como la
corrupcion y la inseguridad” (Shifter y Joyce, 2008: 66).
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Cameron, por su parte, ubica el problema en la debilidad del
estado de derecho y la erosién de la separacién de poderes
y sostiene que “[...] es poco probable que las reformas
constitucionales prevengan lo que es, probablemente, el
problema mads critico que enfrentan las democracias en la
region: la tendencia de los lideres electos de gobernar en
los margenes de la constitucion” (p. 19). Ademas, continda
el autor, “La democracia es vulnerable en ciertos paises
latinoamericanos, no principalmente debido a anacronismos
o perversidades en el disefio constitucional ni por causa del
presidencialismo, sino por lo precario del Estado de Derecho”
(p- 21). A pesar de ello y, de acuerdo con Cameron,
“Las legislaturas latinoamericanas producen extensas
legislaciones, buena parte de las cuales no es aplicada. Las
cortes ejercen un considerable poder coercitivo, pero no
tienen independencia suficiente para interpretar y aplicar
imparcialmente las leyes. Y los presidentes actdan en los
mdrgenes de la ley, con frecuencia asumiendo funciones
legislativas y judiciales que abren la puerta a los abusos
de poder y corrupciéon. En consecuencia, el publico en
general percibe que los gobiernos son ineficaces e injustos.
Es precisamente en este contexto donde surge la demanda
por lideres cesaristas, que puedan abordar los problemas de
accion colectiva que no han sido resueltos. La solucién, sin
embargo, se derrota a si misma, porque ni se dirige a la raiz
del problema ni supera sus manifestaciones en formas que
sean sostenibles o institucionalizables” (pp. 28-29).

Parece exagerado trasladar el problema de las democracias
andinas a todos los paises de la regién. Resulta
también desmesurado suponer que todas las reformas
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implementadas resultan de por si conflictivas, innecesarias
y contraproducentes. Es probable que los contextos de
realizacién constituyan un elemento de inestabilidad que
contribuyan al debilitamiento del estado de derecho y a
la posibilidad de un retorno a las constituciones previas
mediante alguna ruptura institucional, pruebas de ello
no estdn ausentes en América Latina (lo sucedido con
la reforma constitucional de 1949 en Argentina podria
servir de ejemplo). No obstante, dar por descontada la
incapacidad de negociacién de los lideres andinos actuales
para instaurar acuerdos basicos en torno a las instituciones
podria ser tan aventurado como suponer que las demas
democracias de la regién no puedan encarar procesos de
reforma constitucional en contextos diferentes. Es cierto
que “una importante condicién de la conducta predecible
es la capacidad de hacer comunicaciones creibles sobre
lo que uno hard en futuras circunstancias. Las sociedades
en las que semejantes declaraciones de intencién son ipso
facto creibles gozan de mayor estabilidad que aquellas
sociedades en las que la credibilidad depende de si
redunda en el futuro interés del declarante hacer lo que
él ha anunciado que hard” (Elster, 1989[1982]: 308). Sin
embargo, llevado al extremo este razonamiento nos coloca
frente a la imposibilidad de cualquier cambio institucional,
lo cual es tan contraproducente como promoverlo sin el
suficiente consenso social. Las advertencias de Cameron,
no obstante, deben formar parte de todas las estrategias de
eficientizacion del sistema politico.

En las antipodas de la argumentacién de Cameron se
encuentra la reflexion de Cansino (2004). Este autor asevera
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que México vivié una transicién atipica, lenta, continua,
gradual y limitada, en la que las élites politicas priistas
nunca perdieron el control. Mucho menos consistié en una
transicién pactada. La falta de un pacto que garantizara el
disefio y la aplicacion de nuevas reglas del juego llevé a
México a vivir una especie de limbo, donde conviven el
entramado institucional del antiguo régimen con valores y
practicas democraticas. De alli la crisis que vive el pais en
la actualidad y el desafio de emprender una reforma del
Estado. Mds especificamente, la crisis seria la consecuencia
de que las autoridades emanadas de la alternancia politica
no promovieron, impulsaron, negociaron ni pusieron en
marcha un nuevo ordenamiento constitucional.

Este razonamiento, particularmente radical, olvida
que “con sélo permitir elecciones libres y respetar su
veredicto, México ha logrado transformarse en un régimen
presidencial democratico mediante un proceso sostenido y
fluido” (Sartori, 1994[2004]: 222). Tal vez sea demasiado
inadecuado hablar de mecdnica del cambio politico
como lo hacen Becerra, Salazar y Woldenberg (2000), no
obstante, se puede afirmar que un conjunto de cambios
constitucionales parciales en el 4dmbito del sistema
electoral permitié que “casi de la noche a la mafana un
hiperpresidente fue sustituido por un hipopresidente”
(Sartori, 1994[2004]: 224). Las necesidades de cambio
institucional no acabaron alli, sin embargo el proceso
incremental acordado entre las fuerzas politicas mostré
una eficacia no exenta de complicaciones.
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Frente a las dificultades presentadas en las elecciones
presidenciales de 2006 se planted en México un conjunto
de reformas de segunda generacién, mismas que aborda
Murayama en el texto inserto en este volumen. Después
de establecer las condiciones de la competencia electoral
mediante la reforma fundacional de 1996, las elecciones
de 2006 pusieron al descubierto vacios normativos e
insuficiencias que terminaron por sobredimensionar la
influencia del dinero y de los medios de comunicacién
en los resultados de las contiendas electorales. El trabajo
de Murayama sintetiza de manera didfana los diagnésticos
y soluciones propuestos por la reforma electoral de 2007
en el pais y abre la puerta a la reflexién de acuerdo con
la cual mas alla de las criticas al incrementalismo y a la
utilidad del cambio de reglas es posible perfeccionar el
funcionamiento del sistema politico a partir de acuerdos.

La tarea de construir sélidos, eficaces y justos sistemas
politicos nos coloca frente a la necesidad de la innovacion.
Los desafios apenas han sido abordados. La solucién de
algunos implica la aparicién de nuevos. No cambiar o
confiar que todo se habra de remediar mediante un cambio
de reglas parecen igualmente utépicos.
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Peformao constitucional y democracia en
América Latina en la actualidad’

Maxwell A.Cameron

Los impetus detras de la reforma constitucional

AMERICA LATINA ESTA SIENDO BARRIDA por una ola de cambio
constitucional, especialmente en las mads fragiles
democracias regionales. En Venezuela y Bolivia se ha
convocado a asambleas constituyentes, las cuales han sido
también propuestas por el presidente de Ecuadory los lideres
de la oposicién en México y Perd. Aunque en cada caso el
objetivo especifico del cambio constitucional es mejorar la
democracia, esta lejos de ser obvio que el referido cambio
sea ni necesario ni suficiente para ese propésito. Uno de
los principales obstiaculos para la profundizacién de la
democracia en América Latina es la debilidad del Estado de
Derecho. Como Guillermo O’Donnell ha demostrado, los

* Titulo original “Constitutional Reform and Democracy in Latin America
Today”, traduccién de Cynthia Araceli Ramirez Pefialoza. La investigacién
para el articulo fue apoyada por una beca del Consejo de Investigacion
en Ciencias Sociales y Humanidades de Canada.
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regimenes democraticos requieren un estado legal capaz
de respaldar los derechos y las libertades universales de
igualdad ciudadana (O’Donnell, 2001, 2004). El cambio
constitucional no es siempre necesario para reforzar el
Estado de Derecho; de hecho, el proceso de cambio
constitucional puede incluso mermar tanto el imperio de la
ley como el respeto por la constitucion.

El deseo de cambiar la constitucién surge de un instinto
muy humano —quizd demasiado humano. Claudio Lomnitz
(2006) lo ha llamado “fundacionalismo”, un regreso a
los origenes, el deseo de una segunda oportunidad. El
fundacionalismo significa un esfuerzo de hacer bien lo
que ha estado mal, ha sido traicionado o sofocado, ya
sea un proyecto bolivariano no completado, un elusivo
sincretismo de culturas indigenas y europeas, una
transformacion revolucionaria truncada o el incompleto
logro del liberalismo de la llustracién. Incluso este mismo
sentimiento de traicién, esta necesidad de rectificacion
puede dar como resultado la impaciencia hacia el
adversario. Cuando a los adversarios se les asigna el papel
de enemigos que han traicionado a la nacién o a su pueblo
—aquellos que traicionaron a Bolivar, aquellos responsables
por cinco siglos de sufrimiento étnico, aquellos que
vendieron la revolucién, aquellos que resisten el progreso
y la llustracién— es probable que el constitucionalismo sea
la primera victima de la consiguiente batalla.

Hay otra ironfa: mientras mas fuerte sea el desafio al
orden constitucional —lo que hard mas probable que el
esfuerzo por una reforma constitucional tenga éxito— serd
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mads probable que el nuevo orden sea confeccionado a la
medida de aquellos en el poder. Un documento hecho a la
medida de los actuales titulares inspirard menos, no mas,
acuerdos en los aspectos esenciales de la constitucion. De
esto no se deriva que nunca sean necesarias las reformas
constitucionales ni que deba oponerse por principio a ellas.
Necesariamente, las constituciones se vuelven anacroénicas;
si han de permanecer como documentos vivos, deben
evolucionar y adaptarse. El cambio constitucional, sin
embargo, no debe tomarse a la ligera.

Las constituciones son parte de la gramatica de la politica.
Una gramdtica implica tanto reglas fijas como la posibilidad
de contenido innovador. Las reglas invariables aseguran que
el significado de las acciones que fluyen de la constitucién
permita construir un mundo de sociabilidad basado en
acuerdos. Y, sin embargo, la interpretacién constitucional
de las reglas debe ser lo suficientemente abierta como para
adaptarse a nuevas exigencias y posibilidades.

Hay ciertos elementos constantes en todas las constituciones:
[lamémosles reglas constitucionales universales.! Las
constituciones que no veneran estas reglas, o que fallan
en asegurar su puesta en practica, no son realmente
constituciones. La mas importante de estas reglas es la
separacion de poderes. Para reiterar la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano, un Estado que

' Aristételes (1998), por ejemplo, fue el primero en notar que todas
las constituciones contienen elementos deliberativos, ejecutivos y
judiciales.
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no separe las ramas del gobierno en poderes legislativo,
ejecutivo y judicial carece de constitucién. La ironfa mas
grande es que algunos esfuerzos de reforma constitucional,
como la revolucién bolivariana en Venezuela, hayan
tenido como consecuencia mejoras en asuntos periféricos,
mientras que erosionaron la separacién de poderes, la
cual es un fundamento constitucional. En tales casos, no
se justifican pequefias mejoras en la constitucién, dado
el deterioro del constitucionalismo que ocurre durante
el proceso de reforma. ;Qué bien puede representar un
magnifico capitulo en derechos humanos si, al mismo
tiempo, se erosiona el control civil sobre las fuerzas
coactivas del estado?

Sin la separacién de poderes, el Estado de Derecho
es insostenible, porque pierde una critica garantia
organizacional. En consecuencia, los esfuerzos de reforma
constitucional que minan la separaciéon de poderes
también amenazan el Estado de Derecho. Los impetus
detrds de la reforma politica en América Latina pueden
estar parcialmente mal encaminados. En lugar de dedicar
valiosos tiempo y recursos politicos a complicadas y
politicamente complejas asambleas constitucionales,
seria mejor abocar los esfuerzos directamente a la mejora
del imperio de la ley.? La reforma constitucional no es
necesaria para evitar los problemas que la democracia ha
presentado en afos recientes, incluso en algunos casos

2 Concretamente, mejorando la independencia judicial, perfeccionando el
acceso a la justicia y reduciendo el retraso de la ésta.
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ha resultado una distraccién para tratar esos problemas
o los ha exacerbado. En particular, es poco probable
que las reformas constitucionales prevengan lo que es,
posiblemente, el problema mas critico que enfrentan las
democracias en la regién: la tendencia de los lideres electos
de gobernar en los margenes de la constitucion.

Podria argumentarse que México necesita reformas
politicas para evitar el tipo de conflictos que surgieron en
la eleccion de 2006. Tal vez una segunda vuelta electoral
para la presidencia habria establecido un ganador mas
decisivo, evitando el descuerdo en cuanto a quién gané
el dos de julio de 2006. En ese caso especifico, una
segunda vuelta habria sido dtil. Sin embargo, las segundas
vueltas crean otros problemas, como la proliferacion de
candidatos. También otorgan al presidente la legitimidad
que procede de una mayoria absoluta del voto popular sin
proporcionar una mayoria trabajadora en la legislatura. En
cualquier caso que haya una segunda ronda electoral no es
esencial, en términos constitucionales.

El problema de fondo en la crisis en México del 2006 no
fue el contenido de la constitucién, sino su capacidad de
servir como mecanismo de coordinacion y resolucién de
conflictos. Hubo muchas acusaciones de comportamiento
inconstitucional, y algunos sectores reclamaron por una
nueva constitucion. Sin embargo, la reforma constitucional
no era necesaria para superar la crisis: la conformidad con
la constitucién, no su contenido, era el asunto.
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En la primera oracién de Political Order in Changing
Societies (Orden politico en sociedades cambiantes),
Samuel Huntington (1968: 1) dijo que la “mas importante
distincién politica entre los paises concierne noa laforma de
gobierno, sino al grado de gobernabilidad”. Le falté sefialar
que la forma y el grado de gobierno estan relacionados:
algunos tipos de regimenes son mas robustos que otros. Hay
una analogia en materia de democracia constitucional. El
tipo de constitucién no importa tanto como el grado en que
hay conformidad con la constitucién. Conformidad con el
presidencialismo requiere atencién especial a problemas
particulares a los cuales da origen.

Con todo lo que se ha hablado de cambio constitucional,
en ningln lugar de América Latina, que yo sepa, se ha
propuesto seriamente cambiar el tipo de constitucion.
Debido a todo el esfuerzo que conllevan las asambleas
constitucionales, las actuales diferencias entre las
constituciones previas y las posteriores son minimas
(comparense la constitucion bolivariana de 1999 con
la constitucién de Venezuela de 1961). Ninguno de los
principales partidos estd proponiendo nada tan radical
como abandonar el presidencialismo a favor de un
sistema parlamentario.’

* Bolivia adoptd ciertos rasgos de parlamentarismo en un periodo temprano
de reforma constitucional.

20
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Una mirada a las teorias
de la democracia constitucional

LA DEMOCRACIA ES VULNERABLE en ciertos paises
latinoamericanos, no  principalmente  debido a
anacronismos o perversidades en el disefo constitucional
ni por causa del presidencialismo, sino por lo precario del
Estado de Derecho.* ;Qué significa Estado de Derecho y
por qué es tan importante en una democracia?

El término Estado de Derecho denota un orden
constitucional. Todas las constituciones hacen tres cosas:
crean una legislatura que hace leyes; crean la judicatura,
que imparcialmente aplica las leyes en cada caso; y en
consecuencia ubican el poder ejecutivo bajo el imperio
de la ley.> En un Estado de Derecho, todas las ramas de
gobierno cumplen la ley; ninguna persona o dependencia
gubernamental esta por encima de la ley. La importancia
del Estado de Derecho en la democracia ha sido
minusvalorada por la teoria democrética —incluyendo sus
variantes racionalista, liberal y deliberativa. Esto es debido
a que los europeos y los estadounidenses, quienes con
demasiada frecuencia toman como un hecho la presencia

IS

Los problemas del presidencialismo —las legitimidades duales de la eleccién
directa del ejecutivo y de la legislatura, el rigor de los términos ya fijados
y la légica de “el ganador lo toma todo” de las elecciones presidenciales—
son reales, pero son mds propensos a causar inestabilidad politica cuando
el ejercicio de la ley es débil (Cameron, Blanaru y Burns, 2007).

Esta concepcién de constitucion es consistente con Montesquieu y
Madison, asi como con mucha de la subsecuente teoria sobre las
constituciones.
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de un Estado de Derecho, han producido buena parte del
corpus de la teoria democrética.

Una de las mas influyentes escuelas contemporaneas de teoria
democrética, la escuela econémica de la “eleccion racional”,
define la democracia electoral como un sistema en el cual
los partidos pierden las elecciones (Przeworski, 1991, 2005;
Przeworski et al., 1996).° Es decir, la democracia significa
ni mds ni menos que elecciones libres y justas, o lo que
Robert Dahl (1971) llamé poliarquia. Desde esta perspectiva,
las constituciones son reglas que sirven como mecanismos
de coordinacién (Weingast, 1997). Son reglas como otras
cualesquiera, excepto que son mds dificiles de cambiar.

La idea de que las constituciones sirven como mecanismos
de coordinacién es dtil, hasta cierto punto. Es cierto que
las constituciones sirven para coordinar las estrategias
y las selecciones de los individuos. Sin embargo, en la
perspectiva de eleccién racional, las propias reglas surgen
de la conducta egoista de los individuos, y se entienden
mejor como enddgenas a la lucha politica. Y sin embargo,
las constituciones son, mds frecuentemente, factores
exdégenos mds alla de los calculos de los actores racionales.
Forman parte de lo que Karl Popper (Popper y Eccles,
1983) llama el “Mundo 3”, productos de la mente humana
materializados en cosas objetivas, como las instituciones.
Las constituciones conllevan intenciones, decisiones,

© La perspectiva de la eleccion racional tiene sus raices en el trabajo de
Joseph Schumpeter (1975) y Anthony Downs (1957).
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y resulta que se han convertido en factores sociales de
peso, que dan textura y forma a la vida politica. En este
sentido es verdad que son dificiles de cambiar, pero ése
no es su rasgo definitorio. Son dificiles de cambiar porque
son reglas constitutivas, como las reglas de un juego. No
solo estructuran el rango de opciones factibles, sino que
también dirigen la actividad mental de los jugadores en
formas que definen las identidades de los participantes
y sus mapas cognitivos o representaciones del mundo.
Cuando operan, estabilizan las expectativas en formas que
fomentan la accién colectiva.

Otra teoria de la democracia va mds alld del minimalismo
de la eleccion racional y pone énfasis en que la democracia
es mas que elecciones, también tiene que ver con cémo
aquellos en el poder gobiernan (Linz y Stepan, 1996).

Especificamente, los gobiernos deben ser limitados en
cuanto a lo que concierne a los derechos y libertades
fundamentales, en ausencia de los cuales no puede
ponerse fin al conflicto ni puede haber libertad personal.
En esta perspectiva liberal, las constituciones son contratos
en los cuales entregan condicionalmente algunas de sus
potestades a cambio de un gobierno limitado. La doctrina
de separacion de poderes —la idea de que si quieres libertad
debes dividir las ramas del gobierno en tres instancias,
la legislatura, la judicatura y el ejecutivo- es una parte
fundamental de esta perspectiva.
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El problema con la perspectiva liberal no es que los contratos
implican aplicacién —objecién hecha por los tedricos de la
eleccion racional (Ordeshook, 2002)- sino mds bien que la
separacion de poderes se reduce a una mera doctrina, que
ademas es histéricamente especifica. En la teoria liberal,
la separacién de poderes es una mdxima —una demanda
normativa, no teérica. Peor adn, es una maxima que
se aplica sélo bajo ciertas condiciones, que resultan ser
aquellas que dan lugar a la democracia liberal. Sin embargo,
si la democracia requiere un consenso liberal, un espiritu
particular de constitucionalismo, entonces s6lo unos pocos
paises pueden tener democracias plenas (o “consolidadas”).
Dado que el espiritu del constitucionalismo no es universal,
pareciera que, al menos desde la perspectiva liberal, la
democraciafuera de las sociedades liberales tendria siempre
una precaria existencia. Guillermo O’Donnell (1996) ha
demostrado los presupuestos teolégicos y eurocéntricos
que sostienen esta vision.

Uno de los mas emocionantes nuevos avances en la
teoria de la democracia se presenta bajo la rdbrica de la
democracia deliberativa. De acuerdo con los demdcratas
deliberativos, la democracia es un sistema en el cual
aquellos que estdn en el poder deben proporcionar razones
para sus acciones y defenderse de la critica (Habermas
1996a, 1996b; Nino, 1997). Las constituciones son
estructuras discursivas basadas en actos de habla. Desde
esta perspectiva, la separacién de poderes se caracteriza
por tres [6gicas distintivas de la argumentacion. Primera, la
publicidad del debate legislativo fomenta el uso de larazén
publica hacia el bien comdn. Segunda, la independencia
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judicial asegura que la interpretacién y aplicacién de la
ley esta libre de consideraciones politicas. Finalmente,
el ejecutivo asegura que las acciones administrativas
que sean necesarias, pero no auto-ejecutables, sean
implementadas de acuerdo con la ley.

Dado que la perspectiva deliberativa busca reconstruir
las bases normativas de las instituciones liberales, su
abstraccion se aleja de los muy concretos problemas
que confrontan las nuevas democracias, donde las bases
normativas son precarias. En un esfuerzo para lograr que
la democracia deliberativa tenga tanto mayor concrecion
como relevancia para las nuevas democracias, es (til
reorientar la atencion a los problemas de coordinacién y
accion colectiva que dan lugar al constitucionalismo.

Argumento que la separacién de poderes debe ser
entendida como un proceso, o posibilidad, vinculada
al uso del texto para coordinar las acciones colectivas a
gran escala y las comunidades politicas permanentes. La
difusion de la lectura y la escritura da lugar a la ley escrita
y las constituciones. Las constituciones especifican tres
monopolios: (1) un monopolio sobre la producciéon de la
ley; (2) un monopolio sobre la interpretacién y aplicacion
de la ley; y (3) un monopolio sobre el uso de la fuerza
dentro de la ley. Una erosién del Estado de Derecho ocurre
cuando estos monopolios no se mantienen dentro de la ley
o la préctica constitucional.

Bajo tales condiciones, la democracia sufre en dos formas:
ciertos tipos de abuso del poder no estan limitados, y
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ciertos usos legitimos del poder no se permiten. Esto es,
si un grupo o un individuo controla toda la jurisdiccién y
competencia de mas de una rama del gobierno, entonces
no sélo esta en riesgo la libertad (que es el argumento mds
usado por los liberales), sino que ademas es muy probable
que surjan problemas en el uso de textos legales para
coordinar acciones colectivas. Estos problemas pueden
incluir: (1) incertidumbre sobre qué dice la ley y quién
legisla; (2) si la ley es imparcial o usada con fines politicos;
y (3) si el uso de la fuerza est dentro de la ley. Estos, a su
vez, crean problemas de coordinacién. Por ejemplo, uno
de los principales propésitos de las elecciones es decidir
quién tiene el derecho de ocupar una oficina pablica, pero
si no se confia en que las autoridades electorales contaran
los votos con honestidad—o porque son parcializados,
como el Perd en 2000, o porque son débiles ante las
autoridades, como Zimbabwe en 2008—es mas probable
que surjan desacuerdos sobre quién gané.

Constituciones y democracia en
América Latina hoy

CONSIDERESE UN CONJUNTO DE FACTORES estilizados basados
en las recientes crisis constitucionales en América Latina.
Una presidenta es electa con lo que ella cree que es un
mandato sustancialmente popular para llevar a cabo
grandes iniciativas politicas. Enfrentada a obstaculos
politicos —obstruccién por parte del congreso, oposicion
dentro de su propio partido, corrupcién o inercia en la
burocracia, barreras legales— la presidenta teme que su
agenda no pueda ser llevada a cabo. Por tanto, pasa por
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encima de instituciones parlamentarias existentes, declara
emergencia y apela directamente a la gente buscando su
confianza y fe, conforme empieza a implementar su agenda
a través de una rafaga de decretos. Es posible que ella vaya
tan lejos como para cerrar el congreso y purgar las cortes,
medidas ampliamente populares. Sin embargo, libre de las
perspectivas legislativa y judicial, su gobierno se infesta de
problemas internos —la corrupcién y el abuso del poder se
vuelven cada vez mas dificiles de contener, y la oposicion,
que ya no quiere operar dentro del marco constitucional,
empieza a buscar formas para destituir a la presidenta por
cualquier medio necesario. Se ha establecido el escenario
para un gran arreglo de cuentas.

;Como pueden nuestras teorias de la democracia enfrentar
tal situacién? Los racionalistas pondrian énfasisen que lasreglas
democraticas deben ser respetadas de manera que nadie sepa
con anticipacion quién ganara las elecciones, y que nadie trate
de alterar los resultados electorales, después de las votaciones.
Asi, tales episodios dan lugar a serias preocupaciones, tanto
porque alteran los resultados después de la votacién, como
porque generan el espectro de la incertidumbre del futuro
electoral. Sin embargo, tal perspectiva no captura la dindmica
de la interrupcién o de sus consecuencias. No nos dice cudl
deberia ser la competencia especifica del ejecutivo ni de la
legislatura, ademas de que tampoco informa sobre el judicial.
Basta con que se restaure una competencia de partidos para
que la democracia sobreviva, independientemente de la
erosion del imperio de la ley, la pérdida de la independencia
judicial y la centralizacién de los poderes que sobreviene a
tales episodios.
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Los liberales expanden nuestra visién para incluir no
sé6lo si las elecciones son inciertas a priori y respetadas
a posteriori; también les interesa si el gobierno gobierna
democrdticamente, y en este caso podrian denunciar
que el gobierno actla despdticamente. Sin embargo,
supongamos, dado este argumento, que hay cada vez un
apoyo mas amplio a la presidencia. Esto ubica a los liberales
en la incémoda posicion de formular un caso estrictamente
negativo: la democracia no debe ser manipulada porque
esto conduciria al abuso del poder. Sin embargo, el piblico
apoya que el presidente actde contrariamente a las reglas
constitucionales, con la esperanza explicita de satisfacer
los fines colectivamente deseados que no pueden,
seglin parece, ser alcanzados con los actuales acuerdos
institucionales. Por tanto, pareciera que los liberales
defienden instituciones disfuncionales o que ofrecen
consuelo al desesperado: la democracia no puede operar
bajo estas condiciones “no-liberales” (Zacharia, 2004).

La versién modificada de la democracia deliberativa que
he bosquejado se basa en las perspectivas racionalista
y liberal con el fin de ofrecer una mejor defensa de la
separacion de poderes; la cual consiste en la necesidad de
una democracia que responda a la voluntad de la mayoria
sin comprometer los derechos y las libertades individuales.
Desde esta perspectiva, la separacién de poderes permite
la accién colectiva alrededor de la ley escrita. El episodio
que acabo de describir surge porque la ley no impera.
No da textura y forma a las interacciones sociales.
Las legislaturas latinoamericanas producen extensas
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legislaciones, buena parte de las cuales no es aplicada. Las
cortes ejercen un considerable poder coercitivo, pero no
tienen independencia suficiente para interpretar y aplicar
imparcialmente las leyes. Y los presidentes actian en los
margenes de la ley, con frecuencia asumiendo funciones
legislativas y judiciales que abren la puerta a los abusos
de poder y corrupcién. En consecuencia, el publico en
general percibe que los gobiernos son ineficaces e injustos.
Es precisamente en este contexto donde surge la demanda
por lideres cesaristas, que puedan abordar los problemas
de accién colectiva que no han sido resueltos. La solucién,
sin embargo, se derrota a si misma, porque ni se dirige a la
raiz del problema ni supera sus manifestaciones en formas
que sean sostenibles o institucionalizables.

El caso de separacién de poderes, por tanto, radica en las
formas en que permite al estado coordinar las acciones
de individuos alrededor de objetivos colectivamente
deseados. Los problemas de accién colectiva pueden
superarse mejorando la aplicacién, o mejor especificando
la jurisdiccién y la competencia de las oficinas del estado,
e impulsando la capacidad de toda la gente para participar
como iguales en el autogobierno, tanto como ciudadanos
(haciendo las leyes directamente o a través de sus
representantes) como sujetos (cumpliendo con las leyes). El
progreso en esta linea requiere lo que Guillermo O’Donnell
(2001) llama una apuesta democrdtica: los ciudadanos
acuerdan permitir que sus acciones sean gobernadas por
las leyes a cambio de beneficios piblicos que son posibles
mediante el actuar comun; mientras tanto, los gobernantes
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renuncian a los usos arbitrarios y corruptos del poder a
cambio de mayor poder colectivo generado por gobernar
un cuerpo bien portado de individuos.

Conclusiones e implicaciones para México

MExico PARECE ECUANIME para entrar al debate sobre temas
de cardcter constitucional. Para ello, serd importante
separar asuntos de importancia esencial de aquellos que
son secundarios. También sera fundamental designar
un proceso de reforma estatal que el resultado no sera
peor que el punto de partida. La separacién de poderes
es un rasgo esencial del autogobierno constitucional,
que deberia ser respetado tanto en el proceso como en
el resultado de la reforma constitucional. Para que esto
suceda, sin embargo, debe estipularse fuertemente el caso
de la separacién de poderes.

La separacién de poderes no emerge espontdneamente de
las decisiones descentralizadas de los actores racionales
ni proviene del espiritu del constitucionalismo que existe
s6lo en algunas sociedades. La separacion de poderes es
un rasgo necesario de cualquier orden social en el cual las
acciones colectivas son coordinadas por medio de la ley
escrita y publica. Esta ley simultdneamente limita y permite
el poder del estado. Aunque pareciera un obsticulo
innecesario para usar el poder del estado para fines sociales,
con frecuencia es la separacién de poderes la que mina el
cumplimiento de los fines deseados por el colectivo. Un
caso positivo tanto como negativo puede plantearse a partir
de la separacion de poderes.
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En paises como México y otras partes de América Latina,
la ventaja de la separacién de poderes es especialmente
crucial. Aqui, el peligro de la tirania de la mayoria es
menos problemadtico que la exclusion de la mayoria del
ejercicio del poder, y el excesivo poder de las pequefias
minorias. Si la separacion de poderes se ve s6lo como
una forma de limitar las acciones del gobierno, entonces
encontrard pocos defensores. Encontrard mas defensores
si la muestra es convencida de que el Estado de Derecho
puede proporcionar las bases para un sistema politico con
la capacidad de atender las necesidades de la mayoria por
medio de la legislacion y el vigoroso ejercicio del poder
ejecutivo dentro del imperio de la ley.
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Dinero. medios y partidos.
lareforma electoral de 2007

Ciro Muroayarma

LA EXISTENCIA DE PARTIDOS PoOLiTICOS sOlidos, articuladores
y agregadores de intereses en sociedades diversas y
complejas, es una condicién indispensable para la
existencia y reproduccién de la vida democrética. Es por
ello que los partidos han alcanzado el rango de “entidades
de interés pablico” a nivel constitucional en México, lo que
concuerda con lo que sucede también en otras democracias
en las que, desde el siglo pasado, se asent6 el concepto de
Estado de partidos (Alcantara y Barahona, 2003).

Ahora bien, una vez que se reconoce la importancia de los
partidos para la vida politica —baste revisar lo que muestra
la experiencia internacional en este terreno, que indica
que ahi donde hay partidos con arraigo, genuinamente
representativos, estables, la democracia también es mas
fuerte y que, en cambio, donde los partidos son fragiles,
inestables, o inexistentes, la democracia también tiende a ser
mas débil o a desaparecer (Woldenberg, 2002: 57-64)- es
preciso asumir que esos partidos necesitaran de recursos, de
fondos econémicos para subsistir y cumplir con su misién.
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Latensién entre dineroy politica es, entonces, consustancial
a la vida democrdtica: los partidos politicos para ser
competitivos, para mantener sus estructuras y para pedir el
voto de sus conciudadanos necesitan recursos pero, a la vez,
la concentracién de dinero en alguna(s) fuerza(s) politica(s)
o a favor de ella(s) puede terminar por desnaturalizar la
contienda democratica hasta volverla mds un asunto de
poderio econémico que un ejercicio de ciudadania.

Por otra parte, en las Gltimas décadas, uno de los fenémenos
mas significativos de los procesos politicos en todo el orbe
es la mayor preponderancia, cada dia creciente, de los
medios de comunicacién masiva para la transmisién de
debates, ofertas, diagndsticos y propuestas politicas. Ello es
natural: en sociedades complejas y masivas, la democracia,
para ser tal, debe estar cerca del ciudadano, y son la radio y
la television medios que facilitan la comunicacién, acortan
distancias, multiplican auditorios y audiencias, hacen que
la “cosa publica” sea de conocimiento publico y al alcance
de (casi) todos. En efecto, para ser democratica la politica
debe pasar por los medios de comunicacién masiva.
Mas adn: no hay politica de masas, politica moderna, sin
medios de comunicacion (Trejo, 2001). Por eso, garantizar
el acceso de los partidos y candidatos, de las diferentes
ofertas politicas a los medios de comunicacion masiva es,
también, una condicién para el desarrollo de genuinas
contiendas electorales.

Por supuesto, la blsqueda de presencia de las ofertas

politicas en los medios también entrafia problemas: uno
evidente es el encarecimiento de las campanfias electorales
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por la compra de espacios en radio y televisién vy, otro,
quiza menos explicito es la influencia, el poder, de los
propios medios sobre la contienda politica y sobre los
actores politicos (Arredondo, 2008).

La tensién indisoluble entre dinero y politica ha dado lugar
a que las democracias contemporaneas se hayan hecho
cargo de la necesidad de regular esa relacion (Del Castillo,
1985; Del Castillo y Zovatto, 1999).

México no es la excepcidn, y una vez que se consigui6 en
el pais un sistema electoral que garantizara el respeto al
voto, y que se contd con un genuino sistema de partidos, el
tema de las condiciones de la competencia electoral cobré
plena centralidad. En nuestro caso se trata de una historia
reciente, a la vez que productiva. Apenas en la eleccion
presidencial de 1994 se cont6 con los primeros informes
del gasto de los partidos politicos en las campafias, y
en esa revisiébn se conocidé que el gobernante Partido
Revolucionario Institucional (PRI) habia erogado 8 de cada
diez pesos gastados ese afio por todos los contendientes
(IFE, 1995). Ello dio lugar a que en la reforma electoral de
1996, que modificd a la Constitucién y al Céodigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), se
desplegara un conjunto de normas tendientes a favorecer
tres grandes metas: a) la independencia de los partidos
politicos frente a los grupos de poder econémico, b) la
equidad en la contienda y, ¢) la transparencia en el origen
y destino de los recursos de los partidos politicos (Becerra,
Salazar y Woldenberg, 1997). También, la importante
reforma electoral de 1996 amplio el acceso de los partidos
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a los medios de comunicacion electronica, a través de
los Ilamados tiempos de Estado y posibilitando que los
partidos, y solamente ellos, compraran espacios y tiempos
en radio y television durante las campafias electorales para
hacer llegar sus mensajes a la ciudadanta.

A la luz de esa normatividad, México consiguié vivir
significativos adelantos en su vida politica que modificaron
el mapa de la representacién electoral y confirmaron el
estatus democratico del sistema politico (Salazar, 2004).
Con las nuevas reglas fue posible la real divisién de poderes,
una vez que el partido del presidente perdié la mayoria de
votos en el Congreso de la Unién, asi como la alternancia
en la presidencia de la repiblica (Becerra, et al., 2000).
Ahora bien, ya que en la historia de las sociedades no
hay terminales Gltimas, han surgido nuevos problemas y
también se han hecho evidentes deficiencias en las normas
de regulacion del dinero en la politica. Buena parte de esos
problemas, de forma oportuna, han sido atendidos con la
reforma electoral del afio 2007.

Me propongo en estas lineas exponer las coordenadas del
sistema de regulacion del dinero en la politica y del acceso
de los partidos politicos a los medios de comunicacién
electronica que rigié a lo largo de las elecciones federales
de 1997, 2000, 2003 y 2006. Después, pretendo explicar
los aciertos de esas disposiciones, asi como sus errores,
vacios e insuficiencias. Por Gltimo, se hace un recuento de
las reformas de 2007 y se explica su pertinencia.
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1. Las condiciones de la competencia electoral:
la reforma fundacional de 1996

1.1. Financiamiento piblico preponderante

A PARTIR DE 1996 St CONsSAGRO en la Constitucion que el
financiamiento publico a los partidos politicos, que reciben
en tanto entidades de interés piblico, deberia predominar
sobre el privado. Asi, no serian los recursos de particulares
los que determinarian en dltima instancia la solvencia
econémica de las fuerzas politicas. Ademas, se determind
que la bolsa total de recursos entregada a los partidos afio
con afo se repartiria de la siguiente manera: un 30% a
partes iguales entre todas las fuerzas con representacién en
el Congreso de la Unién y el 70% restante de acuerdo con
el porcentaje de la votacién alcanzada por cada partido
en la Gltima eleccion de diputados federales. Este disefio
buscé conjugar dos objetivos: por un lado reconocer las
diferencias de implantacién social que tienen los distintos
partidos, y que harian injusto otorgar el mismo monto de
recursos pulblicos a fuerzas con muy diferente respaldo
ciudadano —de ahf la parte proporcional del financiamiento
asociada a la votacién- y, por otro lado, evitar que el
financiamiento publico reprodujera en automatico las
asimetrias existentes entre los partidos, en beneficio de
los mas grandes —lo que dio lugar a la parte igualitaria del
reparto de los recursos.
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Cuadro 1. Distribucién del financiamiento
ordinario a los partidos, 1997-2006

Partido 1997 1998-2000 | 2001-2003 | 2004-2006"
PAN 25% 26% 28% 28%
PRI 42% 33% 31% 31%
PRD 19% 24% 13% 18%
PT 9% 8% 6% 7%
PVEM 2% 9% 8% 10%
Convergencia n.e. n.e. 5% 7%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de acuerdos del Consejo General del IFE.

* En 2005 se otorgd el registro a dos nuevos partidos, Alternativa
Socialdemécrata y Campesina, y el Partido Nueva Alianza, cada uno de
los cuales recibi6 el 2% del total del financiamiento ordinario.

La reforma constitucional de 1996 también establecié
que para los afos de elecciones federales los partidos
recibirian otro tanto de financiacién publica para cubrir
sus gastos de campania.

12
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Cuadro 2. Financiamiento por gastos de
campana 1997-2006

Partido 1997 2000 2003 2006
PAN 259,956,829 | 335,767,829 | 641,131,974 | 555,866,537
PRI 437,011,759 | 455,120,507 714,168,178 | 613,405,424
PRD 194,531,524 | 326,705,110 | 282,852,202 | 360,710,804
PT 92,994,947 105,152,662 142,868,662 | 135,071,426
PVEM 19,689,901 | 116,946,860 | 182,540,743 | 190,667,799
P. Card. 19,689,901 n.e. n.e. n.e.
PPS 9,844,951 n.e. n.e. n.e.
PDM 9,844,951 n.e. n.e. n.e.
cD ne. | 26,793,859 | 117,653,788 | 133,100,713
PSN ne. | 26,793,859 | 101,662,011 ne.
PAS ne. | 26,793,859 | 101,662,011 ne.
PARM n.e. 26,793,859 n.e. n.e.
PCD n.e. 26,793,859 n.e. n.e.
Dem. n.e. 26,793,859 n.e. n.e.
Soc.

P. Liberal n.e. n.e. 45,690,791 n.e.
Mex.

Méx. n.e. n.e. 45,690,791 n.e.
Posible

Fza. Ciud. n.e. n.e. 45,690,791 n.e.
Alter. n.e. n.e. n.e. 39,776,454
Soc.

Nueva n.e. n.e. n.e. 39,776,454
Alianza

Total 1,043,564,761 1,500,456,125.07 2,/421,611,942 2,068,375,613

Fuente: Elaboracién propia a partir de las actas del Consejo General del IFE.
n.e. no existia el partido en la eleccién de ese afio.
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1.2. Financiamiento privado con limites

Por otra parte, se permiti6 el financiamiento privado, pero
se acotaron tanto los montos de las aportaciones como
el tipo de donadores. Un primer limite fue que no podia
representar mas que el financiamiento publico a cada
partido. Se determiné asimismo que las donaciones de
simpatizantes no podrian sumar, por partido, mas del 10 por
ciento del total de recursos publicos ordinarios otorgada al
conjunto de partidos y ninguna persona, en lo individual,
podria hacer un aporte mayor al 0.05% del financiamiento
publico a partidos. La idea de esta disposicion es nitida: si
se otorgan ingresos puUblicos con criterios de equidad, es
pertinente impedir que por el lado de los ingresos privados
se generen concentraciones de dinero que desequilibren
la contienda.

Asimismo, en México no hay lugar para las donaciones
anoénimas a los partidos, por lo que cada fuerza politica ha
de entregar recibos por las aportaciones que le otorgan los
particulares y dar cuenta de ellas a la autoridad electoral.

En lo que toca a las fuentes de financiamiento privado,
el articulo 49 de la ley electoral federal estableci6 desde
1996 que:

No podran realizar aportaciones o donativos a los partidos
politicos, en dinero o en especie, por si o por interpdsita
personay bajo ninguna circunstancia: a) Los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial de la Federacién y de los Estados, y
los Ayuntamientos, salvo los establecidos en la ley; b) Las
dependencias, entidades u organismos de la administracion
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publica federal, estatal o municipal, centralizados o
paraestatales, y los 6rganos de gobierno del Distrito Federal; c)
Los partidos politicos, personas fisicas o morales extranjeras;
d) Los organismos internacionales de cualquier naturaleza; e)
Los ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones
de cualquier religion o secta; f) Las personas que vivan o
trabajen en el extranjero; y g) Las empresas mexicanas de
carécter mercantil.

Esta disposiciéon busca evitar el desvio de recursos
publicos hacia partidos o candidatos —préctica usual en el
pasado y que, incluso, ya es considerada un delito penal
en México-; también pretende salvaguardar a la politica
como un ejercicio soberano, sin injerencias externas;
mantener la separacion entre politica y religion que estd en la
base del Estado laico vy, finalmente, no dar espacio al trafico
de influencias que pudiera representar el financiamiento de
empresas mercantiles a las campanas politicas.

1.3. Acceso a los medios electrénicos
por parte de los partidos

En las sociedades masivas como la mexicana la
comunicacién a gran escala fluye, sobre todo, a través de
la radio y la television. Es por ello que la comunicacién
politica y la informacion electoral, si quieren ser
democrdticas, es decir, estar al alcance de la ciudadania,
deben aparecer en los medios electrénicos. Desde 1977,
cuando con la primera apertura politica del régimen
surgido de la revolucién mexicana se dio a los partidos
rango de entidades de interés pudblico, se abrieron los
[lamados “tiempos oficiales” en los medios electrénicos a
los mensajes de los distintos partidos politicos.
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En 1996 esta disposicion se reforz6 anadiendo a los
programas permanentes de los partidos —uno al mes de
quince minutos- y especiales —una hora de debate entre el
conjunto de opciones sobre un tema convenido entre ellas-,
los programas a lo largo de las campanas y estableciendo
que el Instituto Federal Electoral (IFE) habria de adquirir
espacios en radio y televisién para ser utilizados por los
partidos. Se trataba de 10 mil spots de 20 segundos en
radio y de 400 en television y cuyo costo no debia exceder
el 12 por ciento del financiamiento pdblico.

A lo anterior se incorporo la posibilidad expresa de compra
por parte de los partidos politicos de tiempos y espacios en
radio y televisién para difundir su propaganda. Eso si, se
fue claro en especificar que ningtn particular podria hacer
ese tipo de compras. La intencién de esta norma también
es clara: todo el disefio de equidad correria el riesgo de
verse trastocado si terceros irrumpieran en las campafias
con “gastos independientes” a los partidos, beneficiando a
unos candidatos y perjudicando a otros.

1.4. Gasto acotado

Si por el lado de los ingresos de los partidos la legislacion
se concibié como un estimulo a la equidad, lo mismo
ocurrié con la legislacion de 1996 por el lado del gasto
durante las campanas. Para tal fin se establecieron topes

' Articulo 48 del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) de 1996.
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a los gastos de campafia en todas las elecciones federales.
Asi, el IFE determina antes de cada eleccion el tope de gasto
por distrito electoral para diputados (existen 300 distritos
uninominales en México, de los que surge cada diputado y
el tope es idéntico en todos los casos), para senadores (en
este caso el tope de gasto de campana varia en funcién del
nimero de distritos que hay en cada entidad federativa) y
para presidente.

1.5. Fiscalizacion exigente

Todo el disefo previo careceria de sentido si no hubiese
facultades e instrumentos para verificar el cumplimiento
de la norma. La reforma electoral de 1996, ademds de
las modificaciones ya resefiadas, fue sustantiva también
porque fortalecié a las instituciones electorales, a los
arbitros de la contienda. En particular, dot6 de plena
autonomia frente al poder ejecutivo al Instituto Federal
Electoral y cred el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, dltima instancia en materia de controversias
electorales en el pais.

En lo que toca a la fiscalizacion de los ingresos y gastos
de los partidos, se dispuso por ley que en el maximo
o6rgano de decision del IFE auténomo, su Consejo General,
habria una Comisién de Fiscalizacién permanente, con
atribuciones como estas: la posibilidad de establecer,
mediante lineamientos y reglamentos, las modalidades que
debian cumplir los partidos en el registro de sus ingresos y
gastos y en la presentacién de sus informes; la capacidad
de vigilar, en todo momento, que los partidos cumplieran
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con las normas de financiamiento; pedir informes
detallados a los partidos politicos o a las Agrupaciones
Politicas Nacionales; ordenar auditorias y visitas de
verificacién, asi como la posibilidad de iniciar, de
oficio, procedimientos administrativos cuando se tuviera
conocimiento o se presumiera la violacién de alguna
norma en materia de financiamiento.

Ademds, a lo largo del tiempo en que corren las campafias
electorales, el IFE sigue con lupa lo que ocurre con el
principal destino de gasto de los partidos politicos y las
coaliciones electorales: la compra de anuncios en radio y
television. Lo hace a través de un monitoreo y contrasta esa
informacién con los reportes de los partidos.

En suma, las coordenadas fundacionales de la regulacion
del dinero y la politica en México son: financiamiento
publico predominante; financiamiento privado con limites;
acceso a medios por parte de los partidos politicos a través
de los tiempos del Estado y de la contratacién de anuncios;
gasto acotado durante las campafias y, por Gltimo, una
amplia fiscalizacion.
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2. Un balance del modelo mexicano
(1997-2006) de regulacion de las
condiciones de la competencia

2.1. Los avances significativos

CUALQUIER OBSERVADOR DE LA REALIDAD politica mexicana puede
reparar en que, a partir de 1997, el sistema de partidos
se hizo mas equilibrado y competitivo. Se emparejaron
los recursos de los partidos y, desde entonces, también
lo ha hecho su presencia y representacién nacional, en
particular de las tres fuerzas politicas que concitan mayores
adhesiones ciudadanas. Un buen botén de muestra es que
en todas las elecciones que siguieron a la reforma electoral
de 1996, ningin partido alcanz6 la mayoria absoluta
en la Camara de Diputados. Asi, en 1997 se inaugurd el
fenémeno de los “gobiernos divididos” que hasta la fecha
son una constante. Tres presidentes —Ernesto Zedillo en la
segunda mitad de su sexenio; Vicente Fox a lo largo de
toda su administracién y Felipe Calderén, en la legislatura
que inicié6 con su mandato-, al carecer de un respaldo
mayoritario en la llamada Camara baja, han tenido que
negociar con la oposicién toda iniciativa legal que quieran
hacer prosperar. Lo mismo ocurre con el Senado, que
en las dos ocasiones en que se ha renovado totalmente
después de la reforma de 1996 —2000 y 2006— cuenta con
una composicién plural y carente de mayoria en manos de
un solo partido. Asimismo, la alternancia fue una realidad
en el afio 2000, tras siete décadas de gobiernos surgidos
del partido heredero de la Revolucién mexicana, y en 2006
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tuvieron lugar las elecciones mas competidas de la historia
de México, a grado tal que la presidencia se decidié por
una diferencia de apenas el 0.56% de los votos.

Para decirlo en breve, la reforma de 1996 fue indispensable
para asegurar en México la existencia de un sistema de
partidos competitivo, con elecciones de prondstico
reservado, sin ganadores ni perdedores determinados de
antemano, es decir, con elecciones democraticas. He ahi
su gran acierto.

Sin embargo, la competencia politica, como es natural
en los procesos sociales, dio lugar a nuevos problemas
que, por lo mismo, la legislacién no atendia y, a la vez,
hizo evidentes algunas insuficiencias de la norma. A
continuacién se resumen esos problemas en ausencias,
insuficiencias y deficiencias.

2.2. Los vacios normativos

Un primer vacio que se hizo evidente en la ley fue el referido
al tema de las llamadas “precampanas” electorales. Como
se ha explicado en las lineas anteriores, la regulacién de
los gastos de campana se refiere precisamente s6lo a los
periodos oficiales de las mismas y, por lo tanto, la norma
venia siendo omisa en lo que se refiere a los ingresos y
gastos de quienes aspiran a alcanzar la nominacién de un
partido politico a una eleccién constitucional. Tuvo que ser
el IFE, a través de sus reglamentos de fiscalizacién, quien se
empezara a hacer cargo de este problema que, sin embargo,
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permanecié ausente del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales y de la Constitucion hasta 2007.

Otro de los asuntos no contemplados en la ley tiene que
ver con la no reglamentacién sobre lo que sucedia una
vez que un partido politico perdia su registro —esto es,
al no alcanzar al menos el 2% de la votacién nacional
emitida en alguna eleccion federal. En tanto que no habia
especificacién alguna, podia ocurrir que el conjunto de
activos adquiridos por un partido politico a lo largo de su
existencia —bienes muebles e inmuebles— o los recursos
en sus cuentas bancarias, cuyo origen en buena medida
fueron los recursos pablicos que recibié el partido, pasaran
sin mds a manos de particulares.

2.3. Las insuficiencias

Por lo que toca a las insuficiencias, el tema més relevante
es el de las herramientas de la fiscalizacién en manos
del Instituto Federal Electoral. A propésito de la campana
electoral del afio 2000, se detectaron y sancionaron dos
tramas de financiamiento ilegal cometidas, entonces, por
las dos principales fuerzas politicas del pais: el PRI y el
PAN (en alianza con el Partido Verde). El “Pemexgate” y
“Amigos de Fox” pusieron a prueba tanto el disefio legal
para llevar a cabo una exhaustiva fiscalizacion como al
Instituto Federal Electoral (IFE) quien, tras procesos de
investigacion no exentos de controversias, finalmente llegd
al fondo de los hechos e impuso dos sanciones que pueden
considerarse como histdricas: 1,000 millones de pesos al
PRI (la mas alta de las que se tenga noticia en los sistemas
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democraticos), y 545 millones a los partidos de la coalicion
Alianza por el Cambio que habia llevado a la presidencia
al titular del Ejecutivo en funciones.

En el transcurso de sus investigaciones, fue necesario que
el IFE contara con la colaboracién de distintos érganos
del Ejecutivo encargados de la procuracion de justicia, asi
como del sistema financiero mexicano y también del Poder
Judicial. En algunos casos la disposicién de colaboracion
fue evidente, en otros, las reticencias afloraron. Por ejemplo,
la Procuraduria General de la Repdblica contribuyd con el
IFE en la investigacién sobre el financiamiento irregular en
que estuvo inmiscuido el PRI, pero en cambio no entregd
conclusiones cuando se traté de indagar de las conductas
ilicitas cometidas por el PAN; las autoridades financieras,
la Secretaria de Hacienda y la Comisién Nacional Bancaria
y de Valores, por su parte, evidenciaron una sistemdtica
ausencia de voluntad para contribuir en las indagaciones
de la autoridad electoral, invocando para ello los secretos
bancario, fiduciario y fiscal, que estan obligadas a cumplir.
Fue necesaria la intervencion del poder judicial, primero
a través del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion y luego de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, para que la informacién bancaria ligada a la trama
de financiamiento irregular a la campana de Vicente Fox
pudiera ser conocida por el IFE. Las controversias acerca
de las herramientas de fiscalizacién del IFE se presentaron,
en efecto, porque no estaban del todo explicitadas en la
norma y ello hizo que las investigaciones se dilataran en el
tiempo (Cérdova y Murayama, 2006).
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2.4. Los errores

En materia de financiamiento piblico ordinario, en 1996
se dispuso que el monto total se calcularia a través de una
formula que incorporaba, como variable, al ndmero de
partidos politicos existentes. Asi, la llegada de mds partidos
significé incrementos de recursos para todos los actores,
en un contrasentido de la competencia que indicaria que a
mayor nimero de competidores menos ganancia para los
agentes preexistentes.

La redaccién del articulo 41 de la Constitucién, vigente
entre 1996 y 2007, establecia que en afno de elecciones
federales se daria un monto similar al de financiamiento
ordinario a cada partido para gasto de campafa, sin
distinguir entre una eleccion donde se sufraga por
presidente de la republica y se renueva por completo al
Congreso de la Unién de aquellas en donde sélo se elige la
Cémara de Diputados. Esto nos llevé al extremo de que en
las llamadas elecciones intermedias se entregasen recursos,
por concepto de gasto de campana, superiores a los topes
de gasto de campana que la propia ley fija. Es decir, se les
dio a los partidos mas dinero para gastos de campafia del
que se les permitié erogar.

Otra deficienciade laley serefiere ala compra de publicidad
en radio y televisién. Si bien el articulo 48, parrafo 1 de
la ley electoral, era nitido: “Es derecho exclusivo de los
partidos politicos contratar tiempos en radio y televisién
para difundir mensajes orientados a la obtencién del voto
durante las campanas electorales”, en ningin capitulo se
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establecieron sanciones para los particulares que violaran
esa disposicion. Ello dio lugar a que en la campafia de
2006, actores privados como el Consejo Coordinador
Empresarial quedaran sin sancién a pesar de que el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
establecio, al calificar aquella eleccién presidencial, que
la campafa en medios de tal organismo empresarial habia
violado expresamente la ley.

o4



itico democratica

Reflexiones de po!

Xw310°91'MMM ud d|qiuodsip A £00Z 9P OAew ap | 7 |9 OPEIOA ‘s3[e10)09|d
seuedwed se| ap sojsed A sosaidul so| e uoIdeZI|edsly ] 21qos 4| [op uswelp [op Jnued e eidoid uoideloqe|] @juaNny

0o1[qnd ojusiedURULY

uo ojsed op [e10L

%56 ¥19'S££'890'C 9€S'TL6'ELE'L 751'€£8'98¢€") S8€'660'885 [eoL
%TLL vSY'9LL'6€ £90'THL vy TTeLse’se S¥L'06€'6 Svd
%6TT vSY'9LL'6€ 1ST'1ST' L6 €92'726"LL 881'9/,T'61 IYNVd
%6 7¥6'788879 79€'859°SLS 0TS'6YL'Ert ¥¥8'805'CEL SOPOL 9p Udlg |9 10d
%08 YTT'€L0'P08 $69'€£0'TH9 968°£18'/8Y 66£'SSTHSL 0o1xgW Jod ezuery
%TLL 8£5'998°G5S 8S1'L¥T079 059'64S5L¥E 805'£99'TLT NVd
wuag/y (g) seuedwes ered (V) S001UQ[O9|S SOIpoW AL UB GIsED oIpes 1 isED P —

0002 9p seuedwed se| US BIIUOIIDD]R UOIDEIIUNWIOD 3P SOIPAW U 0)seD '€ olpen))

55



Dinero.medios y partidos. la reforma electoral de 2007

Una de las derivaciones negativas mas serias de la ley
surgida de 1996 tiene que ver con que se materializaron
campanias electorales mediaticas y caras. Los gastos en los
medios de comunicacion son el gran destino del costo de
las campanas (Lujambio, 2003). En la eleccién presidencial
del 2000, por ejemplo, el 54 por ciento del gasto electoral
se concentré en prensa, radio y television. Como ese
afio los partidos reportaron gastos en sus campanas por
2 mil 226 millones de pesos, los ingresos de los medios
fueron superiores a los mil 200 millones. En el afo 2003,
los partidos gastaron Gnicamente en radio y televisién el
49 por ciento de sus recursos, es decir, 668 millones de
pesos (Cordova y Murayama, 2006: 224) y esa tendencia
se agudiz6 en la eleccion de 2006. Para tener una idea
del volumen de recursos que los medios electrénicos han
venido absorbiendo en las elecciones, es oportuno referir
que segun los informes de los partidos politicos ante el
Instituto Federal Electoral, en sus actividades proselitistas
de 2006 gastaron mds de mil 900 millones de pesos en
radio y TV, que representan el 95% del financiamiento
publico que recibieron para gastos de campafa (cuadro
3). Ello a pesar de que el IFE detecté —y en su momento
no sanciond, aunque estaba en sus atribuciones— que
se emitieron 248 mil anuncios proselitistas en radio y 32
mil en TV que los partidos no reportaron, y que pueden
significar una erogacion en medios ain mayor que la que
tiene estimada la autoridad electoral (cuadro 4).
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Sobre la manera en que los medios se han vuelto
determinantes en la calidad de la competencia electoral, es
oportuno subrayar que buena parte de los litigios del dificil
proceso electoral del 2006, tuvo que ver con lo que ocurria
en la radio y la television vy, en particular, por el uso de la
publicidad en los mismos: sean los spots del presidente Fox,
o los anuncios que dieron rienda a las campafias negativas
cruzadas entre los principales contendientes que tanto
contaminaron el ambiente politico, o la ya mencionada
intromisién ilegal del Consejo Coordinador Empresarial.

Entonces, los medios se han vuelto por un lado la principal
causa explicativa de la espiral alcista en el costo de las
campanas y, por otro, circuitos proclives a la defenestracion
de la actividad politica y al deterioro del debate electoral.

En suma, a la luz de la experiencia acumulada en
las elecciones de 1997, 2000, 2003 y 2006 se hizo
necesario dar un nuevo giro a la tuerca de la regulacion
de las condiciones de la competencia electoral atendiendo
los siguientes problemas: a) la no regulacion de las
precampanias y la falta de normas para la disolucién de los
partidos politicos que pierden su registro; b) el crecimiento
de la financiacién pudblica en funcién del ndmero de
partidos politicos existente; c) diferenciar el financiamiento
para campanas presidenciales, al Senado y a la Cdmara
de Diputados respecto a las de las campanas intermedias;
d) explicitar las atribuciones de fiscalizacion del Instituto
Federal Electoral y, e) evitar el incremento exponencial
del costo de las campafas electorales por la compra
de publicidad en radio y television. De estos puntos,
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precisamente, se hizo cargo la reforma a la Constitucién y
a la ley electoral de 2007.

3. Acotar el poder de los medios, reducir el gasto
y estabilizar el financiamiento: la reforma de 2007

EL ENCARECIMIENTO DE LAS CAMPANAS ELECTORALES por el costo
del acceso a los medios electronicos, la intervencion en la
etapa proselitista de terceros para alterar las condiciones de
la competencia, asi como las dificultades para fiscalizar las
ingentes cantidades de recursos que se venian canalizando
a radio y televisién durante las contiendas politicas, hicieron
necesaria una amplia operacion politica para acotar el poder
del dinero y de los medios electrénicos. Ese es, sin duda, el
rasgo mas significativo de la reforma constitucional de 2007.

El modelo mexicano de regulacién de las condiciones
de la competencia, asi, se distancia de los sistemas mas
“liberales”, como el de Estados Unidos, caracterizados por
la permisividad al gasto privado —a través de los llamados
“gastos independientes” a los partidos—, la ausencia de
restricciones a la inyeccién de dinero a las campanas por parte
de particulares —y en especial de las grandes corporaciones
econémicas—, asi como por una débil fiscalizacion sobre los
ingresos y egresos de los partidos politicos.

En nuestro caso, a partir de la reforma electoral de 2007
se prohibe desde la Constitucién la compra de espacios
y tiempos en radio y television para difundir los mensajes
de los partidos y se establece que la presencia de partidos
y candidatos en radio y television sera sélo a través de los
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tiempos oficiales, de Estado, que en esta materia gestionara
el Instituto Federal Electoral. Ello coloca a nuestro pais
en sintonia con lo que ocurre en otras democracias de
Europa y América Latina, como Brasil y Chile en el dltimo
caso (Zovatto, 2003). Ademas, el IFE tendrd facultades
para sancionar, mediante procedimientos expeditos, las
violaciones que se cometan; incluyendo la posibilidad
de suspender, de manera inmediata, las transmisiones
radiofénicas o televisivas que transgredan esas
prohibiciones.? Asimismo, se eleva a rango constitucional

2 El articulo 354 del Cofipe, inciso f), sobre las violaciones a las normas
sefala, a la letra:

Respecto de los concesionarios o permisionarios de radio y television:

I. . Con amonestacién publica;

Il. Con multa de hasta cien mil dias de salario minimo general vigente
para el Distrito Federal, que en el caso de concesionarios o
permisionarios de radio serd de hasta cincuenta mil dias de salario
minimo; en caso de reincidencia hasta con el doble de los montos
antes sefalados, segtin corresponda;

Ill. Cuando no transmitan, conforme a las pautas aprobadas por el
Instituto los mensajes, a que se refiere este capitulo, ademds de la
multa que en su caso se imponga, deberdn subsanar de inmediato la
omision, utilizando para tal efecto el tiempo comercializable o para
fines propios que la ley les autoriza;

IV. En caso de infracciones graves, como las establecidas en el articulo
350, pdrrafo 1, incisos a) y b), y cuando ademads sean reiteradas, con la
suspensién por la autoridad competente, previo acuerdo del Consejo
General, de la transmisién del tiempo comercializable correspondiente a
una hora y hasta el que corresponda por treinta y seis horas. En todo caso,
cuando esta sancién sea impuesta, el tiempo de la publicidad suspendida
serd ocupado por la transmision de un mensaje de la autoridad en el
que se informe al piblico de la misma. Tratdndose de permisionarios, la
sancion serd aplicable respecto del tiempo destinado a patrocinios;

V. Cuando la sancién anterior haya sido aplicada y el infractor reincida en
forma sistemdtica en la misma conducta, el Consejo General dard aviso
a la autoridad competente a fin de que aplique la sancién que proceda
conforme a la ley de la materia, debiendo informar al Consejo.
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la prohibicién para que terceros adquieran publicidad en
los medios electronicos para favorecer o afectar a algin
partido o candidato. Una disposicién adicional es que se
prohibe la personalizaciéon —-mediante la utilizacién de la
imagen o la voz de los titulares de los entes piblicos— de
la publicidad que difundan los 6rganos del Estado la cual
deberd tener cardcter institucional y fines informativos,
educativos y de orientacién social.?

De esta forma, en vez de dejar espacio para que quienes
tienen poderio econémico y capacidad de compra de
publicidad puedan afectar la equidad de la contienda, se
pone énfasis en que las campafas son un asunto de interés
publicoy ha de velarse porque se desarrollen en condiciones
adecuadas. Esta reforma, al eliminar la posibilidad de que
un concesionario, a través de la aplicacién diferenciada de
tarifas, pueda obstaculizar el mensaje de algin partido o
candidato, garantiza el derecho a la libertad de informacion
que, como argumenta Luigi Ferrajoli (2004), no es lo mismo
que la propiedad privada de los medios de informacion;
una es una libertad fundamental, y la segunda un derecho
patrimonial que debe sujetarse a la ley.

> Este resumen estd tomado, en buena medida, de la ponencia “El
financiamiento y el acceso de los partidos politicos a los medios de
comunicacién en México. La reforma electoral de 2007 en la Constitucion
y sus efectos en las leyes locales”, presentada por Lorenzo Cérdova y
Ciro Murayama en el Primer Congreso Internacional de Ciencia Politica
“Gobierno y democracia sin fronteras” en Mexicali, Baja California, el 8
de noviembre de 2007.
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Otro cambio de relevancia para la expansion de los
derechos que incorporé la reforma constitucional y que
trasciende el campo electoral, es la inclusion del derecho
de réplica en los medios de comunicacion electrénica.

Una vez que se restringieron los gastos de los partidos,
se procedié en la misma modificacién constitucional a
disminuir su financiamiento, en especial, el que venian
recibiendo para gastos de campana.

A partir de la reforma constitucional, el financiamiento
publico de los partidos politicos va a depender de dos
variables previamente no consideradas a nivel federal: el
tamafo del padrén electoral y el salario minimo vigente.
El inciso a, parrafo segundo, del articulo 41 constitucional
establecera que el financiamiento ordinario “se fijara
anualmente, multiplicando el ndmero total de ciudadanos
inscritos en el padrén electoral por el 65% del salario
minimo diario vigente en el Distrito Federal”.

Cuadro 5. Célculo del monto de financiamiento a los
partidos politicos en 2008

Ciudadanos Salario Minimo Fi iamiento Pabli
inscritos en el Diario Vigente inanciamiento Hubico
Padrén Electoral enel DFen 65% SMDVDF Actividades Ordinarias
(julio 2007) | 2008 (SMDVDF) Permanentes
A B C A*C
74,263,145 $52.59 $34.1835 $2,538,574,217.11
Fuente: IFE.
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Cabe decir que, en 2007, el dltimo afio en que se otorgd
financiamiento publico a los partidos siguiendo la férmula
fijada en 1996, el financiamiento por actividades ordinarias a
los partidos politicos fue de 2,669 millones de pesos. Esto es,
nominalmente y sin contar la inflacién fue una cifra superior
a la de 2008, lo que evidencia la reduccion del volumen
en el financiamiento ordinario anual a los partidos. Ahora
bien, para expresar mejor esa reduccion, considérese lo que
se habria dado a los partidos en 2008 de no haber ocurrido
la reforma electoral. Suponiendo que los costos minimos
de campaia no hubiesen sido modificados —de hecho
no cambiaron entre 1996 y 2007- y que la actualizacién
del financiamiento en 2008 hubiese dependido sélo del
incremento inflacionario, que fue de 3.8% en 2007, el
monto de financiamiento a los partidos habria resultado de
2,770 millones de pesos, es decir, de 232 millones (9.2%)
mds de lo que ahora se otorg6 con la reforma.

63



Dinero.medios y partidos. la reforma electoral de 2007

"021X9W 9p odueg A 34| ap Jnued e eidoisd ugioeloqe|3 :@1uany

%T 6"

6€°1SL'6VE'TETS-

L1T'VLS'BES'TS

896'€76'0LL'T$

[eloL

% 6"

8€1£L'091°T1$-

Tl6'LEL'TELS

€89'868'r11$

BINVEINY

%C 6"

01'69C°£TE91$-

9€8°€0€'8/1$

901'1€9v61$

ezuelly N

YT 6"

6586€° 1TV L1$-

SE8'YYT061$

¥€2'999°£0T$

‘AUOD)

%l'6-

18°7ST'SEV61$-

799'84¥'T1T$

S16'EL6'LETS

WiIAd

%C 6

TS89ty 8L$-

Ly6’11T'10T$

7€1'8€9'617$

1d

%C'6”

SLTLLLS88€S-

988'60CvTr$

866'990'€9t$

add

%06~

€0°£68'SE9 V1S

7€T'169°'¢6v$

67127858

1dd

YT 6"

¥6'798°G80°59%-

906'569°S0£$

122180448

Nvd

[emuaoiod ugioelEA

eIN[OSqE BIdUAIRQ

800¢C
|eas ojuaiweDURULY

9661 B[NWLIO)
ojualwedueuly

opnred

0661 "SA [enjoe e[nuwiioj uoperedwo)) ‘gpO¢ ‘sopiied so| e oueUIpIo ojudWEDURUL] ‘9 OIpeN))

o4



Reflexiones de politica democratica

Antes, como ya se menciond, se utilizaba una complicada
férmula para definir el monto total de financiamiento que
involucraba, entre otros elementos, al nimero de partidos
con representacién en el Congreso. Con esa formula se
presentaban situaciones como la de 2001, donde la llegada
de tres nuevos partidos politicos al Congreso increment6
el dinero correspondiente a todos los partidos en un
47%. Con la reforma esos problemas se eliminan y puede
esperarse un comportamiento mas estable de los recursos
de los partidos, sin altas ni bajas drdsticas.

La reforma constitucional determina (inciso b, parrafo Il del
41 constitucional) que

el financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencién
del voto durante el afio en que se elijan presidente de la Republica,
senadores y diputados federales, equivaldra al 50% del financiamiento
publico que le corresponda a cada partido politico por actividades
ordinarias en ese mismo ano; cuando sélo se elijan diputados federales,
equivaldra al 30% de dicho financiamiento por actividades ordinarias.

El cambio es importante porque, para empezar, se
diferencian elecciones donde se renueva la presidencia
y todo el Congreso de la Union de las llamadas
“intermedias”. La férmula que se aplicaba desde 1996
estipulaba que en afio electoral, sin distingos, se duplicaria
el financiamiento ordinario, lo cual dio lugar a que en las
elecciones intermedias algunos partidos recibieran mas
financiamiento publico para campafias del que podian
gastar en actividades proselitistas (en 2003, para sefialar el
caso mas extremo, PAN, PRIy PRD obtuvieron en conjunto
mas de 870 millones para gasto en campafa por encima
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de los topes de gasto de ese afio). E incluso, en 2003,
donde sélo se renovo la Camara de Diputados, los partidos
recibieron 41.7% mas recursos, en términos reales, que los
que obtuvieron para las campafas del afio 2000.

Cuadro 7. Financiamiento para gastos de campana,
2003 y 2006 frente a nueva formula

Financiamiento Financiamiento
Afio entregado para para campafias Diferencia Diferencia
gastos de con criterio de la absoluta porcentual
campafia iniciativa 2007
2006 | 2,068,375,613 | 1,134,620,937 -933,754,675 -45%
2003 | 2,421,611,942 556,132,609 | -1,865,479,332 -77%

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: en 2003 el salario minimo diario fue de $43.65 pesos y en 2006
de $48.67 pesos. El padrén en 2003 fue de 65,337,047 ciudadanos y de
71,730,868 en 2006.

Como he sefialado en otro espacio, la nueva redaccién
constitucional permitird disminuir de forma decisiva los
recursos entregados a los partidos en afios electorales
(Murayama, 2007). El cuadro 7 es elocuente de esas
economias en los gastos de campania: si se hubiese aplicado
la férmula que ahora se propone para la Constitucion,
en 2006 se habrian ahorrado 933.7 millones de pesos,
el 45% de lo que se entregd, y en la campafia de 2003
se habria canalizado menos de la cuarta parte de los dos
mil 400 millones que en ese ejercicio se otorgaron a los
partidos con base en la ley, un ahorro del 77%. Asi, frente
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a la expectativa de un costo creciente de las campanas, la
reforma implica una notable inflexion a la baja.

Los criticos a la reforma constitucional sefialan que, al
reducirse los gastos en medios y acortarse las campanas, los
partidos en realidad no pierden tanto. Pero el objetivo de la
reforma fue abaratar las campafias, mas no empobrecer a
los partidos politicos. Cabe recordar que no hay democracia
estable sin partidos sélidos.

Hay disposiciones complementarias en materia de
financiamiento publico. Asimismo, se dard un 3% adicional
del monto ordinario a los partidos para que lo destinen a
actividades de educacién, capacitacion, investigacion
socioeconémica y politica, asi como a tareas editoriales. Si
bien las “actividades especificas” existian desde hace afos
en la legislacién, la férmula de financiamiento era a través
de reembolso de hasta el 75% de los gastos en que hubiesen
incurrido los partidos, lo que con frecuencia se tradujo en
simulacion de actividades por parte de ciertos partidos
para obtener mayores recursos. El mecanismo propuesto
en la iniciativa reduce el riesgo moral de pretender engafar
a la autoridad.

En lo que toca al financiamiento de particulares a la politica
se acota atin mds la parte proveniente de fuentes privadas:
s6lo podra ser del 10% del tope de gasto de la campana
presidencial previa.

En materia de fiscalizacion, desde la Carta Magna se define
que los secretos bancario, fiduciario y fiscal, que en el
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pasado entorpecieron las averiguaciones del IFE, no le serdn
oponibles a la autoridad electoral cuando fiscalice los recursos
involucrados en la contienda electoral (Cérdova, 2007).

Asimismo, se regulan las precampafias y se define que la
ley establecerd la manera en que se restituiran al erario
publico los bienes adquiridos por los partidos en caso de
que estos Ultimos pierdan su registro.

Entre las virtudes de la reforma constitucional en materia de
dinero y politica conviene destacar: a) se reduce el costo de
las campafias; b) el financiamiento a los partidos dejara de
fluir a las arcas de los consorcios medidticos a través de la
compra de radio y television; c) los anuncios y mensajes de
los partidos, como entidades de interés piblico, se haran
en los medios electrénicos, finalmente concesionarios
de espacios publicos, s6lo en tiempos oficiales; d) se
racionaliza el financiamiento pdblico ordinario y se le da
estabilidad en el tiempo; €) disminuye de forma dréastica
el financiamiento para gastos de campana; f) se reduce el
espacio para las aportaciones privadas; g) se regulan las
precampanas; h) se establecen mecanismos para recuperar
los recursos publicos tras la desaparicién de partidos.

En suma, el modelo de regulacion de las condiciones de

la competencia en México vuelve a poner en el centro la
equidad en la contienda.
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