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Reforma y consolidacién democratica.
La reeleccion legislativa inmediata

JOSE RAMON LOPEZ RUBI CALDERON

Gran parte del siglo XX mexicano registra la vigencia
de un conjunto de reglas electorales que, limitando el
pluralismo e interfiriendo en la competitividad, ase-
gura la predictibilidad del juego politico: victorias ru-
tinarias de un partido oficial a fin de conservar y
proteger el monopolio politico-legislativo que maxi-
miza el poder de la presidencia de la Republica.

En consecuencia, la paulatina construccion de un
arreglo institucional electoral que permite, contiene y
resuelve el conflicto entre las fuerzas politicas del plu-
ralismo mediante la competencia libre (no predeter-
minada) por los votos libres de los ciudadanos (no
condicionados), desencadena la desaparicion sucesi-
va de la hegemonia priista y la supremacia metacons-
titucional del presidente.

La transicién mexicana del autoritarismo a la de-
mocracia concluye una vez que se alcanza en 1996 la
autonomia del Instituto Federal Electoral (IFE), y se ve-
rifica en 1997 la extinciéon de la mayoria absoluta
priista en la Camara de Diputados, y en 2000 la ino-
perancia del “dedazo” presidencial como mecanismo
de acceso al poder. Asi, se institucionaliza la incertidum-
bre: certidumbre institucional sobre elecciones trans-
parentes, equitativas e imparciales e incertidumbre
sobre sus resultados.l No cabe duda: el autoritarismo
presidencialista de partido hegemoénico ha sido susti-
tuido por una democracia presidencial pluripartidista.

Hoy, México se encuentra en una fase postransi-
cional denominada “consolidacién democratica”.

Segin Przeworski, la “democracia se consolida
cuando todas las fuerzas politicas relevantes encuen-
tran que lo mejor que pueden hacer es someter sus
intereses y sus valores al juego, de resultados incier-
tos, de las instituciones democrdticas del pais”.2 Si se-
guimos esta linea argumentativa, llegamos a la
conclusion de que la democracia mexicana ya se ha
consolidado. Si bien es cierto que la democracia es
“el dnico juego en la ciudad” (Linz dixit) y que ésta
goza de legitimidad entre todos los actores politicos
relevantes,3 no parece exacto afirmar que nuestro pais
sea una democracia plenamente consolidada.
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Lato sensu, y en atencion a la singularidad del caso
mexicano, la consolidaciéon democratica es entendida
COIMO Un proceso compuesto por una etapa defensiva
y una etapa proactiva4. La etapa de consolidacién de-
fensiva significa la conservacién y estabilidad de la
democracia. La etapa de consolidacion proactiva su-
pone la profundizacién y perfeccionamiento del
réegimen democratico.

El régimen democratico mexicano se ha consoli-
dado defensivamente mas no proactivamente. Dicho
de otro modo, la democracia existe realmente pero
aun es institucionalmente insuficiente y operativa-
mente deficiente. La completa consolidacién de la de-
mocracia requiere llevar a cabo una minuciosa
revision constitucional -que no una nueva Constitu-
cién per se- y una consecuente reforma institucional,
la reforma del Estado, que funcionalice, ajuste, forta-
lezca o actualice a las instituciones politicas creadas
(el 1FE, el cédigo electoral) y recuperadas (la division
de poderes, la representacion bicameral, el federalis-
mo) por la pluralidad.

La agenda de reforma incluye puntos tan impor-
tantes como el aumento de las facultades de fiscaliza-
ciéon del I1FE, la recalendarizacion electoral, la
recomposicion del financiamiento a los partidos
politicos, la distension institucional de la relacién
Ejecutivo-Legislativo (incentivar la cooperacién), la
definicion juridica de la presidencia (especialmente
en el drea presupuestaria) y el reforzamiento del Esta-
do de derecho. Pero si la pregunta central de toda re-
forma del Estado es: j;cudles instituciones le
permitirdn al gobierno gobernar al mismo tiempo
que le dan a la ciudadania los medios para controlar
al gobierno?,5 la destruccién del bloqueo constitucio-
nal (articulos 59 y 116) a la reeleccién legislativa in-
mediata ofrece una respuesta sumamente
convincente en tanto implica la democratizacién y
fortalecimiento del Congreso de la Uniodn, es decir, su
sometimiento al juicio y control de los ciudadanos y
su profesionalizacion y especializacion.

La justificacion de la reforma.
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El caso del Congreso de la Unién

El paso del “ejercicio monopélico del poder al ejerci-
cio del poder compartido”6 ha derivado en la reacti-
vacion de los mecanismos institucionales de
rendicion de cuentas horizontal correspondientes al
sistema de division de poderes. El Congreso ha deja-
do de ser, como dijera Cosio Villegas, la “caja de reso-
nancia” presidencial o el apéndice de la
administracién publica federal encargado de recibir,
revisar y aprobar la legislaciéon emanada de la presi-
dencia. De hecho, el Congreso acttia ya como un con-
trapeso real al presidente, lo vigila y frena, pero el
principio de Montesquieu (“que el poder detenga al
poder”) no es ni debe ser su primera y dnica finali-
dad. El Congreso, como poder publico de legislacién
y representacion politica, tiene la obligacién de cogo-
bernar mediante la legislacion sensible a las deman-
das de la sociedad.

La nueva realidad politico-institucional mexicana
—pluralidad de la representacion politica, incremento
de la competitividad electoral, division de poderes
horizontal y vertical, gobierno dividido- implica la
revaloracion y reevaluacion de la organizacion y fun-
cionamiento del Congreso ante la importancia que
ha recobrado y que aquélla le confiere y reclama. Si
en el régimen autoritario el Congreso tenia un papel
marginal, en el nuevo régimen democratico interpre-
ta un papel protagénico y, simultineamente, consti-
tuye su escenario central.

Las ventajas de la reeleccion
legislativa inmediata

La experiencia comparada
ha demostrado contunden-
temente que la modalidad
continua de la reeleccién le-
gislativa posee dos grandes
ventajas: 1) establecer un
mecanismo de rendicién de
cuentas y, subsiguientemente, contribuir al mante-
nimiento de la representacién politica; 2) fortalecer
a los Congresos a través de la profesionalizacién y
especializacién de sus integrantes (carrera parla-
mentaria).

1. La rendicién de cuentas electoral se cumple si
dos condiciones se cumplen: “primero, hay un enten-
dimiento de que x esta obligada a actuar en nombre
de y; segundo, y estd facultada por reglas formales e
informales para sancionar o premiar a x por su de-
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sempeno”.7 La primera condicién remite a la autori-
zacion de la ciudadania a un tercero para que actie
en su nombre y beneficio y la segunda condicién
equivale a la facultad ciudadana de dar o negar la ree-
leccién. La segunda tiene como fin reforzar a la pri-
mera: recordar a los representantes que deben
trabajar para los ciudadanos si desean seguir traba-
jando. En efecto, la rendicion de cuentas electoral se
desarrolla entre representante (agente) y representado
(principal) de acuerdo con la légica impuesta por un
esquema de reeleccion consecutiva: los representantes
rinden cuentas a quienes representan si y sélo si su
futuro en el cargo depende de justificar su pasado en
él, es decir, cuando la satisfaccién de su ambicién po-
litica se conecta institucionalmente con la obligacién
de renovar la base de apoyo electoral.8

Sin la necesidad de obtener la reeleccion, los poli-
ticos electos como representantes son auténomos de
la ciudadania. Si su futuro politico no esta ligado a los
ciudadanos institucionalmente (ni emocionalmente
por extension), los partidos terminan por erigirse en
los tinicos determinantes de las acciones y estrategias
de carrera de los “representantes”. Asi, la relacion elec-
toral entre ambas partes se estanca en el cumplimien-
to de los roles de elector y elegido (o votante y
votado) y no de representado y representante (o prin-
cipal y agente).

La imposibilidad de reeleccién consecutiva no
provee incentivos a los “representantes” para evitar la
desvirtuacion de la representacion politica y, por el
contrario, los compele a someterse a la dirigencia de
su partido en busca de pagos
politicos como nombramien-
tos en la burocracia partidista
o cesi6én de otras candidatu-
ras electorales. La no reelec-
ciéon consecutiva alienta y
avala la alteracion impune de
la representacion politica de-
bido a que, bajo su efecto, la
actividad de los “represen-
tantes” privilegia la defensa de intereses particulares y
no de intereses generales.

Tiene razén Diego Valadés: gracias a la anomalia
antirreeleccionista, en nuestro pais no existe un siste-
ma representativo. En el idioma democratico, la re-
presentacion politica sélo encuentra su significado en
el equilibrio entre la libertad de decision de los repre-
sentantes y la capacidad de los representados de hacer
responsables a éstos por sus decisiones. La tesis con-
traria es insostenible.9
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2. Tanto analistas como politicos han argumenta-
do que la reeleccién legislativa inmediata no es con-
diciéon necesaria de la profesionalizaciéon y
especializacion, ya que los legisladores tienen la
oportunidad de adquirirlas pasando sucesivamente
de la Camara de Diputados a la Camara de Senadores
y viceversa. Sin embargo, el argumento no sirve como
propuesta para México en su conjunto puesto que ca-
rece de todo sustento histérico y practico.

Primero, este mecanismo “traslativo” no puede
aplicarse a las entidades federativas de naturaleza uni-
cameral: jcudl es, entonces, la respuesta a estos casos?
Segundo, se desconoce —o deliberadamente se olvi-
da- que tnicamente 339 de los 5 314 legisladores fe-
derales del periodo 1934-97, un ridiculo 6% del
total, han logrado el cruce (y, generalmente, una sola
vez).10 Tercero, alternar en las posiciones de diputado
federal y senador no puede derivar en la creacién de
un legislador especializado porque, gracias a las facul-
tades exclusivas consagradas en los articulos 74 y 76
de la Constitucién, las Camaras mismas estan dota-
das de especializacion tematica relativa. Hablar de la
especializacién de los legisladores mexicanos cuando
primero se trabaja en el monopolio de la Camara de
Diputados sobre la revision de la cuenta publica y la
aprobacion del presupuesto de egresosll y después en
el que la Camara de Senadores detenta sobre el anali-
sis de la politica exterior nacional y la firma de trata-
dos internacionales es, sencillamente, un
desproposito.

Sin duda, la causa del pobre desempeno de los
cuerpos encargados de la le-
gislacion se encuentra en la
vigencia de la regla de no ree-
leccién consecutiva vy, especi-
ficamente, en la incidencia
negativa de ésta en el uso
que los legisladores dan y se
ven obligados a dar al tiem-
po del que disponen.

Sin la reeleccién consecu-
tiva, el periodo activo de los diputados (federales y
locales) y senadores se reduce, respectivamente, a tres
y seis anos, tiempo muy breve para llevar a cabo satis-
factoriamente una tarea tan compleja. Esto significa
que la regla antirreeleccionista bloquea el aprendizaje
sobre un trabajo legislativo referente a gran diversi-
dad de materias y plagado de detalles técnicos; la ad-
quisicién individual de habilidad y experiencia en la
discusion y la negociacién; y el conocimiento de la
dindmica propia de la Camara en cuestion. De esta

Ev

ESTE PAIS 167

30

forma, la profesionalizacién y especializacién de los
legisladores son una imposibilidad practica.

Debido a la escasez de tiempo, los legisladores en-
frentan dos posibles cursos de accion: a) desistir de
un trabajo responsable y eficiente al que no podran
dar seguimiento si al terminar un periodo concluye
su carrera como tales —opcién sin costo alguno por-
que sin reeleccién consecutiva no existe obligacion de
rendir cuentas a los ciudadanos por lo que hicieron o
dejaron de hacer- o, b) legislar apresuradamente en
busca de resultados inmediatos que les permitan li-
diar con la opinién publica. Sea como fuere, el segui-
miento de uno u otro curso no reporta beneficios
reales de mediano y largo plazo: el primero termina
por paralizar la actividad legislativa y el segundo por
inundar las comisiones de documentos que seran dic-
taminados sin ser sometidos a andlisis y deliberacién
suficientes con el trivial fin de elevar la productividad
(mucha cantidad pero poca calidad) o no seran en-
viados siquiera al pleno de la Camara correspondien-
te para su votacion.12

Asimismo, la duracién del periodo influye en las
estrategias de carrera y el futuro politico. Sin la op-
cién de reelegirse consecutivamente, los legisladores
(especialmente los diputados federales y locales) sa-
ben que tendran que abandonar el puesto rapida-
mente y prefieren descuidar su quehacer legislativo,
renunciando a profesionalizarse y especializarse, para
enfocar sus energias en la consecucién de un nuevo
cargo al final de su ciclo. Esta logica de decision de
los legisladores abreva en la buisqueda de la supervi-
vencia politica: si los politi-
cos de la arena parlamentaria
no pueden retener su empleo
dentro de ella y, por tanto, el
cabal cumplimiento de sus
tareas parlamentarias no es
fuente de compensacién al-
guna, ;por qué se preocupa-
rian por defender los
intereses de los ciudadanos
que no volveradn a ver en lugar de los de lideres parti-
distas que seguramente les ofrecerdn otro empleo a
cambio? y, por lo mismo, ;qué incentivos tienen para
buscar hacer carrera como legisladores?

Es un hecho incontrovertible que los problemas de
diseno y contenido de los proyectos de leyes -y, subse-
cuentemente, de politica ptiblica- son producto de la
falta de tiempo, capacidad e interés al respecto de los
responsables de su elaboracién. La pregunta es qué se
puede hacer para contrarrestar la tendencia. Gran par-
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te de la solucion descansa en la provision de incenti-
vos institucionales que cultiven las carreras parlamen-
tarias o, lo que es igual, en desactivar las restricciones
a la reeleccién. La reeleccion consecutiva puede ayu-
dar a superar los problemas mencionados al dar a los
politicos la oportunidad y el tiempo de dedicarse por
completo al estudio, discusién y aprobacién de leyes
adecuadas y pertinentes a cambio del sometimiento y
superacion del juicio ciudadano en las urnas que les
dé la garantia de conservacién del empleo.

La reeleccion consecutiva permite a los legislado-
res (si asi lo desean y los votos ciudadanos lo aprue-
ban) adaptarse, aprender y actuar dentro de margenes
razonables de estabilidad y certidumbre politico-la-
borales.

La profesionalizacion y especializacién son pro-
ducto exclusivo de la continuidad y ésta es producto
exclusivo de la reeleccién legislativa inmediata.

Sobre la oposicion antirreeleccionista

La oposicion a la reeleccion legislativa inmediata argu-
menta tres supuestas desventajas: impide la circula-
cion del Congreso, debilita a nuestros ya débiles
partidos al relajar la disciplina de sus grupos parla-
mentarios y desprecia la lecciéon de la historia mexica-
na.

El primer argumento postula una desventaja que
no es necesariamente cierta. Y no lo es por dos razo-
nes: por un lado, un Congreso en constante circula-
cién sélo sirve como mecanismo de reclutamiento y
reparticiéon de cuotas de po-
der en el interior de los parti-
dos; por otro, la institucion
de la reeleccion inmediata no
significa que los diputados o
senadores en funciones con-
serven automadtica y definiti-
vamente sus asientos en las
Cdamaras sino que tienen la
posibilidad legal de competir
por su permanencia en la eleccién inmediata poste-
rior. En el caso mexicano, lograr la reeleccién implica
reconquistar el voto ciudadano en elecciones cada vez
mas competitivas. Eventualmente, la competitividad
hara que los ganadores y los perdedores no lo sean de
una vez y para siempre.

En cuanto a la segunda desventaja: jacaso existe
una relacién positiva inevitable entre debilidad parti-
dista y reeleccion legislativa inmediata? Una gran
cantidad de paises democraticos nos demuestra que
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no: los partidos fuertes cohabitan tanto con el anti-
rreeleccionismo como con el reeleccionismo puro.
Particularmente, los tres principales partidos mexica-
nos son estables y considerablemente fuertes, en es-
pecial el Partido Accién Nacional (PAN) y el Partido
Revolucionario Institucional ("PRrI), y la disciplina de
sus fracciones parlamentarias existe y existird aun con
la reeleccién consecutiva si tres de los factores princi-
pales de dichas cualidades permanecen: la nomina-
cién partidista, la administracion centralizada de los
recursos y el sistema electoral mixto. Esto es: los par-
tidos pueden, directa o indirectamente, continuar su
fortalecimiento y conjurar la desobediencia sistemati-
ca por medio de la prohibicién de las enganosas can-
didaturas independientes (confirmacion de un
partido como via exclusiva de competencia por pues-
tos de eleccion), la negativa a que los legisladores
manejen directamente los dineros y la representaciéon
proporcional en la Camara de Diputados.13

Por ultimo, la reeleccién legislativa inmediata no
niega, contradice ni desafia la historia politica del
pais. La Constituciéon de 1917 contuvo tanto la prohi-
bicién expresa a la reeleccion presidencial como el
permiso ticito a la reeleccion de diputados locales, fe-
derales y senadores. La no reeleccion legislativa inme-
diata fue aprobada e incorporada al texto
constitucional tres lustros después. En palabras de
Alonso Lujambio: si Francisco I. Madero hubiera di-
cho claramente, como queria, “Sufragio efectivo, no
reeleccion presidencial”, hoy no tendriamos que na-
dar en un mar de tonterias.

No es ocioso reiterar que
la reforma antirreeleccionis-
ta de 1933 carece de explica-
cién democrdtica alguna. Di-
cha reforma, sumada a la
ausencia de alternativas par-
tidistas no coyunturales que
hicieran politicamente facti-
bles los divorcios en el inte-
rior de la “familia revolucio-
naria”, permitié: 1) efectuar una rotacién
permanente de los cargos legislativos entre los cua-
dros del entonces Partido Nacional Revolucionario;
2) debilitar a las maquinarias politicas locales blo-
queando la permanencia de sus agentes en las cama-
ras;14 3) catalizar la centralizaciéon del poder en el
partido; 4) a partir de 1937 con Lazaro Cardenas, in-
hibir la aparicién de grupos con capital politico pro-
pio a raiz de su actividad legislativa que pudieran
obstaculizar al nuevo lider de facto del partido, el pre-
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sidente de la Republica; 5) subordinar a los legisla-
dores y convertir al Congreso en un instrumento del
presidente en turno.

El disefno institucional

La reforma reeleccionista debe acompanarse de dis-
posiciones que anulen o reduzcan el riesgo de que las
ventajas construidas a su alrededor sufran desviacio-
nes, a saber:

= restringida a los 670 diputados locales, 300 diputa-
dos federales y 64 senadores de mayoria relativa;

= por ende, imposibilidad de que los partidos pre-
senten una misma lista plurinominal para elecciones
consecutivas. Si un legislador de representaciéon pro-
porcional desea reelegirse deberd ganar la pluralidad
en un distrito uninominal. Como todo legislador de
este tipo no es electo directamente por los ciudada-
nos sino designado por las dirigencias partidistas, es
inmune al funcionamiento del mecanismo institucio-
nal de rendicién de cuentas electoral. La prohibiciéon
de su reeleccion evitaria la real oligarquizacién del
Congreso y estimularia la movilidad que tanto preo-
cupa a ciertos actores politicos (;0 en este caso ya no
seria tan preocupante?);

= para diputados, registro de candidaturas de reelec-
cién por un dnico distrito, ya que de lo contrario no
habria rendicién de cuentas posible (nétese que entre
1934 y 1997 se reeligieron discontinuamente por dis-
tritos distintos 406 diputados de los 631 que entre 4
609 lo hicieron);

= ausencia de limites tempo-
rales o reeleccion no finita
para fomentar el interés de
los legisladores en desarrollar
verdaderas carreras parla-
mentarias.

Fernando F. Dworak ha
revelado los inconvenientes
de los limites temporales
fuertes: por ejemplo, en las
18 legislaturas estatales de Estados Unidos que esta-
blecen un minimo de seis y un maximo de doce afnos
en el ejercicio legislativo, ya sea dentro de la Casa de
Representantes o el Senado estatales, los legisladores
tienden a “actuar de manera mads personalista” y, en
su periodo final, a “actuar de manera contraria a los
intereses de su distrito”.15 A lo sumo, en México po-
driamos optar interinamente por la reeleccién limita-
da a cierto nimero de periodos para abrir el camino a
una reforma mayor.
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Ademais, la reforma en cuestion implica dos medi-
das paralelas: la regulacion del cabildeo y la concre-
cion definitiva del servicio profesional apartidista de
asesoria especializada en cada una de las Camaras.16

Resistencia e insistencia

Mas alld de las declaraciones ptblicas, la instaura-
cion de la reeleccion legislativa inmediata enfrenta
una gran resistencia en los partidos. Realistamente,
resulta obvio que los partidos -i. e. sus coaliciones
dominantes- se pronuncien en contra de esta refor-
ma o eviten hacerlo: la no reeleccién consecutiva es
una regla del juego politico que, gracias a la lealtad
partidista que supone y obliga, permite la centrali-
zacién del proceso legislativo (contenido del deba-
te, iniciativas de ley y trabajo en comisiones), la
capacidad decisional (el sentido del voto en el ple-
no) y los mecanismos de promocién politica (asig-
naciéon de candidaturas y posiciones en la
burocracia partidista) en los “comités ejecutivos na-
cionales”. Si esto fuese falso, ;como explicar la
“congelacion” de todas y cada una de las propues-
tas de reforma presentadas individualmente en el
Congreso desde 19987

Si en el interior de los partidos politicos domina
una légica centralista y la consiguiente tendencia a re-
forzar los mecanismos verticales de control y decisién
en aras de una mayor cohesién y uniformidad en la
accion politica (con la sospechosa ganancia de la coa-
licién dominante), la reeleccion legislativa inmediata,
que plantea invertir esta 16gi-
ca a favor de la democracia,
irremediablemente provoca
tension y divergencia entre
las partes.

;Coémo vencer o, cuando
menos, debilitar la resisten-
cia? Insistiendo en la genera-
cién y difusion de los datos y
argumentos que demuestren
tanto los costos de la conservacién del statu quo como
los beneficios de la reforma reeleccionista. Insistien-
do en el combate al lugar comtn y la manipulacién
histérica que nublan la visién de los constructores
institucionales.

En cuanto los medios de comunicacién, las uni-
versidades, los centros de investigacion y las asocia-
ciones civiles dedicadas a la promocion de la
democracia reintroduzcan y sostengan el tema de la
reforma del Estado en la agenda publica e insistan en
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la necesidad y conveniencia democraticas de la reelec-
cién legislativa inmediata, la conveniencia politica
comenzara a desplazarse en el sentido de la corriente
mediatica y los politicos tendran menos pretextos pa-
ra ignorarla y mds incentivos para reformar los articu-
los 59 y 116 constitucionales e insertar a México en el
concierto de las democracias del mundo.

La reeleccion consecutiva de los miembros de los
poderes legislativos no es la panacea pero si un ins-
trumento institucional completamente democratico
que contribuira a la consolidacién del nuevo régimen
haciendo viables la representatividad y gobernabili-
dad democraticas. Insistamos en ello.

-
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