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CAPITULO SEPTIMO
UNA REFLEXION PROSPECTIVA SOBRE LA REFORMA
POLITICO-INSTITUCIONAL EN BRASIL Y ARGENTINA

|. EN BUSCA DE UN MARCO DE REFERENCIA
PARA EMPRENDER LA REFLEXION SOBRE LA REFORMA
DEL ESTADO EN MEXICO

En los capitul os anteriores hemos podido darnos cuenta de lari-
gueza y la amplitud del debate politico-institucional en Brasil y
Argentina. No obstante, debemos reiterar e hecho de que la vi-
sion que hemos presentado no deja de ser incompleta, puesto que
nos hemos concentrado en analizar Unicamente una parcela de
todo el debate sobre la reforma del Estado en aquellos paises,?#
y ademas, visto desde la perspectiva regional, hemos dejado de
lado las experiencias de otras naciones |atinoamericanas.?’> Sin
embargo, desde  inicio del presente trabajo indicamos que nues-
tra intencidén no era escribir una obra multicomprensiva acerca
de lareforma del Estado en América Latina, sino conocer aspec-
tos muy concretos de |os procesos de reforma en Brasil y Argen-
tina, con € objeto de apoyarnos en el camino ya avanzado por
estos dos paises para poder integrar un marco de referencia que

214 Esdecir, nos hemos concentrado en el andlisis del debate sobre los tipos de régimen
politico, asi como en el tema de las distintas formas que pueden adoptar las relaciones
entre los poderes Legidativo y Ejecutivo.

215 Chile y Uruguay tuvieron sus propios debates sobre reforma constitucional, como
consta en obras diversas, tales como Linz, Juan; Lijphart, Arend, et al. (eds.), op. cit.,
nota 75; Caetano, Gerardo (ed.), La alternativa parlamentarista, Montevideo, Centro La-
tinoamericano de Economia Humana-Ediciones de Ciencias Sociaes, 1992, y Gatto, He-
bert, y Trochon, lvette, Parlamentarismo y presidencialismo en Uruguay, Montevideo,
Fundacion de Cultura Universitaria, 1993.

177

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/crZwGi

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/crZwGi

178 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

nos permitiese abordar de una manera més coherente y articulada
el tema de la reforma del Estado en México.?'6

De esta manera, y en congruencia con €l plan origina de esta
obra, en € presente capitulo nos proponemos reconsiderar todo
lo resefiado en los capitulos precedentes, en un intento de eva-
luacion muy general, con la finalidad de tratar de identificar las
ideas y las preocupaciones que estén detrés de los argumentos 'y de
las formulaciones normativas que surgieron de los procesos de re-
forma politico-institucional en Brasil y Argentina. A partir de
esta reconsideracion, habremos de desarrollar en los capitul os si-
guientes una serie de lineas de argumentacion, vinculadas a la
reflexion sobre la reforma del Estado en México.

Il. LAS DOS GRANDES PREOCUPACIONES DEL DEBATE
POLITICO-INSTITUCIONAL LATINOAMERICANO

En un andlisis como el que pretendemos realizar en el presente
capitulo, siempre es posible optar entre varios puntos de partida
alternativos. Los temas complejos suelen ofrecer un sinniimero
de aristas, hilos conductores y angulos, con base en los cuales €l
observador puede desarrollar lineas de argumentacion distintas.
En cualquier caso, € discurso analitico tiene que empezar por
uno de los diversos puntos de acceso que todo objeto de estudio
tiene. La decision sobre cud de todos €ellos escoger recae en €l
analista, quien habréa de optar en funcién de los objetivos de su
propia investigacion.

En el caso de nuestro estudio, hemos creido conveniente co-
menzar nuestra reconsideracion de los procesos de reforma poli-

216 También hemos sefialado desde la introduccion del presente trabajo cud ha sido el
&nimo que nos ha movido a realizar el estudio comparativo entre Brasil y Argentina,
teniendo siempre en mente México; para decirlo en palabras de Guiseppe de Vergottini,
*“[...] la comparacién tiende a suscitar propuestas 0 a comprobar aguellas que han madu-
rado en € ordenamiento en cuestion y que, més que los textos considerados en si mismos,
interesan al legislador nacional las ‘ideas’ que estén tras las formulaciones normativas o
las soluciones ofrecidas a los problemas que viven en el pais’. Vergottini, Guiseppe de,
‘“Balancey perspectivas del derecho constitucional comparado”, Revista Espafiola de De-
recho Constitucional, afio 7, nim. 19, enero-abril de 1987, p. 182.
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LA REFORMA DEL ESTADO EN AMERICA LATINA 179

tico-institucional en Brasil y Argentina a partir de lo que podria-
mos identificar como las dos grandes preocupaciones del debate
constitucional latinoamericano contemporaneo, a saber: la con-
solidacion de la democracia y la eficacia del régimen politico.
Hemos de tomar estas dos grandes preocupaciones, convertidas
en los dos grandes objetivos de las reformas en los paises anali-
zados, como un punto de inicio para construir € esquema de an&
lisis con e que mas adelante abordaremos el tema de la reforma
del Estado en México.

En la segunda seccion de este mismo capitulo, resefiaremos
algunas de las criticas dirigidas a relativizar la importancia del
“andlisis instituciona’’, que, sin duda, ha dominado el debate
constitucional no solo en los paises estudiados en €l presente tra-
bajo, sino en otros paises latinoamericanos y en los paises ex
comunistas. La revision de dichas criticas nos hara ver que no
podemos esperar todo de un cambio exclusivamente institucional.

1. La consolidacién de la democracia: “flexibilidad’” y “‘rigidez”
de las formas de gobierno

En e debate constitucional de Brasil y Argentina subyace la
inquietud por encontrar un arreglo institucional que garantice
la permanencia y la regularidad democrética de todo el proceso
politico, asi como la ‘‘normalidad” de la lucha democrética por
el poder. A este objetivo de la reforma politico-institucional es
al que nos referimos cuando hablamos de la ‘““consolidacién de
la democracia’.

Como resulta obvio, e tema de la consolidacion de la demo-
cracia tiene mucho que ver con € animo de evitar € retorno de
experiencias autoritarias que de manera recurrente han aparecido
en la historia de nuestros paises. Si con grandes esfuerzos se ha
logrado implantar regimenes democréticos en América Latina
durante las Ultimas dos décadas, se ha pensado que hoy es prio-
ritario tratar de encontrar alguna forma de asegurar la permanen-
cia dedl arreglo constitucional democratico basico (0 sea, de ase-
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180 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

gurar la estabilidad de la demacracia). En este sentido, y vincu-
lado con el debate brasilefio y argentino sobre las instituciones
politicas, la pregunta clave ha sido la siguiente: ¢puede disefiarse
algun tipo de sistema ingtitucional que garantice la estabilidad
del régimen democratico?

El debate entre parlamentarismo y presidencialismo tratd, pre-
cisamente, de dar respuestas a esta interrogante. Como segura-
mente € lector atento ya se habré percatado, €l presupuesto bé
sico de este debate consistié en considerar que la estabilidad
depende de la capacidad de un determinado sistema institucional
pararesolver los conflictos entre los distintos poderes. Podriamos
asi distinguir entre sistemas cuyas reglas permiten canalizar ins-
titucionalmente y dar salida a los conflictos entre poderes, y sis-
temas en los cual es tales capacidades no existen o existen en me-
nor nimero. Lamounier hablé de estas capacidades en términos
de “flexibilidad” y “rigidez’’ 2" De esta manera, podriamos afir-
mar que muchos de los argumentos esgrimidos por los defensores
de una y otra forma de gobierno estuvieron enfocados a identi-
ficar la ““flexibilidad” de la forma de gobierno que pretendian
defender, asi como la ‘“‘rigidez’ de la forma de gobierno que in-
tentaban criticar.

En realidad, pareceria dificil hablar de una forma de gobierno
completamente rigida o totalmente flexible. Aun en e hipotético
caso de que pudiésemos hablar de “‘tipos idedles’ de formas de
gobierno, las diversas opciones ofrecen distintas salidas institu-
cionales a los conflictos entre poderes. Lo que si podria hacerse
seria identificar en cada “tipo idea” € nimero y € tipo de al-
ternativas institucionales ofrecidas por cada uno de ellos, si bien
este gjercicio escasamente tendria una utilidad mas alla del es-
fuerzo clasificatorio, puesto que, a fina de cuentas, los ‘‘tipos
ideales’ no tienen correspondencia exacta con las formas de go-
bierno reales existentes en los diversos paises. EI mérito de una
operacion de este tipo seria, entonces, de caracter analitico, en

217 Lamounier, Bolivar, op. cit., nota 59, pp. 6-7.
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lugar de préctico (pensando en términos de que pudiese llegar a
orientar alguna reforma constitucional).

Para salir del terreno estricto y abstracto de los *‘tipos idea
les’, podria intentarse una reflexion de tipo *‘contrafactual”.?'8
Este fue precisamente e camino emprendido por algunos de los
defensores de la opcién parlamentarista en Brasil y en Argenti-
na.2% Sin embargo, €l gran problema de la reflexidn contrafactual
consiste en que afirmar que una determinada configuracion ins-
titucional inexistente en la préctica brasilefia y argentina (o sea,
el parlamentarismo) es mas “flexible”” que otra que si existe en
la realidad de la politica de dichos paises (es decir, € presidencia-
lismo) no puede ser demostrada con evidencia empirica, sino que
hay que recurrir a una argumentacion altamente especulativa,
gue trataria de imaginar de qué manera ocurriria € proceso po-
litico en el pais respectivo, si en lugar de operar bajo €l esquema
ingtitucional existente, 1o hiciera bgjo el que no existe, y que se
supone més ““flexible’”.22° El camino emprendido por un razona-
miento de este tipo resulta demasiado etéreo, y no creemos que
pueda servir como la base de una argumentacién solida, sSino més
bien como refuerzo de otras estrategias de validacion de hipétesis
gue tengan asideros més firmes.

Por otra parte, pensamos que € mismo dilema entre la *‘fle-
xibilidad’” y la*‘rigidez’” como criterios para distinguir entre pre-
sidencialismo y parlamentarismo también podria plantearse den-
tro del andlisis de cada forma de gobierno, sea parlamentaria,

218 Como es hien sabido, la reflexion ““contrafactual’ consiste en suponer hipotética-
mente la existencia de ciertas variables independientes para, a partir de €ellas, tratar de
dilucidar cudl seria su impacto sobre un fendmeno dado (que es el objeto de estudio).
219 Linz y Vaenzuela han propuesto la hipétesis de que la ruptura de la democracia en
varios paises latinoamericanos hubiera podido evitarse si, en lugar de tener regimenes
presidenciales, hubiesen estado organizados bajo una forma parlamentarista de gobierno.
Vid. Linz, Juan, op. cit., nota 75, y Vaenzuela, Arturo, ‘‘Partidos politicos y crisis pre-
sidencial en Chile: Proposicion para un gobierno parlamentario”, en Linz, Juan; Lijphart,
Arend, et al., op. cit., nota 75.

220 Linz mismo ha reconocido las dificultades del andlisis contrafactual. Linz, Juan,
“Presidential or Parliamentary Democracy: Does it make a Difference?’, en Linz, J, y
Vaenzuela, Arturo (eds.), op. cit., nota 23, vol. 2, p. 69.
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182 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

presidencial o mixta. De hecho, €l debate politico-institucional
en Brasil y en Argentina terminé por orientarse en este sentido,
0 sea, en direccion de la evaluacion del sistema presidencia de
ambos paises en términos de su propia flexibilidad y rigidez. En
Argentina, por jemplo, fue esta consideracion la que finalmente
derivé en la reforma que introdujo en la Constitucion la figura
del jefe de gabinete, y la posibilidad de que éste fuera removido
(via mocién de censura) por € voto de la mayoria absoluta de
los miembros de cada una de las Camaras del Congreso. Esta
reforma, por cierto, llevaba implicito un pronunciamiento en €l
sentido de que los mecanismos institucionales del parlamentaris-
mo podian ayudar a “flexibilizar’” e presidencialismo.

2. La eficacia del régimen politico

Por otra parte, € andisis de los casos de reforma constitucio-
nal en Brasil y en Argentina nos permite afirmar que la eficacia
ha sido la otra gran preocupacion del debate politico-institucional
en dichos paises. Por eficacia hemos de entender, siguiendo a
Morlino, ‘‘la capacidad que tiene un régimen o, mejor, que tienen
las estructuras del mismo para tomar y gecutar las decisiones
necesarias para superar 1os retos planteados a régimen o las otras
medidas destinadas a acanzar los diversos fines queridos por los
gobernantes, el primero de los cuales es, de ordinario, € mante-
nimiento del propio régimen’ .2

De manera similar, Lamounier defini6 la eficacia como la ca-
pacidad de fijar y alcanzar objetivos.??? Para entender mejor el
sentido de esta preocupacion, quiza nos sirva recordar que las
transiciones democréticas, tanto de Brasil como de Argentina, se
dieron en un contexto de profunda crisis econémica, asi como de

221 Morlino, Leonardo, Como cambian los regimenes politicos, Madrid, Centro de Es-
tudios Constitucionales, 1985, p. 219.

222 En readlidad, Lamounier habl6 de efetividade, pero el contenido de tal término coin-
cide con € asignado por Morlino a concepto de eficacia. Vid. Lamounier, Bolivar, op.
cit., nota 59, pp. 6-7.
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una creciente complicacion de la problematica social. No es ex-
trafio, por tanto, que, ademés de buscar la consolidacion de los
regimenes que siguieron alos afios de dictadura militar, se tratase
de encontrar en aquellos paises el arreglo ingtitucional que pu-
diera ayudar a dar una megjor y mas pronta respuesta a los pro-
blemas que estaban aquejando a sus respectivas sociedades.

La preocupacion por la eficacia fue lo que llevd, tanto en Bra-
sil como en Argenting, a tratar de encontrar mecanismos para
agilizar y dar rapidez a procedimiento de elaboracion de las le-
yes, asi como formulas para hacer mas fluidas las interacciones
entre el Poder Legidativo y e Ejecutivo. Recordemos, por gjem-
plo, la creacion de un procedimiento legisativo sumario, en €l
caso de Brasil; y recordemos también el cambio ala Constitucién
argentina, que redujo de cinco atres el nimero de momentos en
los cuales las Camaras del Congreso nacional argentino pueden
conocer de un proyecto de ley dentro del procedimiento legisla-
tivo ordinario (0 sea, dentro del Ilamado ‘‘trdmite de reenvio”
entre Camaras); por ultimo, acordémonos de las leyes delegadas
admitidas por las Constituciones de ambos paises, asi como de
la‘““promulgacién parcia’’ prevista en la Congtitucion argentina.

Asimismo, los mecanismos para resolver bloqueos entre po-
deres, que como ya mencionamos pueden verse desde la perspec-
tiva de sus cualidades para contribuir a la consolidacién del ré-
gimen democrético, también pueden mirarse desde la perspectiva
de su aporte a la eficacia de las ingtituciones paliticas para resol-
ver problemas: un sistema institucional incapaz de resolver blo-
queos puede paralizar la accidn del gobierno y dejar consecuente-
mente sin respuestas problemas que requieren pronta atencién.

No queremos concluir esta seccidn sin antes sefidlar que, a pe-
sar de su separacion andlitica, en realidad, las dos grandes preo-
cupaciones del debate politico-instituciona brasilefio y argentino
no son sino dos caras de una misma moneda, en € sentido si-
guiente: la consolidacion de la democracia es € presupuesto ne-
cesario y legitimador de toda eficacia gubernamental (en contra-
posicién ala nocion de la *“eficacia autoritaria’ de los gobiernos
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184 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

militares), y la eficacia es una condicién de la consolidacion del
régimen democratico (bgjo la idea de que un gobierno incapaz
de fijar y alcanzar objetivos que resuelvan los problemas de la
sociedad puede abrir la puerta a la inestabilidad no sdlo del go-
bierno, sino del mismo régimen democrético).

I11. LAS DUDAS RAZONABLES SOBRE LOS LIMITES
DE LA “INGENIERIA INSTITUCIONAL”

1. La critica al ‘“‘institucionalismo”

La reflexién andlitica relativa a las cualidades de los distintos
tipos de régimen politico, y a su capacidad para alcanzar la es-
tabilidad democréticay para ser eficaz, transcurre por la via ted-
rica del institucionalismo. Para decirlo de manera sumamente
sintética, € institucionalismo es una perspectiva tedrica que con-
sidera que las acciones de los individuos estan guiadas no tanto
por € criterio de la maximizacion de sus objetivos, sino por cier-
tos procedimientos y reglas que forman el contexto real en el que
se dan sus procesos de decision y de actuacion.??? Es decir, con-
traria a la idea de que los actores politicos guian su conducta por
el criterio de la maximizacion de sus propios objetivos, el insti-
tucionalismo propone como criterio orientador de la accién una
concepcion basada en los incentivos, las sanciones y las recom-
pensas ofrecidas a los individuos por las reglas que conforman a
las instituciones.?

223 Una buena resefia de esta perspectiva tedrica puede encontrarse en March, James,
y Olsen, Johan P., ““The New Institutionalism: Organizationa Factors in Political Life”,
The American Political Science Review, vol. 78, nim. 3, septiembre de 1984.

224 Paraentender mejor este parrafo, quiza nos sirva hacer referenciaalo que las teorias
de la eleccion raciona (o rational choice) han identificado como los distintos tipos de
racionalidad. Para explicarlo brevemente, se ha dicho que existe una racionalidad ins-
trumental, que es aguélla que identifica a individuo con un conjunto de objetivos, y que
trata a la accion como racional porque es la que maximiza dichos objetivos. En segundo
lugar, se ha hablado de la racionalidad procedimental, que considera que las acciones de
los individuos estan guiadas no por sus objetivos, sino por ciertos procedimientos y reglas
que forman el contexto real de su actuacion. Como resulta evidente, este tipo de racio-
nalidad es el que esté en el fondo de las concepciones instituciondistas. Finalmente, es-
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De esta manera, cuando se dice que € sistema parlamentario
es més flexible que € presidencial, en el fondo est4 afirméandose
gue las ingtituciones del parlamentarismo constituyen un sistema
de incentivos, sanciones y recompensas que inducen a los poli-
ticos a asumir actitudes cooperativas y de colaboracion; mientras
gue los incentivos, sanciones y recompensas del juego ingtitucio-
nal presidencia promueven més bien la confrontacion, € desa-
cuerdo y ladivision. Gran parte del debate entre parlamentarismo
y presidencialismo, no solo en América Latina, Sino en otras par-
tes del mundo, esta planteado en estos términos; es decir, dentro
de un esquema estrictamente institucional o, S se quiere, de ra-
cionalidad procedimental.

Ahora bien, 1o que deseamos hacer notar es el hecho de que
en € debate politico-institucional brasilefio y argentino fue posi-
ble encontrar en diversos momentos y foros advertencias muy
pertinentes acerca de la inconveniencia de cifrar todas las expec-
tativas sobre € cambio politico en la reforma ingtituciona. Las
reflexiones sobre los *‘limites de la ingenieria ingtituciona’’ que
observamos en Brasil,? y las criticas a la tradicion ““legalista’
en Argentina??® son dos manifestaciones de las dudas que tanto

taria la racionalidad expresiva, la cual problematiza la relacion accion-objetivos (que el
primer tipo de racionalidad da por simple y directa), a considerar que los objetivos no
estén dados, sino que son objeto mismo de la propia accion. Vid. Hargreaves, Shaun;
Hollis, Martin, et al., The Theory of Choice, A Critical Guide, Blackwell, Gran Bretafia,
1992, p. 3.

225 Como pudimos ver en el capitulo tercero de este trabajo, los limites de laingenieria
ingtitucional fue precisamente el tema de una de las mesas del seminario que culminé en
la publicacion de la obra editada por Lamounier y Nohlen, op. cit., nota 55.

226 En este sentido se pronunciaba, por gemplo, Facundo Suarez Lastra, dentro del
seminario sobre la reforma constitucional organizada en la Universidad de Belgrano en
1996: ‘‘hemos tenido muchas veces la conviccion de que la fuerza de nuestras institucio-
nes esta en lo que la norma diga, y no en lo que el consenso de nuestra sociedad ante la
norma pueda expresar [...]"", y “‘[...] unade las cosas que nos hainteresado en este debate,
decia, es visualizar la reforma més que como un remedio juridico, como un hecho poli-
tico”. “‘[...] Por eso decimos que a margen de las consideraciones de tipo institucional
de cud es e disefio de gobierno, o disefio institucional que concebimos y formulamos a
partir de la reforma de la Constitucion también cuando nos abocamos a debate de la
Constitucion, de la reforma de la Constitucion, estamos generando un hecho politico,
estamos procurando que el sistema democrético argentino se consolide sobre la base de
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politicos como analistas tenian en relacion con € alcance de las
instituciones como factor de cambio en la politica real.

De los casos estudiados en este trabgjo, podria colegirse que
el sefiadlamiento de los limites del andlisis estrictamente institu-
ciona se encamind por dos vertientes. Una de ellas es la posicion
gue propone la existencia de otras variables, aparte de la institu-
cional, para explicar las conductas que asumen los politicos en
la lucha por & poder y durante su gercicio. Recordemos, por
giemplo, la critica a ‘“monocausalismo’’ instituciona realizada
por Nohlen, asi como las anotaciones de Waldir Pires acerca de
la necesidad de ciertos prerrequisitos basicos, independientes del
factor institucional, necesarios parala construccion de los valores
minimos de una sociedad democrética.??’

El tema de la *‘cultura politica”” puede servir como otro gjem-
plo para ilustrar € tono de la critica a una vision estrictamente
institucionalista. En este ambito encontrariamos a aquel razona-
miento que sefialaba que, s la clase politicay € electorado del
Brasil iban a conservar sus mismas caracteristicas (habitos, pre-
juicios, tradiciones, formas de pensar y de relacionarse, etcétera),
el cambio ingtitucional dificilmente tendria el efecto esperado so-
bre el proceso politico real .28

Es cierto que la**cultura politica’’ no ha sido definida con pre-
cision. Sin embargo, en nuestra opinion, e tipo de reflexion que
esta variable suscita tiene la virtud de trasladar el foco de la dis-
cusion de las reglas ingtitucionales, a los individuos como actores
politicos. Adoptando esta nueva perspectiva, podria proponerse
la hipbtesis de que las ingtituciones no ‘‘bloquean” o ‘‘destra-
ban’, por si mismas, las relaciones entre los poderes publicos,

un profundo acuerdo entre las diversas fuerzas politicas y sociales de nuestro pais’. Vid.
la participacion de Facundo Suérez Lastra en Universidad de Belgrano, Seminario per-
manente sobre la reforma constitucional, Buenos Aires, 1996, pp. 22-24.

227 Vid. € apartado |, 1 del capitulo tercero de este libro, relativa a los alcances y
limites de la ingenieria institucional.

228 Asi reflexion6 Ledncio Martins Rodrigues, segiin vimos en el capitulo tercero (nota
65) de este libro.
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sino que son los individuos los responsables de que tales situa-
ciones lleguen a generarse, y entonces habria que preguntarse
cudles son las condiciones, incluidas las ingtitucionales, que influ-
yen en los procesos de decision y de actuacion de los individuos.

Los ingtitucionalistas afirman que hay incentivos, castigos y
recompensas establecidas en las reglas que dan forma a las ins-
tituciones, y que son éstas las que orientan las conductas de los
individuos que operan dentro de ellas.??® Es posible que esto sea
cierto, pero también debe admitirse que los individuos pueden
tener otros referentes o criterios orientadores de su accion, dis-
tintos de los institucionales. Mencionamos ya como gemplo la
cultura politica, pero podriamos también hablar de otras varia-
bles, tales como el factor regiona, o €l tipo de insercion de las
economias latinoamericanas en € sistema econdmico internacio-
nal, o incluso de variables relativas a la estructura social. En re-
lacion con esta Ultima, cabria preguntarse lo siguiente: ¢Jos ni-
veles de desigualdad en la distribucion del ingreso y de las
oportunidades en general no seran otro factor que influye en los
patrones de accién e interaccion de los actores politicos?, ¢Ja ex-
tension del analfabetismo funcional y de la extrema miseria en
nuestras sociedades no tendra también su propio efecto sobre €l
comportamiento de los actores politicos? No pretendemos desa-
rrollar en este trabgjo un estudio empirico que trate de dar res-
puestas a estas interrogantes, pero la intuicion nos podriainclinar
a pensar que, efectivamente, las variables institucionales no son
los Unicos puntos de referencia de los individuos que acttan en
el proceso politico.

229 Esta es la postura adoptada, por s6lo mencionar un caso dentro del debate contem-
poréaneo sobre las instituciones politicas, por Stepan y Skach, al decir que “[...] las cons-
tituciones son esencialmente ‘marcos institucionales' que en las democracias proveen las
reglas de decision basicas y el sistema de incentivos relativos a la formacién del gobierno,
a las condiciones bajo las cuales los gobiernos pueden continuar gobernando, y a las
condiciones por las que éstos pueden ser terminados democraticamente’. Vid. Stepan,
Alfred, y Skach, Cindy, ‘“‘Presidentialism and Parliamentarism in Comparative Perspec-
tive’, en Linz, J.,, y Vaenzuela, R. (eds), op. cit., nota 23, vol. 1, p. 119.
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2. El problema de la institucionalizacion de la vida politica

Aparte de la pertinencia de introducir en el andlisis variables
distintas a las ingtitucionales, en el caso de América Latina, exis-
te una razén adicional que justifica el intento de salir de los li-
mites impuestos por €l andlisis estrictamente institucional, para
adoptar una vision més amplia. Nos referimos a la posibilidad de
que quiza € dilema principal de la politica en muchos paises la-
tinoamericanos, y en particular de la mexicana, no sea tanto €
relativo a tipo de institucionalidad que vaya a adoptarse, sino
el que esta planteado entre la institucionalizacion o la no institu-
cionalizacién de la vida politica.

Es bien conocido € hecho de que importantes &reas de la po-
litica en América Latina, y en México de manera particular,
transcurren por vias mas bien informales, no estrictamente insti-
tucionales. En e caso de México, por gemplo, los profesores
Susan Purcell y John Purcell han llegado incluso a sugerir laidea
un tanto radical de que e sistema politico jamés se ingtituciona-
liz6, sino que ha subsistido gracias a la renovacion periddica de
un acuerdo politico origina entre determinados grupos de poder
politico, econdmico y militar, cuyo procedimiento unificador ha
sido una serie de précticas informales, reglas no escritas y acuer-
dos técitos.23° En cualquier caso, consideramos que €l tema de la
falta de ingtitucionalizacion de la vida politica debe ser recogido
por los andlisis sobre la reforma a los regimenes politicos en
América Latina 'y su relacion con la democracia porque, final-
mente, ¢Ja estabilidad y la consolidacion de un régimen demo-
cratico no dependen acaso de su propia institucionalizacion?23!

230 Purcell Kaufman, Susan, y Purcell, John, *“State and Society in México: Must a
Stable Polity be Institutionalized?’, World Palitics, vol. 32, nim. 2, 1980, pp. 194-195.
231 Pzeworski ha sefiallado, precisamente, que las soluciones a problema de la demo-
cratizacion esta en las instituciones. Para este autor, la democracia solo es posible cuando
existen instituciones que hacen poco probable que e proceso de competencia politica
desemboque en resultados altamente adversos a los intereses de las fuerzas politicas re-
levantes, dados los recursos que estas fuerzas pueden poner en movimiento. Vid. Prze-
worski, Adam, ‘‘Democracy as a Contingent Outcome of Conflicts’, en Elster, Jon, y
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Ahora bien, agui habria que aclarar lo que la institucionaliza-
cion significa. Esencialmente, entendemos por este término la
vinculacion e identificacion persona de los individuos, con las
reglas y los procedimientos de las instituciones en que acttan.
Este es el sentido que Samuel Huntington ha dado a su nocion
de institucionalizacion, a decir que ésta es el proceso por medio
del cua las organizaciones y los procedimientos adquieren valor
y estabilidad. Este mismo autor afirma que la creacidn de insti-
tuciones politicas que involucren y reflgjen un consenso mora e
interés mutuo es una condicién para el mantenimiento de un sen-
tido de comunidad en las sociedades complejas. Dichas institu-
ciones, a su vez, dan un nuevo significado a propdsito comun
de quienes integran una sociedad, y crean nuevas vinculaciones
entre los intereses particulares de los individuos y de los grupos.
Finamente, y para redondear su nocién de ingtitucionalizacion,
Huntington afirma que ‘‘la comunidad politica en una sociedad
compleja depende, por tanto, de la fuerza de las organizaciones
y procedimientos politicos en la sociedad. Dicha fuerza, a su vez,
depende de la amplitud del apoyo dado a dichas organizaciones
y procedimientos, y de su nivel de institucionalizacion’ .22

En suma, puede afirmarse que la institucionalizacion requiere
de la asignacién de un valor positivo de parte de los individuos
y los grupos alas reglas y procedimientos que componen las ins-
tituciones. Esa valoracion positiva es la que las hace estables en
el tiempo. Esta afirmacion tiene una gran relevancia, puesto que
probablemente sea esta especie de vinculacién moral entre indi-
viduos e instituciones la condicién necesaria para la construccion
y la consolidacion de la democracia en América Latina. En otras
palabras, la democracia requiere de un proceso de identificacion
y vinculacion de los individuos y los grupos con las reglas'y pro-

Slagstad, Rune (eds.), Constitutionalism and Democracy, Cambridge University Press,
1993, pp. 64-79.

232 Huntington, Samuel, Political Order in Changing Societies, New Heaven-Londres,
Yae University Press, 1968, pp. 10-12.
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cedimientos de las instituciones politicas de la democracia (ins-
titucionalizacion democrética). Necesita, igualmente, ser consi-
derada como un valor digno de ser preservado. En suma, y lle-
gamos asi a una verdad de perogrullo, no hay democracia si
quienes participan en € proceso politico no consideran la demo-
cracia como algo valioso.

En este orden de ideas, por ejemplo, pudimos ver en nuestro
estudio sobre @ debate palitico brasilefio la manera en que Miriam
Kornblith relaciond € aspecto valorativo de la institucionaliza-
cioén, y por lo tanto, de la consolidacion de la democracia, con
laidea de un acuerdo. En € esquema propuesto por esta autora, la
institucionalizacion tiene que ver con la nocion de un acuerdo
previo sobre el respeto a un valor democrético fundamental como
condicion de la estabilidad del régimen politico.2® Sin un acuer-
do de este tipo, los actores no se identifican, ni se vinculan o
comprometen personalmente con las instituciones de la democra-
cia sin este compromiso, los procesos de la democracia no se
hacen habito, ni se estabilizan o ‘‘normalizan’” en el tiempo.
Cabe agregar, por Ultimo, que si la democracia no es considerada
como valiosa por los actores politicos, dificilmente puede surgir
en ellos la““‘prudencia’ politica necesaria para resolver los calle-
jones sin salida, los cuellos de botella o, simplemente, los impa-
sses que cualquier configuracion institucional puede llegar a pro-
ducir, sin importar lo *‘cuidadosa’ que haya sido la tarea de
disefiarl0.234

233 Esta nocion fue sugerida por Kornblith, como puede constatarse en €l capitulo ter-
cero de este libro (nota 56).

234 Enrique Barros reflexiond brevemente sobre e papel que puede llegar a jugar la
“prudencia’ o la ‘“‘cordura’ politica al analizar el periodo de ‘‘cohabitacion” en la V
Republica francesa. *“ Aunque el sistema funciond de hecho como parlamentario, las reglas
formales de distribucion de facultades entre el presidente y el Primer Ministro habrian
podido provocar una situacion en extremo polémica si e presidente hubiese insistido en
calificar politicamente los actos del gobierno que requerian su firma. De hecho, hay que
insistir en que ninguna reforma legislativa (incluyendo las reprivatizaciones) habria sido
posible si lainiciativa no hubiese llevado la firma del presidente”. *‘La mezcla de fuertes
legitimidades presidenciales y parlamentarias solo tiene salida en el régimen francés por
via de la cordura, como se mostré en 1986. El problema es si se carece de ella. Cualquier
intento de solucién juridica de este problema parece ser crear mayores riesgos, en el caso
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La pregunta obligada seria, entonces, ¢qué circunstancias pue-
den inducir a quienes participan en € proceso politico a llegar a
un acuerdo sobre € respeto a un vaor democratico fundamental ?
No pretendemos en este trabajo dar respuesta a esta interrogante;
ni siquiera estamos seguros de s seria posible encontrar tal res-
puesta a una pregunta planteada en términos tan generales. Sin
embargo, aludiremos a una opinion de Przeworski, que podria
ser e inicio de una reflexion que ayudase a aclarar € punto y
que, paraddjicamente, nos llevaria de regreso a la cuestion del
disefio ingtitucional. Este autor sugiere que la democratizacion
solamente es posible s las fuerzas politicas relevantes en una
sociedad tienen la expectativa razonable de que sus intereses no
seran afectados de manera altamente adversa bgjo un arreglo ins-
titucional (democrético) dado. Esto significa que las fuerzas po-
liticas relevantes serén leales a la democracia (0 sea, la conside-
rardn como un vaor que debe conservarse) mientras € arreglo
ingtitucional bajo e cual opera la democracia no sea especial-
mente adverso a sus intereses.?®

El lector podra percatarse de que la concepcion de Przeworski
le da la vuelta a la nocion de Kornblith. Si esta Ultima afirma
gue se requiere un acuerdo sobre € respeto a vaor de la demo-
cracia, que sea previo a acuerdo sobre el arreglo institucional
demaocrético especifico, Przeworski propone que € acuerdo sobre
e respeto a valor de la democracia depende de que € arreglo
institucional no afecte los intereses de las fuerzas politicas rele-
vantes. En nuestra opinién, la dificultad de la afirmacion de
Kornblith es que dgja sin respuesta el interrogante sobre las con-
diciones para generar la ledltad de las fuerzas politicas hacia la
democracia; y, por su parte, € problema de la propuesta de Prze-
worski radica en la introduccién en su razonamiento de un ele-
mento tan subjetivo como lo es el concepto de ““interés”’. ¢Puede

limite, para el actor que no se somete a las nuevas mayorias, cual es e presidente”.
Barros, Enrique, op. cit., nota 101, pp. 196-197.
235 Przeworski, op. cit., nota 231, p. 79.
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hablarse de intereses ‘“objetivos’ de ciertos individuos o grupos?,
¢Aacaso la dimensién y cualidad de esos intereses no estd medida
en funcion de una apreciacion “subjetiva’?, ¢cuando se afecta
de manera ‘‘dtamente’ adversa un determinado ‘‘interés’?, ¢no
podria pensarse que considerar la democracia como ago ‘‘valio-
so0” podria llevar a redefinir y, en su caso hasta reducir, la per-
cepcion que cada quien tiene de sus intereses particulares, indi-
viduales o de grupo?

El debate esta abierto, y deberdn hacerse estudios mas profundos
y reflexiones més agudas sobre este interesante tema. Lo que a
Nosotros nos interesa destacar, por ahora, es que en la preocupa
cién por la consolidacion de la democracia en Latinoamérica tie-
ne que plantearse el problema de lainstitucionalizacién de lavida
politica. Hacer esto llevard, directamente, a reflexionar sobre las
relaciones entre democracia, sistema de valores e instituciones.

3. ¢Democracia formal o democracia sustantiva?

Una segunda vertiente seguida por los comentarios criticos de
la vision ingituciondista es la que ha sefidado la necesidad de in-
corporar, en el andlisis sobre la estabilidad y la consolidacion de
las instituciones democréticas, consideraciones de tipo material
0 sustancial, y no solamente las de tipo formal e ingtitucional. El
contenido de esta propuesta podria reducirse a la siguiente afir-
macion: ademés de un pacto ingtitucional, la consolidacion de la
democracia requiere de un pacto social.

Bgjo esta vertiente, encontramos la distincion entre los con-
ceptos de democracia formal y de democracia sustancial, los
cuales, a pesar de incluir e término ‘‘democracid’, en redidad
tienen un significado diferente. El primero se ha tomado como
unadefinicion ““minima”’ de democracia, y conllevala existencia
de ciertas reglas o *‘procedimientos universales’ que regulan la
lucha por e poder y su gjercicio en una sociedad.?% Por su parte,

236 Entre estos ‘‘procedimientos universales’, Bobbio ha sefidlado las siguientes: a) e
méximo drgano politico, a quien esté asignada la funcion legislativa, debe estar compues-
to por miembros elegidos directa o indirectamente, con elecciones de primer o segundo
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la segunda nocion hace referencia a contenido de las acciones
de gobierno, tendentes a alcanzar objetivos de igualdad econd-
micay socidl.

Ahora bien, especiamente en e debate politico-institucional
brasilefio, 1legd a sugerirse que la democracia formal no puede
ser estable s no se adoptan medidas relacionadas con la nocién
de democracia sustancial .23’ Es decir, se esboz6 la idea de que
la consolidacion del régimen democrético depende de un ““buen’
arreglo institucional (democracia, en sentido formal), tanto como
de un pacto social (democracia en sentido sustancial) que, por
supuesto, sea eficaz.

Podrian sefidarse casos en los que un pacto socia ha formado
parte del proceso de consolidacién de un nuevo régimen demo-
cratico, pero esto no significa que en todos los casos haya suce-
dido o deba suceder asi. Hemos de recordar, por giemplo, que la
transicion espafiola a la democracia incluyd una especie de pacto
social dentro de las negociaciones que derivaron en la instaura-
cién de la Constitucion de 1978, ademas de que la etapa de con-
solidacion se dio en e contexto de una reinsercién de Esparia en

grado, por el pueblo; b) junto a érgano legislativo deben existir otras instituciones con
dirigentes elegidos, como los entes de la administracion local o €l jefe de Estado; c) deben
ser electores todos los ciudadanos que hayan alcanzado la mayoria de edad, sin distincién
de raza, de religion, de ingresos, y posiblemente de sexo; d) todos los electores deben
tener igual voto; €) todos los electores deben ser libres de votar seglin su propia opinion
formada lo més libremente posible, es decir, en una libre contienda de grupos politicos
que compiten por formar la representacion nacional; f) deben ser libres también en el
sentido de que deben de estar en condiciones de tener alternativas reales; g) tanto para
las elecciones de |os representantes como para |as decisiones del supremo érgano politico,
vale el principio de la mayoria numérica, aun cuando pueden ser establecidas diversas
formas de mayoria segun criterios de oportunidad no definibles de una vez por todas;
h) ninguna decision tomada por la mayoria debe limitar los derechos de la minoria, de
manera particular el derecho de convertirse, en igualdad de condiciones, en mayoria;
i) el érgano de gobierno debe gozar de la confianza del Parlamento o bien del jefe del
Poder Ejecutivo a su vez elegido por el pueblo. Vid. Bobbio, Norberto, en Bobbio, N., y
Matteucci, Nicola (eds.), Diccionario de politica, México, Siglo XXI, 1987, p. 504.

237 Vid. e apartado |, 4 del capitulo tercero de este libro, que trata el temade larelacion
entre crisis econémica, desigualdad social y formato institucional en el debate politico-
ingtitucional brasilefio.
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el ambito econdémico regional europeo, € cual le abrié nuevas 'y
convenientes oportunidades.?8

Independientemente de que se negocie 0 no un pacto social
como una forma de contribuir a la consolidacion de la democra-
Cia, en nuestra opinion existen elementos suficientes como para
sugerir que un sistema politico, democratico o no, que no tenga
la capacidad de resolver e problema econdémico de la sociedad
gue gobierna, no tiene muchas posibilidades de subsistir como
sistema. En este sentido, por gemplo, podria argumentarse que
la Unién Soviética se desmorond en gran parte porque dej6 de
ser econdmicamente viable, pero podria desmoronarse también
(hipotéticamente hablando), y por la misma razon, € actual sis-
tema politico ruso, que tiene un corte definitivamente més demo-
cratico que € anterior sistema de los soviets.

Pensando en América Latina, podriamos sostener también que,
de no ser capaces de resolver € problema econémico y socid, las
jévenes democracias de la region podrian enfrentarse a presiones
gue probablemente no pudieran contenerse dentro del esquema
institucional democratico. Esto no quiere decir que estemos de-
fendiendo la idea de que existe una conexién causal mecanica
entre crisis econdmica y crisis de régimen. El lector podré per-
catarse de que hemos tenido cuidado en utilizar en todo momento
el tiempo condicional imperfecto del verbo poder,?® y de que
hemos manejado nuestros razonamientos en € terreno de las po-

238 Los llamados “‘Pactos de la Moncloa’, suscritos en Madrid en octubre de 1977,
incluyeron una serie de acuerdos politicos y econémicos mediante los cuales el Partido
Comunista Espafiol (PCE) y el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) se comprome-
tieron a apoyar € programa de austeridad econémica del gobierno, a cambio de un pa-
quete de reformas sociales, politicas y econémicas, entre las cuales estaban: la reforma
fiscal, la adopcion de medidas para frenar la especulacion urbana, la promesa de expandir
la inversion publica, el establecimiento de un control democrético sobre el presupuesto
de la seguridad social, el disefio de un estatuto sindical que preveia la creacion de una
seccion sindical en las empresas, e incluia la devolucion del patrimonio expropiado a los
sindicatos después de la guerra civil. Vid. Gobierno de Espafia, Pactos de la Moncloa.
Texto completo del acuerdo econémico y del acuerdo politico, Madrid, 8-27 de octubre
de 1977, 2a. ed., Madrid, Servicio Central de Publicaciones, pp. 19-38.

239 Podria, podrian.

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/crZwGi

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/crZwGi

LA REFORMA DEL ESTADO EN AMERICA LATINA 195

sibilidades (y no de las seguridades o certidumbres). No obstante,
la crisis econdmica y € agravamiento de la problemética social
podrian convertirse en un terreno fértil para hacer prosperar un
planteamiento de ruptura del régimen democrético, no por un efec-
to automético, sino en virtud de la accién politica de algin grupo
gue estuviese dispuesto a ofrecer el liderazgo necesario para rea-
lizar la empresa

Por otra parte, € hablar de contenidos de las politicas de go-
bierno y relacionarlos con la preocupacion por la estabilidad de
los gobiernos democréticos en América Latina nos hace pensar
en la posibilidad sefialada por Mangabeira, en el sentido de dotar
a la acusada tradicional inestabilidad politica latinoamericana,
atribuida a un “‘arreglo institucional defectuoso’’, de un ingre-
diente sustancial. Esto se lograria s se considera que dicha ines-
tabilidad, centrada fundamentalmente en los conflictos entre el
presidente y e Congreso, puede no ser sino una manifestacion
de la incompatibilidad de los proyectos propuestos por quienes
controlan unay otra institucion gubernamental. Es decir, los con-
flictos irresolubles entre e presidente y el Congreso pudieran de-
berse a que la presidencia ha tendido a ser ocupada por indivi-
duos enarboladores de proyectos de modernizacién basados en la
industrializacién y la urbanizacion de sus respectivos paises, en
tanto que los Congresos han solido estar dominados por los inte-
reses ruraes y locadistas. De esta forma, detras del impasse ingti-
tucional podria haber, en realidad, unaincompatibilidad de proyec-
tos, que seria la causa verdadera de la imposibilidad de cooperar
y, consecuentemente, de la generaciéon de condiciones de deses-
tabilizacion politica del régimen.24

240 Estas ideas se desprenden de los argumentos desarrollados por Roberto Mangabeira
en su descripcion del potencial antioligarquico del presidencialismo en Brasil. Vid. capi-
tulo tercero, apartado 111, 2, B).
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IV. LA ESTRATEGIA DE LA REFORMA
EN BRASIL Y ARGENTINA

Las experiencias de la reforma politico-instituciona en Brasil
y en Argentina han mostrado que e proceso de discusiéon y los
resultados finalmente obtenidos bajo laforma de cambios alos tex-
tos constitucionales estuvieron muy lgjos de ser un gercicio mera-
mente académico. Al contrario, los procesos de reforma en ambos
paises estuvieron decisivamente influidos por las caracteristicas
del sistema de partidos, por las estrategias de los partidos politi-
cos, y por los intereses coyunturales de sus lideres. Esto no sig-
nifica que los académicos o cientificos sociales hayan carecido
de importancia o permanecido marginados alo largo del proceso.
Nuestro estudio ha demostrado que este tipo de profesionales es-
tuvo presente en todo momento, aportando ideas y argumentos
para aimentar e debate. Sin embargo, como era de esperarse, no
fueron éstos sino los politicos quienes marcaron los tiempos, la
direccion y finalmente el desenlace del proceso de reforma

La vinculacion entre el sistema de partidos y e proceso de
reformay su contenido resulta evidente a comparar [0 aconteci-
do en los dos paises que analizamos. En Brasil, un sistema de
partidos poco estructurado, sumamente fraccionado, disperso y
poco disciplinado dio lugar a un proceso de reforma bastante
abierto, ‘‘garantista’’ (en los términos de Lamounier), en € que
fracciones internas de los partidos, personalidades a titulo indi-
vidual, y grupos sociales de la més diversa indole tuvieron una
participacion decisiva. Como pudimos observar en el capitulo
primero, estas caracteristicas del sistema de partidos brasilefio se
manifest6 en una serie de reglas procedimentales que permitieron
laentrada a debate constituciona a gran nimero de actores. Re-
cordemos que esto provocO gran lentitud en los trabgjos de la
ANC, ademas de ampliar la agenda de la reforma, a pretender
cada fraccion, individuo o grupo social hacer que sus demandas
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particulares alcanzasen expresion normativa mediante su incor-
poracion en algun articulo constitucional.

En Argentina, en cambio, un sistema de partidos mucho més
estructurado que € brasilefio, con pocos partidos politicos *‘ efec-
tivos’, con disciplina interna bastante desarrollada, y con lide-
razgos nacionales solidos, permitio la configuracion de un pro-
ceso de reforma relativamente cerrado y circunscrito a derrotero
marcado por los partidos politicos y a las directrices de los lide-
res partidistas. Fueron precisamente estos elementos los que hi-
cieron posible que los trabgjos de la Convencion Constituyente
se redlizaran dentro del estrecho lapso indicado por la iniciativa
de reforma (noventa dias); y también fueron ellos los que permi-
tieron que las reformas a la Constitucion aprobadas finalmente
por la Convencion Constituyente no se apartasen de los linea-
mientos propuestos por Menem y Alfonsin en los documentos
derivados del célebre **Pacto de Olivos’.

Por otra parte, los casos analizados en este trabajo han mos-
trado como los procesos de reforma institucional han estado in-
timamente relacionados con las estrategias de los partidos poli-
ticos y los intereses coyunturales de sus dirigentes, en la lucha
por alcanzar, gercer y mantener el poder. El ejemplo del presi-
dente Sarney que maniobré para cambiar la preferencia predomi-
nantemente parlamentarista de la ANC en Bras| resulta elocuente
en este sentido. Lo mismo podria decirse del impulso dado a la
reforma constitucional argentina, por €l deseo del presidente Me-
nem de hacer posible su reeleccion por un periodo mas.

Asimismo, el presidente Alfonsin vio frustrado su intento de
reformar la Constitucion debido en parte a la decision tomada
por muchos de sus correligionarios en € Congreso, quienes pre-
firieron romper con un presidente cuyo programa de estabiliza-
cién econdémica habia fracasado, en aras de proteger sus propias
posibilidades dectoraes. Y en Brasil, recordemos la manera en que
los legisladores constituyentes procuraron convertirse en canales
de acceso de las demandas y las propuestas de diversos grupos
sociales, para beneficio también de sus intereses electorales.
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En suma, la formay el fondo de la reforma institucional en
los casos analizados no pueden separarse de los intereses y las
estrategias de |os actores involucrados en la lucha por conseguir,
gjercer y conservar € poder. Ambos procesos estuvieron intima-
mente relacionados, lo cual resulta perfectamente 16gico: s las
ingtituciones fijan las normas y los procedimientos que regulan
el acceso y € gercicio del poder politico, la definicidn de dichas
normas y procedimientos se vuelve entonces objeto de la lucha
politica misma.24

A manera de conclusion, podriamos decir que e debate poli-
tico-ingtitucional en Brasil y en Argentina no fue un gercicio
meramente académico, aunque si involucré a la comunidad de
los cientificos sociaes en la polémica, quienes aportaron ideas 'y
construyeron argumentos en favor o en contra de las diversas po-
siciones. Sin embargo, gran parte de los argumentos servian,
consciente 0 inconscientemente, a intereses estratégicos y tacti-
cos de los actores involucrados en la lucha politica. En esta linea
de razonamiento, podria deducirse que las propuestas que no te-
nian ese tipo de vinculacion, o que no la tenian con un grupo
politicamente significativo en la sociedad nacional, simplemente
perdieron viabilidad, como podria interpretarse €l caso de la op-
cién monérquica planteada en el plebiscito brasilefio.

A final de cuentas, puede afirmarse que € proceso de debate
sobre la reforma politico-ingtitucional en Brasil y en Argentina es-
tuvo sujeto en cuanto a su formay a su contenido a una combina-

241 En este mismo sentido se ha pronunciado Przeworski cuando explica la dificultad
parallegar a arreglos ingtitucionales: *‘el conflicto involucraalas instituciones. Cada fuer-
za politica opta por el marco institucional que promueva mejor sus valores, proyectos e
intereses”’, y “‘la razén por la que €l acuerdo es problematico, consiste en que las insti-
tuciones tienen consecuencias distributivas. Si la seleccion de instituciones fuese simple-
mente una cuestion de eficiencia, no habria materia para controversia; nadie tendria razén
para tener un sistema que beneficia a alguien sin costo para algun otro. Pero tomando
como dada la distribucién de recursos econdémicos, politicos e ideoldgicos, las institucio-
nes afectan el grado y la manera en que intereses y valores especificos pueden ser pro-
movidos. Por lo tanto, las preferencias relacionadas con las instituciones difieren”. Vid.
Przeworski, Adam, Democracy and the Market, Political and Economic Reform in Eastern
Europe and Latin America, Cambridge University Press, 1993, pp. 80-81.
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cion de intereses coyunturales, a expectativas de obtener benefi-
cios en € corto y mediano plazos, y a preferencias sustentadas
en juicios sobre las ventgjas y desventgjas de las distintas opcio-
nes institucionales en términos de su contribucion a la consoli-
dacion y eficacia del régimen democrético. Cada uno de estos
factores tuvo su propio peso especifico, y por su importancia de-
ben ser tomados en consideracion cuando se reflexione sobre la
reforma del Estado en México, tarea que emprendemos en € ca-
pitulo que sigue.
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