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¢ La importancia historica de la
Comision para la Reforma del
Estado del Senado de la Republica

Francisco Javier Jiménez Ruiz!

1. Introduccion

esde 1977 hasta nuestros dias, México ha venido experimentando una

serie de cambios politicos e institucionales que han determinado un

fenémeno politico preciso: la instauracion de la “democracia electo-
ral mexicana”. En otras palabras, esto ha significado el debilitamiento del ré-
gimen post-revolucionario y la desaparicion de su correspondiente sistema
de partido hegemonico y ha sido sustituido por la alternancia politica en la
presidencia de la Republica. A pesar de las transformaciones, las principales
instituciones del Estado mexicano no se han modificado para responder a la
realidad del México del siglo XXI.

Las dimensiones del cambio no solamente han determinado transforma-
ciones en el régimen politico, sino también fuertes modificaciones en el sis-
tema politico. Lo que no se ha tocado es la forma mediante la cual el Estado
mexicano se estructura y operativiza.

Debido a que la nueva realidad politica no corresponde al disefo institu-
cional conformado desde 1917 y hasta 1996, se ha vuelto impostergable la
reforma del Estado mexicano.

Por primera vez en la historia de México, las fuerzas politicas nacionales,
en el seno del Congreso de la Unidn, pactaron la creaciéon de la Ley para la
Reforma del Estado. Esto propicio que en la Cdmara de Diputados se creara la
Comisién Especial para la Reforma del Estado que tendria una vigencia de un
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afno. Porsu parte en la Cdmara de Senadores se cred la Comision Ordinaria para
la Reforma del Estado.

El 13 de abril de 2007 el Poder Ejecutivo federal publico el decreto median-
te el cual se promulga la Ley para la Reforma del Estado. Esta normativa tiene
como objetivo principal establecer los mecanismos para el analisis, negocia-
ciony construccion de acuerdos para la concrecién del proceso de la Reforma
del Estado mexicano. El articulo 2 de esta ley determina la creacion de la “Co-
mision Ejecutiva de Negociacion y Construccion de Acuerdos del Congreso de
la Unién (CENCA) como un érgano rector de la conducciéon del proceso de la
reforma del Estado en México”"2?

El articulo 12 de la ley establece que “los temas sobre los que deberan pro-
nunciarse obligatoriamente el Poder Legislativo, los Grupos Parlamentarios y
los Partidos Politicos nacionales” son:

. Régimen de Estado y Gobierno;
Il. Democraciay Sistema Electoral;
lll. Federalismo;

IV. Reforma del Poder Judicial, y

V. Garantias Sociales.

El dia 13 de abril de 2008 fue abrogada esta ley con fundamento en lo
dispuesto por el articulo séptimo transitorio que establece que “la presente
Ley para la Reforma del Estado concluird su vigencia transcurridos doce meses
calendario a partir de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion”3

Las consultas publicas y el conjunto de los trabajos realizados por la CENCA
generaron expectativas mayusculas en la poblacién y en la clase politica nacio-
nal. Lo cierto es que al concluir la vigencia de la Ley para la Reforma del Estado,
los resultados alcanzados pueden ser calificados de menores. Esta experiencia
mexicana ha demostrado al mundo entero que un Estado nacional no se re-
forma por disposicion de ley y mucho menos en el breve periodo de un afio.

La CENCA nacidé con una fuerte limitacion: al ser “especial” no podia elabo-
rar ni emitir dictdmenes con proyectos de reformas y adiciones a la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En la practica llevé a que esta
instancia legislativa se limitara a proponer la agenda en la materia y actuar
como un importante espacio para llevar a cabo las deliberaciones y las nego-
ciaciones para que las fuerzas politicas nacionales pactaran las dimensiones de
los cambios nacionales y su futura concrecion en la labor legislativa.

Pretender reformar un Estado nacional, en el breve periodo de un afo, es
una tarea practicamente imposible. Recordemos que el ESTADO es una cons-
truccioén histérica de largo alcance. La instauracion de los Estados nacionales
europeos se logrd después de largos periodos histéricos que pueden medirse

2 Articulo 2 de la Ley para la Reforma del Estado.
3 Articulo Séptimo Transitorio de la Ley para la Reforma del Estado.
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en siglos. En el caso mexicano, fue un proceso histérico que arrancé con la
independencia del pais y que vio sus primeros frutos, bien definidos, hasta el
porfirismo.

Es importante diferenciar entre los conceptos a) reforma del Estado, b) refor-
ma del régimen politico y ¢) reforma electoral. Los tres son construcciones tedri-
cas e institucionales que cuentan con verdaderas particularidades que los hacen
diferentes en sus significados lingUfsticos, tedricos, empiricos y conceptuales.

La reforma del Estado se refiere a la posibilidad existente de modificar los
elementos caracteristicos de la forma, mediante la cual el Estado se estructura
y materializa en una sociedad determinada. En la tipologia existente de las
formas de estado encontramos el Estado unitario, el Estado federado, el Estado
confederado y el Estado de las autonomias.

México, al surgir como pafs independiente, adoptd como su forma de Es-
tado la republica federal. Desde la fundacién de la nacién mexicana (hasta
nuestros dias) se han estado confrontando dos modelos de nacién. Uno, aban-
derado por los liberales y, el otro, defendido por los conservadores. Esta dis-
puta por la nacion, que inicid en el siglo XIX, ha trascendido hasta el siglo XXI.

Es conveniente precisar que a estas dos posiciones histéricas se ha suma-
do, a partir del ultimo tercio del siglo XX, la llamada izquierda mexicana. Esta
opcién politica es portadora de un modelo propio de nacién, modelo que no
acaba por ser bien definido.

Antes de abordar el andlisis del proceso de la Reforma del Estado en Méxi-
Co, es necesario dar la definicion de Estado moderno.

Partimos de un hecho determinante: el Estado es un ente moderno y no
debe confundirse con polis, civitas, regnum, imperium o respublica.

Ernest Wolfgang Bockenforde plantea que: “Para nuestra generacion, vuel-
ve a entrar ahora en el patrimonio seguro de la conciencia cientifica el hecho
de que el concepto de Estado no es un concepto universal sino que sirve sola-
mente para indicar y describir una forma de ordenamiento politico que se dio
en Europa a partir del siglo Xl y hasta finales del siglo XVIIl o hasta los inicios
del XIX, sobre la base de presupuestos y motivos especificos de la historia eu-
ropea, y que desde aquel momento en adelante se ha extendido —liberdndose
en cierta medida de sus condiciones originarias concretas de nacimiento- al
mundo civilizado todo” 4

Por su parte, Pierangelo Schiera afirma que:

“..., el Estado modermno europeo aparece como una forma de organiza-
cién del poder histéricamente determinada vy, en cuanto tal, caracteri-
zada por una filiacién que la hace peculiar y diferente de otras formas
también histéricamente determinadas y, en su interior, homogéneas de
organizaciones del poder.

4 Ernest Bockenforde, 2000, p. 71.



El elemento central de tales diferenciaciones consiste, sin duda, en la
progresiva centralizacion del poder por una instancia cada vez mas am-
plia, que termina por comprender el dmbito entero de las relaciones
politicas. De este proceso, basado a su vez en la afirmacién concomi-
tante del principio de la territorialidad de la obligacién politica y en la
progresiva adquisicion de la impersonalidad del mandato politico a tra-
vés de la evolucién del concepto de officium, surgen los rasgos esen-
ciales de una nueva forma de organizacion politica: el Estado moderno,
precisamente”$

Arnaldo Cérdova asevera que: “El Estado moderno aparece como una entidad
con existencia autonoma respecto de la sociedad y de los hombres. Sus elemen-
tos pueden ser perfectamente diferenciados de los elementos que son propios
de otras instituciones sociales. No existe ninguna razén para verlo confundido
con los demas elementos de la vida social. El es el 6rgano del poder social, po-
der que también se sitUa por encima de la vida social. Su autonomia respecto
de las formaciones sociales de todo tipo constituye su nota caracteristica y su
toque distintivo como organizacién moderna”®

Cuando se hainstaurado el Estado en el sentido moderno, el poder politico
de dominacioén se ha separado de la propiedad privada. Es decir, el Estado se
establece cuando se ha consumado la separacion entre la vida publica y la vida
privada.

Anthony Black platea que “El Estado es un orden de poder distinto de otros
6rdenes como el militar, religioso o econdmico, al que podemos llamar poli-
tico. Es una autoridad ejercida sobre un territorio definido y sobre todos sus
habitantes. También constituye el monopolio del uso legitimo de la coaccion
fisica como sefala Max Weber. Su legitimidad se deriva del interior de la comu-
nidad politica, y no es delegada por una autoridad externa. Es un organismo
o autoridad con algunas funciones morales (a diferencia de las meramente re-
presivas), como la imposicién de la ley y el orden, la defensa de la justicia y los
derechos, asi como el fomento del bienestar comun. Es un aparato de poder
Cuya existencia permanece independiente de aquellos que pueden tener su
control en un momento determinado. Esta Ultima es una funcion reconocible-
mente moderna del Estado””

El Estado es una construccién histérica que ha requerido de siglos para
conformarse y para evolucionar. Es sumamente dificil suponer que la clase po-
litica mexicana, de la primera década del siglo XX, lograra reformar la forma en
que el Estado ha adoptado en México. De hecho, el Estado requirié de mas de
un siglo para instaurarse en México y todavia se encuentra en plena evolucion.

Lo que la clase politica mexicana denomina “Reforma del Estado” es, méas
bien, una “Reforma del Régimen Politico”. Es decir, sin alterar en lo mas minimo

5  Pierangelo Schiera, 1984, p. 626.
6  Arnaldo Cordova, 1976, p. 21.
7 Anthony Black, 1996, p. 289.)
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la forma de Estado, se pretende reformar la manera mediante la cual las insti-
tuciones del Estado mexicano se relacionan entre si. Realizar este tipo de refor-
ma es totalmente posible en el México del siglo XXI, pero reformar el Estado
mexicano es una tarea para la cual nuestros gobernantes no estan preparados.

1.1 El contexto econédmico y social en México
de cara a la reforma del Estado

Después de dos décadas (80 y 90 del siglo XX) de intensas reformas econdmi-
cas estructurales en América Latina, la region presenta un saldo de pobreza
que en algunos pafses cobra una situacion de alarma que pone a prueba la
viabilidad del modelo de desarrollo econémico adoptado.

A lo largo de los anos noventa el debate econdémico internacional y re-
gional ha ido cambiando gradualmente de contenido. El énfasis inicial en los
postulados del Consenso de Washington sobre ajuste macroecondmico v li-
beralizacién de los mercados ha ido dando paso a una vision mas equilibrada,
en la cual se postulan mas instrumentos y objetivos mas amplios para el pro-
ceso de desarrollo.

Sin dejar de lado la estabilidad macroecondmica y las ventajas de contar
con mercados mas abiertos, el mejor funcionamiento de dichos mercados y
de las estructuras publicas se visualiza cada vez mas como un instrumento
complementario para buscar objetivos que, mas allad del crecimiento econé-
mico, incluyan también la equidad y la cohesion social, la sustentabilidad am-
biental y el desarrollo democratico.

De acuerdo con este enfoque, se argumenta que tras los avances logrados
con las reformas estructurales en materia de estabilidad macroeconémica, aper-
tura externa y racionalizacion del Estado, se requiere una segunda y tercera olas
de reformas. Pero éstas no pueden limitarse a una mayor liberalizacion de los
mercados, sino que deben buscar pragmaticamente una interrelacion entre Es-
tado y mercado que permita desarrollar tan extensa agenda. En algunos casos,
puede ser ademas necesario corregir las reformas para responder a los vacios
en la primera ola de reformas que se han hecho evidentes en los Ultimos afos.

Autores como Pedro-Pablo Kuczynski y John Williamson sostienen que so-
bre una estructura distributiva ya muy desigual, la crisis de la deuda, Ia liberali-
zacion y la globalizacion han acrecentado enormemente el reto en materia de
equidad. Uno de los grandes desafios que enfrenta la region de América Latina
y México es, por lo tanto, demostrar que el modelo de desarrollo es compatible
con la correccion gradual de las grandes desigualdades sociales existentes.

De no lograrse este objetivo podrian deteriorarse las bases politicas de las
reformas, que han sido sélidas hasta ahora en gran medida porque el retorno a
la estabilidad macroeconémica ha sido visto como positivo por el conjunto de
la poblacién. Y lo que es igualmente grave, podrian surgir tensiones sociales
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que dificultaran la gobernabilidad y erosionaran las bases de los consensos
politicos que han permitido el fortalecimiento de la democracia en la region,
sin duda otro de los grandes logros de los ultimos afios. A mas largo plazo,
las secuelas de las desigualdades y la pobreza podrian minar las bases de la
competitividad sistémica, sobre las cuales descansan las posibilidades de de-
sarrollo en un contexto internacional cada vez mas abierto.

La experiencia internacional muestra resultados sorprendentes en el mane-
jo de los riesgos sociales que trae consigo la globalizacion. La mayor apertura
de las economias ha estado compensada en el pasado por una mayor protec-
cion social del Estado a la poblacion. Lo anterior se ha reflejado en una relacion
positiva entre el grado de apertura y el tamano del Estado. Esta es vélida, tanto
para la OCDE como para una muestra amplia de 115 paises, lo cual pareceria
indicar que la tension distributiva generada por los procesos de apertura se
abordd en el pasado intercambiando liberalizacién econémica por mayor pro-
teccién del Estado a través de una politica social mas activa.

El gasto social es, sin duda, el componente mas importante a través del cual
el Estado influye en la distribucion del ingreso. Existe corroboracion amplia de
que el efecto del gasto social sobre la distribucién secundaria del ingreso es
significativo. La informacion disponible para América Latina sobre esta materia
indica que, en términos absolutos, los sectores de mayores ingresos se bene-
fician mas del gasto social. Sin embargo, como proporcién de los ingresos de
cada estrato, los subsidios que se canalizan a través de dicho gasto son mayo-
res para los sectores mas pobres de la poblacion. Este patrén global es el resul-
tado de los impactos distributivos muy diferentes de distintos tipos de gastos.

La focalizacion hacia los pobres (es decir, la proporcion del gasto que se
destina a los pobres en relacion con la proporcién de la poblacion en estado
de pobreza) es elevada para los gastos en salud, educacion primaria y, en me-
nor medida, educacion secundaria. Por el contrario, los gastos en seguridad
social y en educacion superior tienen una tendencia generalmente regresiva.
Los gastos en vivienda se encuentran en una situacion intermedia, ya que be-
nefician especialmente a estratos medios de la distribucion del ingreso. Estos
resultados indican que existe un amplio margen para mejorar la distribucion
del ingreso a través del gasto social, pero también para mejorar la focalizacién
de este Ultimo. La forma en que esto se financie no es, por supuesto, irrele-
vante. Un financiamiento con impuestos directos tiende a ser mas progresivo
gue un financiamiento con impuestos indirectos y, lo que es igualmente im-
portante, un financiamiento inadecuado, que se traduzca en aceleraciéon de la
inflacién, puede contrarrestar los efectos distributivos favorables.

Existe un margen apreciable para conjugar la liberalizacién econémica con
una politica social mas activa, como parecen reflejarlo, por lo demés, los patro-
nes internacionales tradicionales. Es necesario entonces dedicar esfuerzos a re-
orientar el gasto publico hacia el sector social, asi como para focalizar el gasto
social y maximizar sus efectos distributivos favorables. Algunos paises pueden
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también inclinarse por una expansién adicional del gasto social financiada con
mayores ingresos tributarios.

La Reforma del Estado en México debe abordar los problemas de la mala
distribucién de la riqueza en la sociedad. La inequidad, caracteristica de la re-
gién latinoamericana, estd arraigada en estructuras distributivas altamente
desiguales, en gran medida heredadas de etapas anteriores de desarrollo. Es-
tas estructuras reflejan la conjuncién de factores educativos, ocupacionales,
patrimoniales y demograficos.

1.2 Los temas de la agenda para la Reforma del Estado

La Reforma del Estado en México solamente es posible si se modifican los ele-
mentos estructurales que forman parte de la agenda nacional en esta materia.

Esta agenda estd conformada por diez grandes rubros o apartados: 1. Refor-
mas al Poder Legislativo; 2. Reformas al Poder Ejecutivo; 3. Reformas en torno al
equilibrio de poderes; 4. Derechos Humanos; 5. Reformas al Sistema Electoral
y de Partidos; 6. Reformas al Poder Judicial; 7. Reformas para reforzar el Pacto
Federal; 8. Organismos auténomos; 9. Reformas estructurales; y, 10. Reforma
Politica del Distrito Federal.

Estos diez grandes temas estan constituidos por subtemas que son tan im-
portantes como los primeros. La reforma del Estado solamente es posible si
se abordan todos los rubros aqui presentados vy la labor debe llegar hasta sus
ultimas consecuencias.

Dada la complejidad de las tareas encaminadas a lograr la reforma del Esta-
do en México es conveniente plantearnos una pregunta nodal:

(Es posible que los grupos parlamentarios del la LXI legislatura del Senado de
la Republica logren acuerdos politicos que nos permitan prever la construccion
de escenarios politicos favorables para llevar a cabo las reformas necesarias que
le permitan a México hacer frente a sus retos histéricos de mediano y largo plazo?

Robert Axelrod desarrolld la teoria de la complejidad de la cooperacion en la
cual se plantea: ;Es posible que dos individuos egoistas cooperen cuando no
existe una autoridad que los obligue a ello?

El autor responde que los individuos egoistas racionales, cuando se en-
cuentran ante la disyuntiva entre cooperar y no cooperar, optan por cooperar
basados en un elemento fundamental: el interés.®

El conjunto de leyes que se han legislado en el seno del Senado y las multi-
ples modificaciones y adiciones a la Carta Marga constituyen un claro referente
sobre las posibilidades reales existentes de que los grupos parlamentarios que
conforman el Congreso de la Unidn sean capaces de construir consensos en
los temas mas importantes del pais y destrabar la llamada paralisis legislativa
que se vivio en las Ultimas legislaturas.

8  Robert Axelrod, 2010.
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Para comprender las posibilidades reales de lograr consensos, en la pre-
sente legislatura, es necesario que conozcamos su integracion partidista vy las
posibles tendencias del comportamiento de las fracciones parlamentarias.

La actual composicion del Senado determina una realidad insuperable:
ningun partido politico tiene la mayoria y por lo tanto el trabajo legislativo
solamente podra realizarse con base en grandes negociaciones que permitan
lograr la mayorfa de los votos necesarios para legislar.

2. El contexto politico nacional e
internacional a principios de 2007

Las elecciones federales del 2 de julio de 2006 fueron cuestionadas en su trans-
parencia y en el actuar de imparcialidad por parte del Instituto Federal Electo-
ral (IFE) y por la excepcional resolucién emitida por la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), a pesar de que ésta (la
resolucién) es producto de un estricto cumplimiento del proceso de legalidad
dispuesto en la materia. El proceso electoral mexicano se encuentra dentro de
la normalidad juridica.

Portodo lo sefialado anteriormente, podemos aseverar que el sistema elec-
toral mexicano ya estd agotado y que es necesario que las fuerzas politicas na-
cionales trabajen en la construcciéon de uno nuevo. A cuatro afos de vigencia,
de la dltima reforma electoral mexicana (12 de noviembre de 2007), el sistema
ya no opera de manera adecuada a las necesidades nacionales. México cambid
y es necesario que sus actores politicos evolucionen para estar a la altura del
nuevo pals.

La realidad es que Felipe Calderdn Hinojosa rindid protesta como presi-
dente constitucional de los Estados Unidos Mexicanos el 1° de diciembre de
2006 en la sede de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn en un
ambiente inédito en la historia moderna de México.

Con respecto a la imagen publica del poder judicial de la federacion ésta
se encuentra dafiada por motivos de corrupcion y de falta de imparcialidad. La
imagen de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién quedo dafiada durante la
presidencia del ministro Mariano Azuela a quién se le identifico, por parte de
los miembros del PRD, con la derecha politica mexicana.

Las principales instituciones del Estado mexicano cuentan con una imagen
publica muy deteriorada. Los actores politicos pretendieron polarizar a la so-
ciedad, pero lo cierto es que la polarizacién es electoral y no en otros ambitos
de la vida nacional.

El argumento central de este ensayo estd basado en los planteamientos de
las teorfas de la eleccion racional y, particularmente, en la metodologia de Ia
teorfa de juegos desde la perspectiva del dilema del prisionero y del juego de
la gallina:



Las fracciones parlamentarias del Senado de la Republica, al igual que los
jugadores racionales, realizan sus elecciones a partir del criterio de la mejor
conveniencia. Esta ultima puede estar materializada bajo el principio de la mds
conveniente y acertada ganancia. En un esquema de cooperacion y de informa-
cion completa e incompleta® los grupos parlamentarios buscardn adoptar
acuerdos politicos que les permitan realizar su trabajo legislativo. Por su parte,
cuando existen condiciones de excepcionalidad politica buscardn generar los
acuerdos que les permitan crear los fundamentos legislativos para llevar a cabo
una reforma de Estado que tendrd como base un nuevo pacto politico-social-
econdmico. Los grupos parlamentarios buscardn garantizar el principio de la
mejor ganancia. Esta puede ser equiparable tanto al mayor beneficio, como a la
menor pérdida posible de legitimidad. Todo ello, en el contexto de un sistema de
legalidad que favorece el acuerdo.

En 1965 se publicd, en los Estados Unidos de América, el libro de Bochenski
titulado Los Métodos Actuales del Pensamientoy en 1966 se publicé el libro de
Carl Hempel denominado La Filosofia de la Ciencia Natural. Con estas dos obras
se logra un avance cardinal en las ciencias sociales. La obra de estos dos auto-
res tiene el propdsito de sentar las bases para la instrumentacion del método
cientifico en las investigaciones realizadas en las ciencias sociales.

En las décadas de los afos 30, 40 y 50 en la comunidad académica de los
Estados Unidos de América y en la de la Gran Bretafia se dio un fuerte debate
para esclarecer si efectivamente las llamadas ciencias sociales eran ciencias o
no. Las opiniones se dividieron y fueron encontradas.

Un hecho trascendental ocurrié en 1944 cuando de manera simultanea se
publicd en Londres y en Nueva York la histérica obra de Von Neumann y Os-
kar Morgenstern denominada The Theory of Games and Economic Behavior. Con
esta obra nace formalmente la TEORIA DE JUEGOS.

Las primeras aplicaciones de la teoria de juegos en las ciencias sociales se
dieron en el &mbito de la economia y a partir de la primera mitad de la década
de los afios 80 incursiond en el campo de la ciencia politica con gran fuerza.

En la Gran Bretafia y en los Estados Unidos la teoria de juegos ha adquirido
tal nivel de importancia que se ha convertido —junto con el resto de las teorfas
de la eleccion raciona- en la tendencia hegemonica en la ciencia politica que
se desarrolla en esos paises.

La instrumentacion de modelos matematicos en la investigacion, en el
campo de las ciencias sociales, no es un tema novedoso. Autores como Emilio
Durheim y Carlos Marx son grandes precursores en esta materia. Las experien-
cias de la actualidad se diferencian, de las desarrolladas por los precursores, en
la forma como se utilizan los modelos matematicos para generar conocimien-
to cientifico. En la actualidad la mayoria de los modelos mateméticos se utilizan
en las fases técnicas de instrumentacion de los Métodos de Control Operativos.

9 EnTeorfa de Juegos decir que un juego es de informacion completa e incompleta es decir algo acerca
de qué se sabe sobe las circunstancias en las que se desarrolla el juego.
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El profesor Juan Prawda Witenberg asevera que “La teoria de la utilidad
proporciona un modelo matematico que describe el comportamiento de
un decisor racional en un marco de completa incertidumbre” y asevera que
“para cualquier decisor racional existe una funcién numérica, llamada fun-
cién de utilidad, definida sobre los eventos de interés, cuya propiedad es que
quien decide elegird la alternativa asociada a su preferencia, cuando selec-
cione aquella accion que maximiza su utilidad esperada”.’®

3. Elmodelo de los acuerdos politicos en la LXI
legislatura del Senado de la Republica del
H. Congreso de la Unién tomando como
indicador fundamental los juegos esenciales:

Para dar respuesta fundada a la pregunta central de esta investigaciéon es ne-
cesario que elabore un modelo matematico basado en la metodologia de la
teoria de juegos. El modelo pretende medir el nivel de probabilidad de que
las fracciones parlamentarias del PAN, PRD y PRI logren construir los acuerdos
politicos fundamentales que les permitan dar a México el nuevo disefio ins-
titucional para responder a los retos histéricos de cara al siglo XXI. El modelo
también pretende revelar las razones reales que llevaran a los actores politicos
a cooperar.

El modelo opera de la siguiente manera:

Numeraremos a los partidos politicos que forman parte de la LXI legislatu-
ra del Senado de la Republica, de forma que N={1,2,..., i, ..., 3} representa el
conjunto de las fracciones parlamentarias. El jugador no serd necesariamente
un individuo, sino que puede consistir en un colectivo caracterizado porque
todos sus miembros persiguen unos objetivos comunes. Este serfa el caso de
la fraccion parlamentaria de un partido politico. Los diferentes elementos de
un colectivo de esta naturaleza coordinaran sus acciones individuales en pos
del objetivo comun que les identifica e individualiza como jugador Unico."

Los modelos que se van a describir se basan en dos hipdtesis. La primera
de ellas es que si algunos grupos parlamentarios i, i2, ..., is juzgan convenien-
te para sus intereses individuales pactar para lograr acuerdos politicos S={i1,
i2, ..., is} enriqueciendo asi sus posibilidades estratégicas originales, podran
hacerlo sin que ninguna limitacion o restriccion pueda oponerse a la constitu-
cion de tal pacto. A priori, el conjunto de acuerdos que podran formarse sera
P(N) ~ & lo que equivale, en un particular contexto, a afirmar que no existen
leyes anti-pacto o anti-acuerdos. Existe pues una libertad negociadora total,

10 Juan Prawda Witenberg, 2000, p. 49.

11 El modelo que aqui se presenta esta basado en la obra: Francisco Javier Jiménez Ruiz, Ciencia Politica
y Teoria de Juegos. México, Universidad Nacional Autonoma de México-Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, 2004, pp. 103.
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siendo una cuestion distinta la verosimilitud de tales acuerdos, y la estabilidad
de un pacto ya formado. Llegado este punto, el lector debe reparar en la eleva-
da dosis de audiencia que la Teorfa de Juegos manifiesta, desde sus origenes,
al intentar establecer modelos normativos para la negociacién, la cooperacion
y demas aspectos complejos del comportamiento humano.

La segunda hipodtesis sobre la que se basaran nuestros modelos es que
existira una utilidad transferible, tal como la legitimidad o cualquier otro bien,
que pueda ser transferida de unos jugadores a otros, para atraerlos a un pacto
politico social cuando su colaboracion sea estimada beneficiosa por los demés
socios de dicha coalicion. La redistribucion de la cantidad de este bien a la
que accedio el pacto en su conjunto, mediante una accion coordinada de sus
miembros, permitird en teoria satisfacer las aspiraciones de los mismos, garan-
tizando la estabilidad o equilibrio de dicha entidad de cooperacion.

El como se procederd, en el seno del acuerdo, a regular esta redistribucion,
fijando las asignaciones individuales y arbitrando pagos compensatorios o in-
centivos, ha sido y es el caballo de batalla de esta teorfa. En cualquier caso,
una teorfa normativa como la que se pretende elaborar tiene que descansar
en hechos objetivos y verificables, como la situacién estratégica real en la que
se encuentran las fracciones parlamentarias de los partidos politicos, teniendo
que hacer abstraccion de aspectos tales como la habilidad negociadora de los
mismos. Toda la Teorfa de Juegos acepta como supuesto basico la hipdtesis
llamada de racionalidad individual, por lo que se admite que cada individuo
ajustara su comportamiento al objetivo de maximizar la cantidad de esta utili-
dad que él pueda conseguir para si.

Después de introducir el conjunto de las fracciones parlamentarias y de-
limitar el contexto en el que puede producirse la cooperacién entre ellos,
precisando las hipdtesis en que se basard nuestra modelizacion del proceso
cooperativo, resulta necesario introducir una medida de la utilidad que en un
acuerdo S pueden conseguir mediante la adecuada coordinaciéon de estrate-
gias individuales. Una medida asf, que constituye en si misma un indice del
poder del acuerdo S, se conoce con el nombre de funcién caracteristica, dado
que se trata de una funcion

V:P(S)— R+ [1]

El establecer los valores de la funcidn caracteristica v para un juego deter-
minado puede revestir considerable dificultad. En ocasiones se recurre a un
planteamiento pesimista consistente en medir v(S) como la cantidad de utili-
dad que podria garantizarse S si los jugadores que no estan en S se integraran
a una coalicion Unica N~ S, enfrentada a S.

Resultaria un juego bipersonal en el que v(S) seria el valor de maximin para
S (recordar este concepto de la Teoria de Juegos de suma-nula). Afortunada-



2

mente, en algunas situaciones que describiremos v(S) no se inspirard en previ-
siones tan acentuadamente pesimistas.

Una vez introducida esta nocion de funcién caracteristica, procede impo-
nerle alguna condicidn que se corresponda con las propiedades que debe po-
seer esta cantidad v(S) de utilidad a obtener por Sy distribuir entre sus miem-
bros. A parte del convenio obvio v(&) = 0, la Unica condicidon que en general
suele imponerse a v es que sea una funcion superaditiva, es decir, siSXT =
se tendrd que cumplir.

V(SUT) =z v(S)+v(T) 2]

Esta propiedad constituye una expresion formal del principio, cominmente
aceptado, de que “la union hace la fuerza”. Por otra parte, de [1] y [2], el lector
podra deducir facilmente la monotonia de v:

S DT implica v(S) = v(T) [3]

Una consecuencia de [3] es que la maxima utilidad accesible ira asociada con
la colaboraciéon maxima, es decir cuando todos los jugadores se integran en
un acuerdo Unico, a saber, el pacto politico social total N (que también implica
acuerdo total), si bien es cierto que en una coalicién grande se multiplican
las tensiones internas, fruto de las demandas excesivas de sus miembros, que
pueden hacer dificil la supervivencia de tal coalicion. En lo que sigue, y mien-
tras no se advierta explicitamente lo contrario, supondremos que los jugado-
res, conscientes de que v(N) representa el maximo beneficio colectivo, no es-
tan dispuestos a renunciar a él, por lo que su interés es arbitrar un mecanismo
justo de reparto de v(N).
Aplicando la superaditividad de forma reiterada deducimos:

v(N) =z £ v({i})
iEN

De acuerdo con la definicion dada para v(S), v({i}) representa la utilidad a la
que puede aspirar i si se enfrenta en solitario al resto de los jugadores. Si para
un determinado juego (N,v) se verifica la igualdad

v(N)= L v({i})
i€EN

Se dice que v es inesencial.
Los diferentes sistemas de distribucién de v(N) es lo que diferenciard a los dife-
rentes modelos propuestos. En lo sucesivo nos referiremos a un juego coope-
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rativo, representandolo mediante el par (N,v) y asumiendo que v es supera-
ditiva. Algunas teorfas recientes prescinden no obstante de la superaditividad,
pero en mi opiniéon la plausibilidad de esta hipdtesis es asumible en grado
sumo.*?

3.1 Las asignaciones mas estables: nucleo de un juego

Sea x=(x1,x2, ..., Xi, ..., Xn) un vector de asignaciones, en el que xi es la can-
tidad de utilidad asignada al jugador i. Un tal vector x recibe el nombre de
imputacion si cumple las dos propiedades siguientes:

(i) xi = v(li}) 4]
n

(ii) X xi=v(N) [5]
i=1

La condicion (i) establece que i no recibird menos de lo que podria conseguir
enfrentado al resto de los jugadores asociados en N ~ {i}. Por su parte (ii) indi-
ca que las asignaciones x determinan un reparto de la maxima utilidad v(N).
Por E(v) se denota el conjunto de imputaciones del juego (N,v). El lector com-
partird nuestra opinion de que las condiciones (i) e (ii) representan lo minimo
que se le debe exigir a un vector de asignaciones.

Para un juego inesencial sélo existe una imputacién, a saber (v({i}), v({2}),
..., V({n}). En estos juegos, de la cooperacion entre jugadores no se deriva in-
cremento alguno de la utilidad colectiva. Para los juegos esenciales, que son
aquellos en los que:

VIN) > £ v(fi}) ,
iEN

el conjunto E(v) es infinito, y se plantea la necesidad de distinguir entre las im-
putaciones, en base a algun criterio de prioridad. A pesar de su mayor comple-
jidad, son los juegos esenciales los Unicos de interés en la teorfa que estamos
describiendo.

Dadas las imputaciones x ey, se dice que y domina a x en relacién a S, si lo
que representa 'y > s x, cuando se cumple:

yi>xi ,Vi€Ss [6]

X yi sv(S) [7]
i€s

12 M.A. Goberna, M.A, Lépez, y J. T. Pastor, 2001, p. 20.



2

[6] indica que los jugadores de S coincidiran en preferir y a x, mientras que
[7] expresa que la reivindicacion de y por parte de S no es abusiva.

Diremos que 'y domina a x, y > X, si existe un acuerdo S tal que y > x.

Las imputaciones que inducirdn una mayor estabilidad serdn aquellas que
no son dominadas por ninguna otra imputacion. De acuerdo con esta idea,
se propone como soluciones del problema de distribuir v(N) al conjunto de
imputaciones no dominadas, al que se llama nucleo y esta representado por
C(v). Se tiene:

C(v) ={x €E(v):no existey € E(v) tal que y > x}

A través de la siguiente proposicion se suministra una curiosa caracterizacion
de las imputaciones del nlcleo.

3.1.1 Teorema 1
Elnticleo C(v) coincide con el conjunto de las imputaciones x que satisfacen la con-
dicién adicional

(iii) x(S):= X xi=v(S) para toda coalicion SCN [8]
i€s

Demostracion:
Razonando por reduccion al absurdo, supongamos que x € E(v) verifica (iii) y
no pertenece al nucleo C(v). Existird entonces otra imputacion y tal que y > s
X para una cierta coalicion S. Entonces

v(S)z XL yi> X xi = v(S)
[7] i€s [6] i€s [8]

con lo gue incurrimos en una evidente contradiccion.

Reciprocamente, si x I C(v) y no satisface la condicion (iii), existird SIN y T >
0tal que

L xi=v(S)-€
i€s

Dada la superaditividad de v, si definimos

o:=V(N)-v(S)- X v({i})
iEN~s

se cumplird eo 2 0.
Siendo s = card(S), resulta evidente que el vector y de asignaciones



Xi+€/s , i€S
yi={
v({i) + o/n-s , iEN~S

es una imputacion que verificay > s X

La condicion (iii) indica que ningun subconjunto S de fracciéon parlamen-
taria de los partidos politicos, constituido en un acuerdo separado, puede ga-
rantizarse una cantidad de utilidad estrictamente superior a la que se le ofrece
mediante X, a saber x(S). La aventura de tal escisién puede derivar, pues, en
un perjuicio colectivo para los disidentes, constituyendo (iii) una garantia de
estabilidad para x.

Desafortunadamente, el nicleo C(v) puede ser vacio, con lo que el intento
de arbitrar como solucién del juego (N,v) una imputacion de C(v) se veria
frustrado. Este es el caso de los juegos de suma constante.

Un juego (N,v) es de suma constante cuando para todo acuerdo S se verifica:

v(S) + v(N ~ S) = v(N) [9]

Para estos juegos la escision de N en los bloques Sy N ~ S no destruye utilidad,
repartiéndose v(N) entre ambas coaliciones.

En el caso de la LX legislatura de la Cadmara de Diputados de México la
maxima utilidad a obtener por parte de las fracciones parlamentarias es la LE-
GITIMIDAD, misma que puede ser distribuida de manera proporcional entre
los diferentes jugadores participantes.

Comprobemos que para un juego esencial de suma constante C(v) = @. i,
por el contrario, existiese x 1 C(v), se cumplirfa:

X xj = v(N~{i})= v(N)-v({i}) =2 v(N) - xi
JEN~{i} [8] [91 [4]16[8]

Pasando xi al primer miembro resulta

X xj = v(N)
JEN

y como de hecho se da la igualdad, se tendra xi = v({i}), lo que implica

X xi=v(N)= I v({i})
icN icN

y v serfa inesencial.
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En otros juegos, el nucleo tiene un significado especifico que puede ser,
en ocasiones, cuestionable desde una perspectiva ética. Veamos un curioso
ejemplo, que precisa de algunas definiciones previas.

(N,v) es un juego simple si los acuerdos se dividen en vencedoras, aquellas
para las que v(S) = 1,y perdedoras, para las que v(S) = 0.

Siun juego simple es esencial, la coalicion total N serd vencedora.

Los juegos simples esenciales permiten modelizar las estructuras de poder
en el contexto de un sistema de partidos o en el seno de una legislatura. Se
presentaran interesantes ejemplos de juegos simples, poniendo en evidencia
la potencialidad del andlisis de los conflictos politicos basados en los instru-
mentos suministrados por la Teoria de Juegos Cooperativos.

En un juego simple se dice que i es un partido politico veto si se requiere su
concurso para “vencer”, es decir si v(N ~ {i}) = 0.

Supongamos, en primer término, que el juego no tiene partido politico veto,
encontrandonos en una situacion éticamente confortable, puesto que la posibi-
lidad de ejercer el veto entrafia un privilegio excesivo. Si ningun jugador es, pues,
veto se cumple v(N ~ {i}) = 1, para todo i € N. Para que x € C(v), se ha de verificar

L xj=v(N)=1 y E xj=2v(N~{i})=1, Vi
JEN j=i

Deducimos xi =0, ViEN, con lo que x no podra ser una imputacion. En este
caso, pues, C(v) = .

Si, por el contrario, existe un conjunto V no vacio de partidos politicos veto,
podemos constatar los siguientes hechos:

a.Sii gV se cumple v({i}) = 0 (;por qué).
b. Si card (V) = 2 se verifica asimismo v({i}) =0 coni € V.

Esta afirmacioén resulta inmediata pues si j € V ~ {i}, tendremos v({i}) < v(N

~{h=o.

c. Sea x un vector de asignaciones definido en los siguientes términos:

xi=0 , igV

xiz0 , icVvV } [10]
L xi=1

i€V

En el juego que estamos desarrollando, los acuerdos son vencedores (o triun-
fadores) ya que los pagos finales son diferentes a cero; es decir, igual a 1. Si el
valor del juego es =1 estamos hablando que todos los jugadores ganan y esto



L 2

es posible lograrlo cuando la solucion del juego es un equilibrio bayesiano
racional. El pago para cada jugador es un 6ptimo de Pareto y se materializa en
un elemento fundamental: legitimidad.

Muchos tedricos de la corriente principal de la eleccion racional aceptan
el principio del individualismo metodoldgico, que propugna que las explica-
ciones “de fondo” de los fendmenos sociales deberian partir de las creencias y
objetivos de los individuos.

Los individuos racionales eligen, dentro de lo que es factible, una de las
acciones o uno de los resultados que estan en los puestos mas altos de la lista
de que disponen.

El equilibrio estratégico es la idea mas importante (en la teoria de juegos)
en aquellos juegos en los cuales es imposible un acuerdo vinculante entre
jugadores.

4, Eljuego de los acuerdos politicos en la LXI Legislatura
del Senado de la Republica del Congreso de la Union

4.1 Los jugadores

Para describir un juego necesitamos definir primero a los jugadores. El jugador
es un individuo racional que ejerce su libertad de elegir y tomar decisiones.
Para participar en el juego dispone de recursos, en sentido amplio; desde lue-
go, cuenta con distintas posibilidades de accion y también tiene preferencias.
Estas preferencias pueden representarse numéricamente mediante una fun-
cion de utilidad, que es una forma de asignar un nimero a cada posible objeto
de decision, de suerte que aquello que mas prefiera tenga nimeros mayores;
es, por lo tanto, una forma de ordenar esas preferencias.

La utilidad es lo que podemos considerar que se arriesga en el juego, y
por ello se supone que el individuo racional, el jugador, se comporta como
un optimizador de utilidad. Una funcién de utilidad adecuada para referirse a
situaciones de riesgo es la funcion de utilidad esperada o de Von Newmann y
Morgenstern.

Esta funcién establece que la utilidad es la suma ponderada de alguna fun-
cion del objeto de decision (la legitimidad, por ejemplo) en distintos eventos
aleatorios con sus respectivos resultados, y donde los ponderados son las po-
sibilidades de que ocurra cada evento.

En el juego sobre los acuerdos politicos en la LXI Legislatura del Senado los
jugadores son los siguientes:

PAN.- Partido Accion Nacional.
PRD.- Partido de la Revolucion Democrdtica.
PRI.- Partido Revolucionario Institucional.
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4.2 Ordenacion de Preferencias

Variable N° 1: referéndum (Reforma del Estado):

La variable referéndum nos permitird modelar un juego que llevara el mismo

nombre (en el fondo del asunto puede entenderse este juego como si fuese el
llamado “Reforma del Estado Mexicano”).

Tabla de estrategias y ganancias

Estrategias Ganancias
Si al Referéndum =SR Variable
Si al Referéndum con condiciones = SRCC Variable
No al Referéndum =NR Variable
PAN PRI PRD PVEM PT PC PANAL PASC
SR (7) SR (7) SRCC (7) SR (6) SRCC (7) | SRCC(7) | SRCC(7) SRCC (7)
SRCC (3) | SRCC(3) SR (5) SRCC (3) SR (5) SR (5) SR (5) SR (5)
NR (1) NR (1) NR (1) NR (1) NR (1) NR (1) NR (1) NR (1)

Como puede observarse, los partidos PT, PC, PANAL y PASC presentan una
tendencia a comportarse estratégicamente de manera similar al PRD. Debido
a esta situacion y a que en las directrices establecidas para desarrollar este en-
sayo se establece que los jugadores solamente sera tres: PAN, PRI'y PRD, en lo
subsecuente se procedera a trabajar con tres jugadores.

4.3 Dos hipétesis de contrastacion empirica
Tomando como referente real los resultados electorales de las elecciones fede-

rales del 2 de julio de 2006 tenemos que los grupos de opinién se dividirian en
sus presencias frente al PAN, PRD y PRI de la siguiente manera:

Grupos de opinion PAN PRD PRI Total
Hipotesis A 48 27 25 100 %
Hipdtesis B 45 29 26 100%

Supongamos que se presentan a eleccion las tres opciones: SR, SRCC y NR
concediendo igual peso a cada individuo en la decision colectiva.



Se decantardn a favor de SR los jugadores PAN y PRI, es decir 48 + 25 en la
hipdtesis Ay 45 + 26 en la hipdtesis B, con un total de un 73% de las personas
a favor de esta opcién en la hipdtesis Ay 71% en la hipdtesis B.

Se decantard a favor de SRCC el jugador PRD; es decir, 27% en la hipdtesis
Ay 29% en la hipodtesis B.

Ningun elector se decantara a favor de NR. Si los partidos politicos adop-
tasen esta estrategia estarfan perdiendo una oportunidad histérica de poder
incidir, de manera sustancial, en el proceso del cambio politico en México. Tan-
to en la hipdtesis A como en la B se obtendra un total de 0% de las personas a
favor de esta opcion.

SR serd la opcion vencedora ya que obtendrd un mayor ndmero de prefe-
rencias (entre un 71% y un 73%) que cualquiera de las otras dos opciones.

4.4 Elecciones de dos en dos

Procederemos a someter a eleccion las tres opciones SR, SRCC y NR, pero no
presentandolas simultdneamente como en el ejercicio anterior, sino de dos en
dos; es decir, mediante elecciones sucesivas entre SRCCy SR, entre SRy NR y
entre SRCCy NR.

4.4.1 Hipotesis A:

En la eleccion entre SRy SRCC, las personas identificadas con PAN y PRI eli-
gen SR, ya que esta opcion esta situada por delante de la opcidon SRCC en sus
ordenaciones de preferencias, mientras que las personas identificadas con el
PRD elegirdn SRCC porque esta opcion esta situada por delante de SR en sus
ordenaciones de preferencias.

De acuerdo con la distribuciéon numérica, que acabamos de adoptar, el re-
sultado es el siguiente: personas a favor de SR: 48 + 25 = 73; y personas a favor
de SRCC: 27 + 0 =27. Porlo tanto, la elecciéon colectiva entre SRCCy SR, si cada
persona cuenta por uno y nadie por mas de uno, es SR.

Esta relacion se expresa de la siguiente manera:
SR> SRCC > NR

4.4.2 La notaciéon
SR > SRCC > NR

Con fundamento en esta notacion puedo aseverar que la opcién triunfante
serd SR (si al referéndum). Posterior a ella, la segunda opcién serd SRCC (sf al
referéndum con condiciones); en tanto que la tercera opciéon sera NR (no al re-
feréndum). Posterior a este orden de preferencias se logrard una transitividad,
con lo cual puedo advertir que en el caso mexicano, en las cuestiones puntua-
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les (como lo es el caso del referéndum) las opciones presentes en la agenda
politica nacional tienen altisimas posibilidades de triunfo.

El juego celebrado entre el PAN y el PRI tendra un valor de: (7,7)
Eljuego celebrado entre el PAN 'y el PRD tendra un valor de (7,7).

Con base en los valores de los juegos anteriores, podemos aseverar que la op-
cion de aprobar la incorporacion del referéndum a la constitucion tiene gran-
des posibilidades de triunfo en el marco de la LX Legislatura de la Cdmara de
Diputados.

Las dificultades mas grandes las tendra el PAN frente al PRD, ya que le serd
mas facil negociar la reforma constitucional con el PRI.

5. Losjuegos
5.1 Los juegos, sub-juegos y siper-juegos

Para poder aplicar la teoria de juegos en el proceso de negociaciones para
lograr acuerdos politicos nacionales es necesario precisar ciertas cuestiones:

Primero.- Es necesario desarrollar multiples juegos para explicar el proceso.

Segundo.- En cada juego, el jugador numero 1 sera el PAN y sus oponentes
seran el PRIy el PRD.

Tercero.- Se modelard un total de x juegos.

Cuarto.- Debido a que la teorfa de juegos exige la uniformidad de criterio
para que agentes colectivos puedan ser considerados jugadores racionales,
ello propicia que se realice una serie de sub-juegos porque la postura politica
de la dirigencia nacional de un partido politico no tiene que coincidir plena-
mente con la postura de la fraccion parlamentaria de ese mismo partido, tanto
en la Cdmara de Diputados, como en la de Senadores.

Los sub-juegos estaran agrupados en 4 tipos diferentes: 1) los sub-juegos
entre las fracciones parlamentarias de los 3 partidos politicos (PAN, PRI'y PRD)
en la Cdmara de Diputados; 2) los sub-juegos entre las fracciones parlamen-
tarias de los 3 partidos politicos en la Camara de Senadores; 3) los sub-juegos
entre las dirigencias nacionales de los partidos politico con sus propias fraccio-
nes parlamentarias en la Cdmara de Diputados y Senadores; 4) los sub-juegos
entre las fuerzas politicas internas de los partidos con la dirigencia nacional de
los mismos para determinar las posturas de los partidos en el seno de la LX
legislatura.

Quinto.- Se elaborara un superjuego en donde los jugadores seran todos los
actores que intervienen en el proceso para lograr acuerdos.
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5.2 Los Juegos

A partir de la identificacion de la Agenda Politica Nacional procedemos a identifi-
car los principales juegos que van del nimero 1 (uno) hasta el numero 11 (once):

Juego # 1: Didlogo Politico. Juego # 2: Reformas al Poder Legislativo. Juego
# 3: Reformas al Poder Ejecutivo. Juego # 4: Reformas en Torno al Equilibrio de
Poderes. Juego # 5: Derechos Humanos. Juego # 6: Reformas al Sistema Elec-
toral y de Partidos. Juego # 7: Reformas al Poder Judicial. Juego # 8: Reformas
para Reforzar el Pacto Federal. Juego # 9: Organismos Autdbnomos. Juego # 10:
Reformas Estructurales. Juego # 11: Reforma Politica del D.F.

Cada juego tiene una dindmica propia. De igual manera, los pagos en cada
uno de ellos son diferentes en funciéon del propio juego.

La fuerza politica que mas se beneficiaria de un eventual fortalecimiento del
Poder Legislativo es el PAN junto con el PRD. Sin embargo, es justamente el PRI
el partido politico que presentard un reto mayor para el PAN en el proceso de
negociaciones politicas. Las reformas constitucionales tendientes a fortalecer
al Poder Ejecutivo federal beneficiarfan a todas las fuerzas politicas nacionales;
sin embargo, los principales jugadores que se beneficiaran serdn el PAN y el
PRD. Todas las reformas constitucionales que tengan como propdsito lograr
consolidar un equilibrio entre los poderes federales de la unién seran bien re-
cibidas y contaran con el apoyo de todas las fuerzas politicas. Este punto de la
agenda politica nacional debe ser altamente aprovechado. Este punto podria
constituirse en el eje gravitacional que marcara la pauta para las demas ne-
gociaciones politicas con las fuerzas de la oposicion. Las estrategias de nego-
Ciacion deberdn ser estructuradas y formuladas con base en este punto de la
agenda, ya que con ello se lograran resultados altamente positivos para todos
los jugadores. La defensa de los derechos humanos esta considerada como un
valor supremo en todas las sociedades humanas contemporaneas. Ninguna
fuerza politica se opondré a disefar instituciones que propicien su defensa y
su inclusion en la Carta Magna. Todos los partidos politicos adoptardn como
primera estrategia a SDH. La reforma al sistema electoral y de partidos politicos
tiene posibilidades de avanzar, pero el nivel de probabilidad es bajo, de apenas
un 55%. Las reformas al poder judicial tienen una probabilidad de mas de 2/3
de llevarse a cabo. Son altamente probables. Las reformas para reforzar el pacto
federal serdn altamente apoyadas por las fuerzas politicas con una probabilidad
de 4/5. Las probabilidades de que se lleven a cabo reformas a los organismos
autonomos son de un 55%. La probabilidad es positiva, pero baja. Las reformas
estructurales presentan una probabilidad de realizacién de un 65% a un 75%.
Se prevé un escenario dificil para su consumacion. Las probabilidades de que
se lleven a cabo las reformas para el Distrito Federal son de un 55%.



5.3 La interpretacion politolégica

De acuerdo con los resultados que nos arroja la notacion (del modelo simple
de teoria de juegos) se concluye que durante la actual legislatura se lograra sa-
car adelante, con resultados pobres, los acuerdos politicos bésicos para llevar a
cabo la reforma integral de las instituciones y del Estado en México.

EI PAN, el PRIy el PRD condicionaran los avances en la reforma del Estado a
la satisfaccion de garantias constitucionales que les de viabilidad como fuerzas
politicas que aspiran a detentar el Poder Ejecutivo en la Republica.

En el escenario aparecerdn nuevos actores politicos que definiran el cur-
so de la reforma del Estado. Las llamadas Agrupaciones Politicas Nacionales
(APN’s) empezardn a ejercer grandes presiones politicas para obtener prerro-
gativas y financiamiento publico como si fuesen partidos politicos. Evidente-
mente, estas fuerzas no son equiparables, tanto en tamano como en fuerza,
a los partidos; sin embargo, desempefaran un papel de “chantaje politico”,
similar al que desarrollan los llamados “Catch all Party” europeos y los partidos
“bisagra” de los sistemas parlamentarios.

A pesar de lo inminente de la reforma del Estado, la agenda que la integrara
estd aun por definirse. A continuacion presentamos los principales capftulos
de la misma. No olvidemos que los acontecimientos politicos que estan por
suscitarse seran determinados, en parte, por lo consolidado durante las Ulti-
mas siete décadas de vida politica nacional.

Después de 71 ahos de régimen prifsta, el trabajo que se tiene que realizar
para consolidar una transicion democratica es arduo e impredecible. La estruc-
tura de poder se asentd en un sistema politico presidencialista, con predominio
casi total de un partido hegemonico. Bajo estas condiciones se conformé un
régimen politico que subordiné el Estado de derecho al ejercicio del poder y con
ello se vulnerd el desarrollo del pais y las condiciones de vida de sus habitantes,
a pesar de contar en su haber con el periodo mas consistente de crecimiento
economico sostenido en la historia del México contemporaneo (1954-1982).

Lo que en el esquema republicano y democratico de la Constitucion pudo
dar lugar a una evolucién democratica del Estado fue, por el contrario, un de-
sarrollo autoritario en el que el presidente, basado sélo en el ejército, primero,
y en las corporaciones sociales organizadas por el propio régimen después, se
convirtié en la regla para dar forma y controlar las normas politicas y juridicas.
Es decir, la autoridad presidencial se colocé por encima de la normatividad del
Estadoy la adaptd a las circunstancias, a las necesidades del grupo gobernante y,
sobre todo, a los requerimientos de un ejercicio discrecional del poder politico.”™

Esta situacion determind que los ultimos 20 afos de la vida politica hayan
sido marcados por la referencia continua de los actores politicos a los desa-
justes existentes en (y los reajustes necesarios a) la Constitucion politica. A
medida que fueron haciendo su aparicion y se han fortalecido nuevas alter-

13 Para un desarrollo pormenorizado de este argumento ver (Valdés 2002).
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nativas politicas encarnadas en grupos, movimientos y partidos politicos, el
modelo politico organizado en torno al eje centralista del presidencialismo fue
rindiendo beneficios decrecientes hasta desembocar en resultados subodpti-
mos desde el punto de vista del mantenimiento de la estabilidad politica y Ia
produccion de otros bienes publicos.

A las preocupaciones por la politica cotidiana generada por la decadencia
del modelo autoritario se ha agregado una sobrecarga de asuntos relaciona-
dos con la organizacion del poder y la forma y eficacia de las instituciones del
Estado. El creciente déficit de conformidad de los actores con éstas enrarecio
el ambiente para dilucidarlas, haciendo crecer poco a poco los costos de la
negociacion politica.

En este marco las preguntas que surgen son basicamente tres: ;Qué re-
formas son necesarias para lograr los equilibrios requeridos?, ;qué factibilidad
existe de llevarlas a cabo? y jqué consecuencias tendrian sobre la configu-
racion del proceso politico el estancamiento actual o la modificaciéon de las
reglas vigentes?

5.4 Los cambios que podrian alcanzarse una vez
que se logren los acuerdos politicos basicos

Si se sefala la ineficiencia del gobierno como principal problema, se tenderé a
proponer reformas que tiendan a garantizar el gobierno efectivo, v la rapidez
de las decisiones. Una vez hecho realidad el “sufragio efectivo”, el desafio es el
“gobierno efectivo” (el que no necesariamente serd “efectivamente democra-
tico”). Si, en cambio, el diagndstico remite a deficiencias en el funcionamiento
democratico del Estado, las respuestas tenderan a garantizar la extension de
los derechos, la distribucion del podery la generacién de mecanismos alterna-
tivos de fortalecimiento de la representacion.

Aqui, ademas del sufragio efectivo, se considera necesario un gobierno de-
mocratico efectivo, que solamente puede ser conseguido mediante una refor-
ma del disefo de sus instituciones fundamentales que es, a su vez, condicion
sine qua non de la consolidacién democratica.

Un cabal ejemplo de la primera perspectiva la constituye la propuesta de
volver, con pequefias modificaciones, a la letra de la organizacion del gobierno
de la Constituciéon de 1917.

Para Sartori,™ las constituciones son instrumentos de gobierno, no acuer-
dos politicos en torno a la justicia y al vinculo de ésta con la distribucién del
poder social mediante el Estado.' Su objetivo es un gobierno efectivo y su
principal indicador de éxito sera la gobernabilidad del sistema. Por ello, no es

14 Giovanni Sartori, 2010, p, 327.

15 Como lo sostiene John Rawls en su definicién de “democracia constitucional” que implica una supe-
rioridad sobre la democracia puramente procedimental en la medida en que en la primera “las con-
cepciones de persona y sociedad son articuladas mds completamente en la declaracién publica de la
Constitucién y mas claramente conectadas con los derechos basicos y las libertades que garantiza”.
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de extrafiar que proponga cuatro reformas como soluciéon para los problemas
de disefio constitucional mexicanos. Estas son:

a. volver a la Constitucion de 1917 para evitar inconsistencias,
. permitir la reeleccién de los diputados,

C. establecer una segunda vuelta electoral para la eleccién presidencial, ce-
rrandole el paso a los partidos no representativos, y

d. limitary reforzar los poderes de la presidencia sobre el congreso y esta-
blecer el veto presidencial sobre las decisiones legislativas. Si el principal
problema actual para la efectividad del gobierno mexicano es el des-
equilibrio de la relacion entre el presidente y el Congreso, la solucién es
generar los cambios necesarios para que dicha relacion funcione eficaz-
mente con un gobierno dividido o sin mayorias abrumadoras.

El principal inconveniente de esta propuesta es que no es convincente, desde
el punto de vista de su suficiencia, para romper con el pasado autoritario. En
aras de evitar sobrecargar la agenda con una reforma constitucional profunda
que dificulte o retrase la toma de decisiones cotidianas, no avanza en reformas
necesarias para romper con formas institucionales que demuestren ser inope-
rantes cuando el objetivo es no solamente gobernar, sino gobernar efectiva y
democraticamente; es decir, una democracia constitucional.

En relacion con la perspectiva de construir esta Ultima, la opcidn es una
revision profunda de la Constitucion de 1917, a fin de adecuar el disefio insti-
tucional del gobierno, asi como la declaracion de derechos y garantias al ob-
jetivo de profundizar el proceso politico democratico, sin perder de vista la
efectividad del gobierno. Esta perspectiva asume que la democracia incluye
entre sus dimensiones necesarias un componente esencial de justicia, que es
base del acuerdo constitucional que le da origen.

El logro de este objetivo convoca a revisar:

La declaracién de derechos y garantias. Sistematizar y explicitar el respeto
irrestricto a los derechos humanos, la actualizacién de los derechos sociales y la
incorporacion de los denominados derechos de tercera generacion: de las mi-
norias, ambientales, etcétera. Esta revision implica ademas la revision de las ins-
tituciones encargadas de aplicar estos derechos.

Con respecto a lograr el equilibrio entre los poderes de la federacion, en
primer lugar, serd necesario establecer reglas que incentiven a la cooperacion
entre el congreso y el Poder Ejecutivo, para evitar las situaciones de empate
que demoran medidas necesarias para el pafs. En segundo lugar, permitiendo
la reeleccion consecutiva de los legisladores de la Unién y de las entidades fe-
derativas, lo que redundaria en una mayor profesionalizacién y especializacion
de esta funcion, asi como un incentivo para la mayor conexién de los represen-
tantes con la ciudadania.



En tercerlugar, mejorando la procuracion de justicia a partir de la distincion
clara entre la facultad de acusar y la de juzgar, actualmente traslapadas (cons-
titucionalmente) entre el Ministerio Publico y el Poder Judicial y, en cuarto lu-
gar, reformando el poder judicial en dos sentidos, fortalecerlo para reducir la
injerencia de los otros poderes en sus &mbitos exclusivos de decision y separar
la potestad de revision de la constitucionalidad de los actos de autoridad del
ambito del Poder Judicial para concentrarlos en un tribunal constitucional.

Para lograr consolidar un verdadero federalismo serd necesario otorgar a las
legislaturas de los estados la facultad para darle a su entidad el régimen interior
que mas les convenga con las prescripciones de la Constitucién Politica como
Unico limite, segun lo establece el articulo 40 constitucional y lo impiden, con-
tradictoriamente, los articulos 115y 116, también constitucionales, entre otros.

En materia electoral serd necesario formular reglas que favorezcan la con-
solidacion de la autoridad electoral, la mejor insercion de los partidos politi-
cos en todos los niveles de la vida publica y la ampliacion de los canales de
representacion de la ciudadania a través de la autorizacion de candidaturas
independientes reguladas.

En el campo del manejo de la macro economia se requiere formular reglas
que combinen la garantia de una economia abierta, con claridad en el cum-
plimiento de las obligaciones sociales y econémicas del Estado, que hoy est3
muy lejos de satisfacer. En particular, subsiste en este terreno el grave aban-
dono por parte del Estado de crear condiciones adecuadas para establecer un
sistema de cooperacidn justo, requerido esencialmente por una concepcion
de la democracia como democracia constitucional.

Las fracciones parlamentarias de los partidos politicos en el Congreso de la
Unidn deberan buscar establecer las reglas y procedimientos constitucionales
que mejoren la legitimidad de las reformas a la Constitucion y posibiliten el
procesamiento eventual de un cambio de régimen politico. Esto puede lo-
grarse, introduciendo el referéndum como parte del mecanismo de reforma
constitucional, y mediante la especificacion de como 'y bajo qué circunstancias
se puede convocar a un nuevo Congreso constituyente.

Una vez descritos los elementos esenciales para instituir una democracia
constitucional, la segunda cuestién a responder es la factibilidad del logro de
la cooperacion politica necesaria para realizar una reforma del Estado de la
magnitud requerida.

Las reformas que he sefialado son factibles en este momento histérico de
la republica, segun lo demuestra el modelo de teorfa de juegos aqui desarrolla-
do. Por otra parte, una lectura descontextualizada del discurso de los principa-
les partidos politicos y actores relevantes podria resultar sorprendente, ya que
como comun denominador plantean, sin excepcion, la necesidad de reformas
constitucionales, variadas y con frecuencia amplias y profundas.
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La opcion frente a la idea de los necesarios consensos totalizadores, es la
budsqueda de un consenso sustantivo pero limitado. Consenso sobre las cues-
tiones fundamentales de principio en la reforma del Estado y las reglas para
el procesamiento de los diferentes intereses sociales, antes que sobre cada
uno de los temas de la vida politica. El fundamento de principio de dicha pro-
puesta es a la vez el fundamento de la democracia constitucional: el respeto a
los derechos fundamentales y la obligacion, debidamente especificada, de su
cumplimiento en un contrato politico que gravite en torno a la justicia.

Como ha demostrado la corriente neoinstitucionalista de la economia y la
ciencia politica, el establecimiento de un sistema justo de cooperacion cuyos
resultados puedan ser beneficiosos para todos y cada uno, dependen, en gran
medida, de las instituciones que articulen las interacciones entre los diferentes
actores. Asimismo, crear o reformar las instituciones con tal finalidad implica el
esfuerzo de reconocer las graves limitaciones de las instituciones vigentes que
dé significado a la negociacion politica de la reforma y confiera liderazgo “de
Estado” al gobierno al emprenderla.

Visto asi el problema, el mantenimiento del marco constitucional actual o
sus transformaciones minimas, no generaran cambios significativos en la rela-
cion entre los actores y en los resultados de ésta, es decir, no cambiaran signi-
ficativamente los términos de la gobernacion actual, débilmente democrética,
para convertirla en una verdadera gobernacién democratica.

El mecanismo de acceso al poder a través de elecciones limpias y competi-
tivas se estd tambaleando y esté fuertemente criticado después de las eleccio-
nes del 2 de julio de 2006. Por su parte, el Estado no se va transformando en el
sentido de profundizacion de las formas democréticas de toma de decisiones.
Por esta via continuaran la falta de acceso a la justicia, los desequilibrios entre
poderes, la tenue vigencia de los derechos humanos v las deficiencias del fe-
deralismo, entre otras.

En el mejor de los casos los cambios podrfan derivar en una toma de deci-
siones mas rapida y, en el peor de los casos, se mantendra el status quo de ac-
ceso democratico a los despachos de gobierno pero con falta de cooperacion
entre los poderes y con paralisis recurrente del gobierno. En el primer caso
tendremos, es cierto, un gobierno mas efectivo, aungue no necesariamente
mas democratico. En el segundo, un gobierno paralizado, por ende un gobier-
no débil, y en el mediano plazo una gobernaciéon vulnerable que producird
rendimientos decrecientes a la legitimidad del régimen.

La disyuntiva es clara: gobernacion democrética débil o gobernacion de-
mocratica consolidada en un verdadero estado de derecho. La primera opcién
se contenta con heredar buena parte de las distorsiones y sesgos que el auto-
ritarismo generd en el sistema institucional, es decir, se limita a la preservacion
conservadora de las instituciones vigentes, asumiendo implicitamente que es
mejor cargar con las consecuencias de su mal disefio que hacer frente a un
conflicto resultante de la voluntad de cambiarlas.



En México se observa una clara tendencia a conducirse por un gradualismo
minimalista en reformas puntuales. Este hecho confirma que en el proceso de
cambio politico de México no se estdn cumpliendo tres de las condiciones
centrales de la consolidacion democrdtica.

a. La primera es que las fuerzas que llegan al gobierno emprendan con
éxito reformas del régimen que lo estructuren democraticamente, rom-
piendo asi con el pasado autoritario.

b. La segunda es que el poder de los grupos autoritarios para convocar a
una restauracion se reduzca significativamente.

C. Laterceraes la presencia de una cultura civica democrética soélida.

En México ninguna de estas tres condiciones se cumple. No se ha empren-
dido con éxito una reforma del régimen que garantice la consolidacion de la
democracia, el partido autoritario sigue siendo una importante fuerza politica
(en los gobiernos municipales y estatales, en las legislaturas de los estados y
en el Congreso de la Unién) y no ha dado los pasos para convertirse en un
partido democratico, y la cultura civica muestra, de acuerdo con las encuestas
serias, que aungue hay una aceptacion amplia de la democracia, el desconten-
to ciudadano va en aumento a causa de la prolongada crisis econémica y de la
percepcion de que problemas graves como la corrupcién persisten intocados.

En esa direccion la lentitud del cambio y la decisién de no tratar de inducir-
lo podrian llegar a hacer dificil el procesamiento de las exigencias sociales en
aumento. El descontento resultante se va expresando en desconfianza y po-
dria traducirse en la conviccion de que serfa mejor volver atras para encontrar
en otra parte las respuestas que la élite gobernante no supo o no pudo ofrecer
en la democracia.

6. Conclusiones

Existe un consenso general al sefialar que en las Ultimas décadas el sistema po-
litico mexicano ha sufrido transformaciones que han modificado sus caracte-
risticas mas sobresalientes, y que han incidido en la dindmica “tradicional” del
proceso politico mexicano. Los cambios ocurridos en distintos ambitos del que-
hacer nacional han afectado las reglas de la convivencia politica, las institucio-
nes que le dan sustento y la relacion Estado-sociedad. Las mutaciones han sido
de distinto caracter y de variadas intensidades. Sin embargo, todas han incidido
en el contenido y forma del funcionamiento del sistema politico mexicano.

En este contexto, los actores han visto modificado sus espacios de accion
politica y sus recursos organizativos, lo que ha traido como consecuencia la
renovacion de sus estrategias para la consecucion de sus objetivos politicos,
econdmicos y sociales. La serie de transformaciones ocurridas en el pais en las
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Ultimas dos décadas han afectado la forma “tradicional” de relacion entre los
actores y el poder politico, como entre los actores mismos.

El caso mas evidente ha sido en el dmbito de la economia, en donde los
sectores empresarial y obrero han visto modificadas sus pautas tradicionales
de convivencia, y de relacionarse con el Estado. Las nuevas formas organiza-
tivas y requerimientos de la conformacion de la economia internacional, ade-
mas del agotamiento del modelo de desarrollo econdmico seguido por el pais
desde los afios cuarenta, determinaron grandes cambios en todos los érdenes
de la vida nacional.

En el dmbito politico los actores han visto transformado su espacio de ac-
cion al grado de que han tenido que adoptar nuevas estrategias que corres-
ponden a las exigencias de la nueva realidad nacional.

La llamada alternancia politica celebrada en México a partir del 2 de julio
del afo 2000y confirmada en la eleccién federal del 2 de julio de 2006 se cons-
tituye en un punto muy elevado del largo proceso de transformaciones politi-
cas, econémicas y sociales que México ha experimentado desde la década de
los afios 60 del siglo XX. A partir de la fecha citada, nuestro pais empieza a vivir
un perfodo de grandes cambios en la forma de hacer politica; sin embargo, no
podemos hablar todavia de la etapa de la consolidaciéon democratica, ya que
hasta el momento no se observa un panorama claro.

Si bien existe una abundante bibliografia que intenta dar cuenta de los
cambios ocurridos, no existe una lectura desde la perspectiva de la eleccién
racional (rational choice) que intente explicar la naturaleza, caracteristicas y es-
trategias de los diversos actores frente al cambio, por lo que es necesario iden-
tificar las estrategias en relacion a esos cambios, exponer sus caracteristicas y
determinar sus resultados.

Cabe mencionar que las transformaciones no han ocurrido de manera aislada.
Estas se incorporan en las modificaciones que ha tenido el entorno internacio-
nal. Gran parte de las mutaciones ocurridas no serian explicables sin los cambios
ocurridos en el entorno internacional. Sin embargo, estamos lejos de sefalar que
los cambios internos han sido consecuencia directa del exterior. Mas bien, las
nuevas formas de articulacién de las naciones en el contexto internacional han
sido paralelas al surgimiento de nuevos actores dentro del sistema politico mexi-
cano. Esto ha tenido consecuencias innegables, entre otras cosas, en la forma en
que “tradicionalmente” se relacionaba la sociedad con el Estado y también en
la forma en que los actores politicos se relacionan entre si para lograr acuerdos.

El caso que estamos analizando nos permite comprender perfectamente
que los actores politicos como jugadores racionales desarrollan estrategias
que les permiten situarse en posiciones mas fortalecidas para lograr acuerdos
politicos que les favorece a ellos mismos y a sus competidores.

México ha llegado a la era de los acuerdos politicos. Los jugadores son in-
terpares que por si solos son incapaces de llevar a cabo reformas constitucio-
nales en el seno del Congreso de la Unién. Para avanzar en la construccion del
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México del siglo XXI no basta con una sola fuerza politica. Es necesaria la parti-
Cipacion de todos los actores y la negociacion y la cooperacion es el escenario
en donde desarrollan sus juegos politicos.

De acuerdo con los resultados que nos arroja la notacion (del modelo sim-
ple de teoria de juegos) se concluye que durante la LXI Legislatura se lograran
los acuerdos politicos que permitirdn sacar adelante una reforma del Estado,
sujeta a muchos condicionantes.

EI PAN, el PRIy el PRD condicionaran los avances en la reforma del Estado a
la satisfaccion de garantias constitucionales que les de viabilidad como fuerzas
politicas en crecimiento.

En el escenario apareceran nuevos actores politicos que definiran el curso de
la reforma del Estado. Las llamadas Agrupaciones Politicas Nacionales (APN’s)
empezaran a ejercer grandes presiones politicas para obtener prerrogativas
como si fuesen partidos politicos. Evidentemente, estas fuerzas no son equipa-
rables, tanto en tamano como en fuerza, a los partidos; sin embargo, desem-
pefaran un papel de “chantaje politico”, similar al que desarrollan los llamados
“Catch all Party” europeos y los partidos “bisagra” de los sistemas parlamentarios.

A pesar de lo inminente de la reforma del Estado, la agenda que la integrara
estd aun por definirse. A continuacién presentamos los principales capitulos
de la misma. No olvidemos que los acontecimientos politicos que estan por
suscitarse seran determinados, en parte, por lo consolidado durante las Ulti-
mas siete décadas de vida politica nacional:

La revision del pasado. Las reformas necesarias. El equilibrio entre los
poderes de la federacion. El federalismo. La estructura politico electoral.
Las obligaciones econdémicas del Estado. Los procedimientos de refor-
ma constitucional. La factibilidad de las reformas. Las consecuencias de
las reformas. Disyuntivas: a) cancelar el cambio; o b) propiciar el cambio
con urgencia.

El panorama politico del futuro inmediato se verd influenciado por dos fené-
menos politicos de trascendental importancia:

a. Elvoto delos mexicanos en el extranjero; y,

b. El creciente abstencionismo en los procesos electorales venideros, eviden-
ciando el desgaste de las actuales estructuras de legitimidad del régimen
politico vigente y exigiendo la construccion de un nuevo régimen politico
auténticamente nuevo.

Una de las principales conclusiones a la que llega nuestra investigacion es que si
bien los resultados reportados por la CENCA son minimos y endebles, ellos servirdn
de base para que los actores politicos nacionales contintien trabajando por lograr
una verdadera reforma del Estado mexicano que comprenderd un periodo histori-
coque vadel 13 abril de 2007 a finales del afio 2018.
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