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Pr esentacion

Gobernabilidad democrética:
reto del Estado moderno

Los Estados-naci6n ciertamente se han transformado con el andar del tiempo. Los
autoritarismos monérquicos dieron paso a nuevos caminos de la vida democrética.
Estos caminos, con bifurcacionesy retrocesos, no tuvieron unaevolucién sincronica
y, cada nacién protagonizé las modalidades de su propiavivenciaen lo social y en lo
politico.

En América Latinavivimos, durante muchos afios, las consecuencias limitantes de
un colonialismo politico que seria luego sustituido por e econdmico, asi como de
esquemas autoritarios, que ain en la independencia y en la autodeterminacion,
obstaculizaron enormemente nuestras potencialidades de desarrollo. Hoy, en los
umbrales de un nuevo milenio, nuestras sociedades experimentan cambios y
transformaci ones que nos sitlian ante escenarios inéditos que representan ciertamente
riesgos pero también grandes oportunidades.

Tres fendmenos han caracterizado a esta época de fin de siglo: la globalizaci6n, la
revolucion tecnolégica de. las comunicaciones y de la informacion vy, la
institucionalizacion de la normalidad democrética en lavida politica de los paises.
La globalizacién nos ha acercado, ha construido lazos irreversibles de
interdependencia creciente, nos ha hecho cada vez més ciudadanos del mundo. La
globalizacion esti construyendo espacios de vinculacién supranacional en razén de
afinidades territoriales o0 de interés comuin, como es justamente e caso de
Iberoamérica. La revolucion tecnoldgica de las comunicaciones ha transformado
muchos érdenes de la vida social, econdmicay gubernamental; ha aumentado la
eficacia de las organizaciones y la velocidad de los procesos de produccién de
informacién y de toma de decisiones y se ha convertido en palanca clave para la
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modernidad y e progreso. La democracia es ya una constante en la vida de los
pueblos y,en nuestraregion ha creado una dinamica irrefrénable que nos aleja cada
vez més de dictaduras y autoritarismos. La democracia ha contribuido a consolidar .
las libertadesy hagenerado que, aln frente alosgrandes retos del subdesarrolloy la
pobreza, haya mejores condiciones para un crecimiento estable y un progreso més
equitativo.

Estos tres fendmenos. globalizacion, revolucion tecnol6gicay democratizacion han
influido favorablemente en los procesos de cambio de los Estados nacionales. Los
Estados de fin de siglotienen como consecuencia de lo anterior dos grandes retos: la
democratizacion de laesferapublicayl aeficaciade lasinstituciones gubernamental es.
Estos dos el ementos, democratizacion y eficacia, son supuestosindispensablesy g es
rectores de lasreformas de Estado. Estas dos premisas sumadas, generan laexpresion
de lo que debe ser laoperacion éptimadel Estado contemporaneo: lagobernabilidad
democrética.

La democratizacién del Estado se da cuando hay transformaciones que generan
auténticos equilibrios en ladistribucion de los poderes publicos. Esto esimportante
sobre todo en nuestra América Latina, yaque con el fortalecimiento de los Poderes
Legidativo y Judicial y con € redimensionamiento y acotamiento de un Ejecutivo
omnipresentee hipertrofiado, nosal ejamoscadavez mis de regimenespresidencialistas
que proporcionaron poderes excesivos,centralismo burocrético, atrofiamiento de los
niveles locales de gobierno y de la participacion ciudadana.

Un Estado democratico requi ere de contrapesosy bal ances, de instituci ones el ectorales
auténomas, de descentralizacion politica y administrativa, de participacion de la
sociedad en los asuntos publicos y de la vigencia plena del derecho. Un Estado
democrético requiere construir y consolidar nuevas instituciones autbnomas de
gobierno en la banca central, en e campo de los derechos humanos y en los
mecanismos de fiscalizacién y control de los propios poderes publicos. Un Estado
democratico requiere también de instrumentos tributarios equitativos y de politicas
publicas que reduzcan ladesigualdad entre las diferentes clases sociales.

Por otro lado, € Estado debe ser eficaz. La eficacia se traduce en calidad en el
servicio publico, en transparencia, en eficienciay modernidad administrativas, en
profesionalizacion ddl servicio publico. El Estado eficaz, independientemente de la
orientacion ideoldgica que e pueblo determine en las urnas, debe propiciar la
simplificacion y la mejora regulatoria, € combate a la corrupcion, la planeacion
estratégica que dé cauce a proyecciones de mediano y largo plazos y a desarrollo
regional equilibrado. Un Estado eficazdebe impul sar €l establecimiento de unacarrera
publica que asegure la estabilidad en la funcion, € mérito y una nueva cultura
administrativa de servicio a ciudadano. Un Estado eficaz debe contar con
instrumentos adecuados de control y evaluacion del desempefio de las instituciones
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publicas. Un Estado eficaz debe incorporar definitivamente los avances de la
informaticay de lacomunicaci6n adistanciaparafacilitar el derecho alainfonnacién
y un mejor servicio a usuario.

Cuando se sumaen laecuaci6n, democraciay eficacia, se sumalabuenapoliticay ia
buena técnica; cuando se suma en la ecuacién democraciay eficacia en € Estado
hay gobernabilidad democrética, cuando hay gobernabilidad democrética, hay
legitimidad del gobernante, estabilidad politica, confianza paralainversién productiva;
hay armoniasocial y mejores condiciones para lograr progreso y desarrollo conjusticia.
La gobernabilidad democratica debe ser pues desidemtum, es decir, objetoy fin de la
reformadel Estado. Reformaque debe llevar alas nacionesacontar con Estados més
eficaces y con administraciones publicas més eficientes al servicio del hombre.

El reto que todos tenemos, desde las amplias trincheras de laacademia, de lafuncién
publicao desde grupos diversos de lasociedad, es orientar adecuadamente el esfuerzo
transformador de la esfera de o publico hacia horizontes que nos permitan avanzar
mas rapido en el caminodel progresoy del deseable desarrollo, tantas vecesdiferido
de nuestros pueblos. El reto que todos tenemos, en el campo de la politicay de la
gestién gubernamental es asegurar, que haya democracia y eficacia en nuestros
gobiernos; que logremos sortear las tentaciones de dar marcha atras hacia model os
de una organizaci6n estadual que ya ha sido superaday que no corresponde a los
tiempos modernos; El reto que todos tenemos es aprender de losdemas o que valga
la penay lo que no valgala pena. El reto que todos tenemos es aportar 10 mejor de
NOsotros mismos para que |asgeneraciones que vienen vivan mejor y sigan transitando
por los caminos interminablesy siempre mejores de |a historia.

El actual proceso de cambio politico ha llevado a una profunda reflexién sobre la
conservaci6n de laestabilidad en un régimen de libertadesy derechos. Lademocracia,
como arreglo institucional, busca asegurar |la gobernabilidad en México; no se trata
s610de un disefio estructural dotado de legitimidad por sus acciones y eficiente en
su funcionamiento, sino ademas de un sistema politico que se retroalimenta
constantemente.

La gobernabilidad adquiere su particular significado en la democraciay la
participaci6én social y se asume como una constante blsqueda para desactivar y re-
solver los conflictos que alteren el orden publico o afecten la marcha de la sociedad.
Los ciudadanos, por su parte, identifican gobernabilidad con laexigenciaasu gobierno
de conducirse con racionalidad y eficiencia en la administraciéon de los servicios
publicos. De ahi que €l estudio de este tema sea crucial paraentender el momento
politico por & que transitamos todos |os mexicanos.

El Instituto Nacional de Administracion Plblica, en colaboracion con la Secretaria
de Gobernaci6n, a través de la Subsecretaria de Desarrollo Politico, presentan €l

i}
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libro La Gobernabilidad Democratica en México, derivado de laprimerageneracion
del Diplomado sobre Gobernabilidady Desarrollo Politicoreaizado entrejunioy
octubre del afio 2000. La experiencia enriquecedoradel diplomado, desemboco en
un acervo de inquietudes y propuestas plurales que demandaban un espacio dénde
articular las visiones sobre lagobernabilidad en sus diversos ambitos, 1o que alentd
la publicacion de esta obra.

La Gobernabilidad Democréatica en México.es una compilacion de ensayos de
reconocidos académicos y especialistas quienes, a través de la reflexion critica, €
debate responsabley las propuestas redlistas, analizan 10s procesos de gobernabilidad
democrética y los nuevos modelos de accién gubernamental. Los textos hilvanados
invitan a un didlogo respetuoso y franco, en donde se abordan los medios para
alcanzar una razonable capacidad de mando en la conduccion politicay en la
disciplina democrética.

En € libro, por medio de sus autores, esta representada una gran diversidad de
instituciones académicas y de investigacion como la UNAM y su Instituto de
Investigaciones Juridicas, €l Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, la
Universidad Autonoma Metropolitana, € Instituto Tecnolégico y de Estudios
Superiores de Monterrey, € Instituto Tecnolégico Auténomo de México y la
Universidad del Mar, entre otras. En suma, se trata de un didlogo abierto, sin reservas
ni diques censores, que fructifico en un documento plural, del que sus autores
habran de sentirse satisfechos en razén de las inesperadas coincidencias. Fue un
gjerciciode interlocucion que integré un concierto armonico de propuestas, consensos
y disensos, posiciones personalesy valiosos comentarios criticos. En las siguientes
paginas se retomadl sentido original de la palabra dialogocomo busqueda colectiva
del bien publicoy del concepto ciudadano como ser comprometido con la sociedad.
Una preguntagravitaen torno alosensayos de este libro: dhemos realmente arribado
al terreno de la normalidad democrética?

Este didlogo se abre con la participacion del Secretario de Gobernacion, Diodoro
Carrasco Altamirano, quien aborda el gercicio de gobierno. De igual manera des-
cribelosavancesde estabilidad social y gobernabilidad democraticaque dejalapresente
Administracion Federal en los rubros del federalismo, la desconcentraciéon y la
descentralizacion de facultades que tenia la Presidenciade la Republica; lasreformas
electorales y la consolidacién del sistema de partidos. México es un pais con
instituciones politicas més sdlidas que hace seis afios.

Modesto SearaVazquez concatenacon lapolitica interior de México la posicion que
debemos asumir frente a un mundo globalizado, y se detiene en € andlisis de la
democraciarepresentativa, laculturapoliticay € liderazgo; profundizaen € andlisis
de actores modernos que modifican ladindmicapoliticay contribuyen alavigilancia
del poder publico, como las organizaciones no gubernamentales.

\
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Luis F. Aguilar Villanuevaintroduce a lector, con labuenadosis de sabiduriapolitica
gue tanto lodistingue, en ladiscusion tedricasobre latransicion, exponelosprincipales
factores de la gobernabilidad democrética en el disefio de las politicas publicas y
muestraque el proyecto de democratizacién del régimen debe incluir temascentrales
para el funcionamiento de lademocracia, como e! sistemadejusticia, administracion
publica, crecimiento, relacion entre los poderes publicos y organizaciones sociales.

La reforma del marco juridico electoral ha dado certeza e imparcialidad a la
organizacion y calificacién de los comicios electorales, por lo que Alan Arias revisa
las modificaciones en la legidacion electoral y su impacto en e! sistemade partidos.
Por su parte, Alberto Begné examinaretrospectivamente lahegemonia monopartidista
pasando por los reajustes distributivos del poder politico. A la luz de! cambio de
gobierno que arrojaron las elecciones de! dos de julio de! 2000, €' Presidente de la
Agrupacion Politica Iniciativa XXI, discute acerca de las facultades de los poderes
publicosy la necesidad de una Presidencia més acotada.

Un catd ogo de modificaciones para encauzar €l creciente pluralismoy dar certidumbre
a las instituciones publicas, es ofrecido por € joven constitucionalista Migue!
Carbonell. El autor recuperae! debate sobre una nueva Constitucion Politicay, sin
dejar de tomar partido, expone con pericia la factibilidad y oportunidad de esta
propuesta, que ha sido abordadasin rigor y sin un adecuado estudio constitucional .

Pedro Aguirre, mediante el método comparativo que caracterizasus libros y ensayos,
secentraen el planteamiento de reformadel Senado de la Republica. La participacion
de este 6rgano representativo en el federalismo yen el disefio de la politicaexterior,
asi como en funciones que se han mantenido exclusivamente parala Camarabaja, es
fundamental, para equilibrar los tres poderes y garantizar la gobernabilidad de-
mocratica.

Lasinstitucionesdel Estado no sdlo responden alas demandas de seguridad y libertad;
también deben descubrir nuevas rutas para reducir la brecha de desigualdad, a
tiempo que satisfacer las mas apremiantes necesidades de la poblacién. Estaes una
tareaineludibledel Estado. Su funciéon debe respaldarse por la€ficaciay laeficiencia
administrativa, temaque aborda HildaAburto Mufioz. Pero no podriaconstruirsela
nueva relacion democraticaen €l pais sin la participacion activa de los estadosy las
regiones en la toma de decisiones publicas. De ahi la importancia del federalismo
como factor de gobernabilidad democrética abordado por Sergio Elias Gutiérrez.

El poder que ostentan los medios de comunicacién, obliga a redefinir su rol dentro
de unasociedad abiertacomo lo esyalamexicana. Los mediosguardan unarelacion
cotidiana con los ciudadanos y abrigan € compromiso de mantenerla informada
oportunay verazmente. Estay otras reflexiones teje Rolando Cordera Campos a
tiempo que toca e tema de la informacidn como obligacion regulada de los 6rganos
estatales.

\
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La alternanciaen el Poder Ejecutivo Federal ha constituido, paraagunos analistas
politicos, un parteaguas en la vida politica de México. Este aspecto que debe ser
estudiado con ponderaciény sin apasionamientos, es abordado por tresespecialistas
desde diversas perspectivas: Carlos Elizondo Mayer-Serrapul sael cambio democrético
que haregistrado el pais por cuanto se refiere a sistemade partidosy lalegislacion
electoral que abre posibilidades a cualquier partido de obtener el poder. En una
segunda parte dibuja escenarios hipotéticos para la proxima administracion y los
retos estructurales que enfrentara € nuevo gobierno. El papel de la participacion
ciudadanacomo fundamento paralaestabilidad politicaante este cambio de gobierno
es analizado por Ricardo Uvalle Berrones. Asimismo, José Luis Diaz Moll trazalas
principaleslineasde latransicion politicay su impacto en lagobernabilidad del pais.

El Subsecretario de Desarrollo Politico de la Segob, Armando Labra Manjarrez,
como corolario del libro, perfilalos horizontes de la gobernabilidad democréticade
México. Tras sefialar las coordenadas tedricas de la gobernabilidad desde su actual
concepcidn, nos brinda una explicacién acuciosa sobre los desafios inherentes a la
gobernabilidad. Ademas, enfatizalos|logrosaportados por este gobierno en los ambitos
de lareformaelectoral, el desarrollo socia y laestabilidad econémicaque heredaremos
a las futuras generaciones.

Los ensayos integrados en este libro expresan la ampliagama de versiones sobre la
democraciay €l gjercicio de gobierno en México. Sus consonanciasy disonancias en
los diversos temas, nutren ladiscusion seriay comprometidade los autores, aquienes
agradecemos ampliamente su generosoy desinteresado esfuerzoy que con elocuentes
ideas entretejieron en los ensayos aqui presentados. Gracias a ellos concretamos el
caro anhelo de contribuir a conocimiento sobre la gobernabilidad a través de la
edicion del libro que ahoratiene e lector en sus manos.

Con lapublicacién deestaobra, la Secretariade Gobernaciony el Instituto Nacional
de Administracion Publica aportan elementos dejuicioque permitiran alosinteresados
en la administracion publicay la ciencia politica, profundizar en € estudio de la
gobernabilidad afin de entender con mayor claridad el gjercicio del gobierno mexicano.
La aproximacion teorica sienta las bases para responder a los desafios que en el
ambito de la gobernabilidad habremos de encarar sociedad y gobierno. Estos retos
definiran € perfil de nacion democraticaa que aspiramos todos los mexicanos.

José Natividad Gonzélez Paras,
Presidente del/ Consejo Directivo
del Instituto Nacional de
Administracién Publica.

W

DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Gobernabilidad
democraticay ejercicio
de gobierno

Diédoro Carrasco Altsmirsno”

El temade lagobemabilidad democrética resulta siempre en su consideracion
un rubro ricoy provocativo, y 1o es mas ahora, al ser evidente la consolidacion
democratica que vive México.

El problema de lagobemabilidad en una democracia surgio desde los origenes
mismos del Estado moderno. Asi, por ggemplo, €l periodo del Terrorjacobino
durante la Revolucion Francesa y la inestabilidad politica resultante de €llo,
derivé en la reinstauracion de la monarquia, puesta ahora en manos de
Napoleén Bonaparte.'

Por su parte, la discusion entre federalistas y anti-federalistas, luego de la
emancipacion de los Estados Unidos de Norteamérica, culminé con lavictoria
de los primeros, a aprobarse la Constitucion Federalistade 1787, la cual fue
descrita por algunos autores como "un retroceso ante losexcesos de democracia
que contenia la constitucion previa', lade 1783.2

» Secretario de Gobernacion.

| Para un an4lisis dc las causasdd ascensode Napoledu, a partir de lainesrabihdad politicafrancesa,véase DavidThompson, Europc
sincc Nspolcon, Londres: Penguin Books, 1981, 199'2.

? George Tindgjl y David F.. Shi, Historiade losEstados Litido.s.vol. |. Bogot4, Editorial del Tercer Mundo, 1984. pp.|.SOy ss.
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Gobernabilidad democraticay gjercicio degobierno

Es decir, que la inestabilidad politica o ingobernabilidad, ha representado
una clara circunstancia de retrocesos democraticos, incluso en e surgimiento
mismo del més connotado sistema politico del mundo.

Podemos ennumerar mas gjemplos de estaconstante: nuevamente en Francia,
los aires revolucionarios de 1848 llevaron a Luis Napoleén a poder y de
vueltaalamonarquia, yacomo Napoledn 111; yen nuestro pais, lainestabilidad
politica del siglo XI1X, que culmind en lacentralizacion politicay el excesivo
poder presidencial, encontré su maximo punto de concentracion en lafigura
de Porfirio Diaz durante su dictadura.

En d siglo XX, la inestabilidad politica en la Alemania del periodo de
entreguerras, en la replblica de Weimar, llevd a ascenso a poder del Partido
Nacional-socialistay a surgimiento de su trégico lider: Adolfo Hitler.

Lo mismo ocurri6 por esos afios en Italia, Austria y Espafia: laingobernabilidad
de un sistema democratico provoco el debilitamiento de las instituciones y lo
que Alfred Stepan yJuan Linz han Ilamado: "el rompimiento de los regimenes
democréticos en Europa"."

De entonces a la fecha, los tedricos de la ciencia politica se han preocupado
por un concepto clave de la estabilidad de un sistema politico: la goberna-
bilidad.

La gobernabilidad puede ser definida como "la capacidad de un gobierno
para elaborar y presentar a los ciudadanos sus planes de politicas publicas,
obteniendo respaldo social y politico suficiente en su realizacién y preservando,

en el desarrollo de sus acciones, tanto € orden como la paz social”.

De acuerdo con ladefinicion anterior, podemos encontrar al menos tres tipos
diferentes de gobemabilidad:

I. La gobernabilidad dictatorial, cuando ésta se basa en los mecanismos
supresores de los derechos civilesy los derechos humanos, en un Estado
de excepcién, frecuentemente respaldado por la estructura castrense y
los sistemas de inteligencia politica del Estado.

2. En segundo lugar la gobemabilidad autoritaria, cuando opera a través de

¥ Alfrrd Su-pany Juan Linz. 7he Btrnkdown of Democratic Reginies: Europxe ™ Baltimon- v Londrcs.johu 1lopkins University
Press, 1992,
*Para lInanahsis més puntual del término véase Kal Deursch. Plitica v Gobierno. México, Fet:, 1995.
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estructuras corporativas o clientelares, con reglas no escritas, en una
estructura de mando vertical, frecuentemente encuadrada por un partido
hegemonico o Unico; precisamente el escenario gque vivimos hace algunos
afios en México.

3. Finalmente, la gobernabilidad democrética, cuando la legitimidad
gubernamental surge del mandato dado en las urnas, dentro de un sistema
federal descentralizado, donde son plenamente vigentes las libertades
civicas y existe una garantia de respeto ciudadano extendido fundamen-
talmente a los derechos humanos.

Precisamente de esta Ultima variante, es decir de la gobernabilidad demo-
crética, trataremos el caso particular del sistema politico mexicano.

A través de la Reforma del Estado, acordada en principio entre el Presidente
Ernesto Zedillo y los partidos politicos en diciembre de 1994, México ha
vivido un intenso cambio politico, a partir de tres bases que han sido funda-
mentales para la construccion del México moderno.

En primer lugar, la voluntad politica de cambio, consustancial a un presi-
dencialismo democrético, que renunci6 atodas las atribuciones meta constitu-
cionalesdel pasado; en segundo término, el pais ha vivido e impulso decidido
de un Nuevo Federalismo, que modificd de raiz y en forma positiva las
relaciones entre los tres 6rdenes de gobierno; y, en tercer lugar, en este sexenio
se ha logrado a ojos de propios y extrafos, la consolidacién de nuestra demo-
cracia por laviade una profunday completa reforma electoral.

Estos cambios han modificado en forma radical la naturaleza de la goberna-
bilidad en el pais. A continuacion trataré con mayor detalle cada uno de estos
motores del cambio en México.

El Nuevo Federalismo es una corriente genuinamente innovadora de la
Federacion, a través de la autonomia y de la participacion comunitaria; eso
responde aunanuevalegalidad para €l gjercicio del gasto; aladesconcentracion
de funciones publicas basicas, como laeducaciony lasalud y a respeto recipro-
co de la accién estatal y municipal, espacio que se ve enriquecido, sin duda,
por el pluralismo politico.

El Nuevo Federalismo y la fortaleza democratica responden indudablemente
alaaspiracion, alavoluntad y alos requerimientos de nuestro puebloy cons-
tituyen la esencia de la gobemabilidad democratica.
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El municipio es el primer eslabon de la democracia, yaque es el espacio poli-
tico més cercano a las comunidades y a los ciudadanos. Asi se construye la
democracia diariamente, a partir de cada ayuntamiento, alo largo y ancho de
nuestra nacion.

Desde € inicio de este gobierno, se asumi6 un compromiso muy claro a favor
del fortalecimiento de los municipios. Por elo, el Presidente Ernesto Zedillo
Ponce de Leén propuso como estrategia fundamental de su gobierno un nuevo
federalismo, que hasignificado € traslado de atribuciones, recursos y capacidad
de decision de la Federacion a los estados y, sobre todo, a los municipios, ar-
monizando las funciones concurrentes de los tres drdenes de gobierno.

Este fendbmeno palitico es trascendente, pues implica la participacion ciuda-
dana activa como elemento imprescindible para fortalecer la capacidad de
gobierno de los representantes municipal es, quienes asumen laresponsabilidad
esencial de concretar en sus comunidades |os beneficios de los programas de
gobierno. De esta forma, selogra una mayor eficiencia en € gercicio del gasto,
los programas y la planeacién de gobierno en el plano local. Viene a ser un
mecanismo eficaz de gohernabilidad, esencialmente democrética pues nadie
conoce mejor los problemas que les aguejan y las demandas socidles més
sentidas, que las propias comunidades.

En esta circunstancia, las maodificaciones a articulo 115 constitucional, que
entraron en vigor €l 23 de marzo del 2000, constituyen un decidido impulso
plural y representativo a municipio. Se trata de apuntalar las capacidades
institucionales de los ayuntamientos, sobre una amplia base de consenso y
legitimidad, como cimiento invulnerable de la Republica.

Con esta reforma, los municipios amplian sus facultades tanto en materia
administrativa como reglamentaria. Hoy el municipio esta facultado paracon-
trolar, vigilar y autorizar €l uso de suelo, y se han ampliado sus atribuciones
en materia ecolégicay en los programas de vialidad y de transporte urbano.

Sobre todo, los ayuntamientos cuentan con mas recursos para ejercer estas
nuevas facultades. Mientras que en 1994 |as participaciones municipales més
los recursos del Ramo 26, ascendian a 12 mil 679 millones de pesosvpard>
este afio 2000 tal cifra -ahora considerando e Ramo 33 del presupuesto
federal- es mayor a los 61 mil millones de pesos; es decir, que a lo largo de
este sexenio practicamente se han quintuplicado los recursos que gjerce
directamente el municipio.
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Como resultado de lo anterior, por cada peso que gastaba la Administracion
Plblica Federal en 1994, los gobiernos estatales y municipales gastaban 78
centavos. Hoy, en contraste, por cada peso que gasta el gobierno federal, los
gobiernos locales estan gastando un peso 55 centavos. De esta forma, los
recursos se aplican en donde hacen falta, paralas obras o los programas que
son mMé&s hecesarios.

Con este mecanismo, superamos la época en que las decisiones se tomaban
en formacentralizaday con criterios que no necesariamente reflejaban intereses
y prioridades locales, pero que, sobre todo, sustituian indebidamenteinstancias
de decision locales o regionales.

Un gjemplo de ello ocurria en materia de seguridad publicay prevencion de
desastres. Las comunidades reclamaban, con justicia, que los planes y
programasen estas dos areas muchas veces no correspondian asus necesidades
particulares. No habia equipo adecuado para enfrentar delitos especificos de
laregidn, o bien, paraatender riesgos a la poblacién, muy concretos y propios
de cada &rea.

Por eso, en materia de seguridad publica, los municipios ademas de contar
por disposicion constitucional con policias preventivos y de trénsito, ahoralo
hacen de manera coordinada con el gobierno estatal y en € marco del Sistema
Nacional de Seguridad Publica.

Asimismo, se han aprobado los fondos intermunicipal es de seguridad publica,
mediante los cuales es posible acceder a mayores recursos para el combate a
la delincuencia en una region, previo acuerdo entre los municipios circun-
vecinos.

Los municipios cuentan con mayores recursos via FORTAMUN (Ramo 33) y
con los establecidos en los convenios que pacten con sus gobiernos estatales,
en el gercicio del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica.

Unaforma de preparamos mejor ante las urgencias y las necesidades de toda
la poblacion, es mediante el fortalecimiento paulatino del municipio, corno el
nivel de gobierno de interés més inmediato para los ciudadanos.

Sin embargo, hay un tramo aln largo que recorrer, metas que podriamos
alcanzar en plazos razonables. Debemos emprender una reforma fiscal, que
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permita a los estados y municipios alegarse mayores recursos, a través de
sistemas mas eficaces de recaudacion. Deesta forma, las condiciones favorables
creadas por e nuevo federalismo habran de incentivar el desarrollo, e
equilibrio regiona y una accion de gobierno mas apegada a las necesidades y
demandas locales.

Aunadaa Nuevo Federalismo, hoy se manifiesta una democracia consolidada
en €l pais, gracias fundamentalmente a las reformas electorales promovidas a
partir de 1993, y muy especialmente, a laimpulsada por e Ejecutivo Federa
en 1996, aprobada en forma singular con el consenso de todos los partidos.

Contar con mecanismos que proporcionen certezay transparencia a proceso
que entrafa la emision del sufragio, implicod transformar a fondo y en detalle
el marco juridico electoral.

En 1993 se aprobaron reformas en materia electoral cuyos aspectos centrales
fueron: el aumento del nimero de escafios senatoriales para crear lafigura de
senador de primera minoria por cada entidad federativa

La supresion del sistema de autocalificacion en ambas camaras del Congreso
de la Union; e otorgamiento a Tribunal Federal Electoral de facultades, que
lo convirtieron en érgano jurisdiccional de pleno derecho; una nueva formula
para el reparto de diputaciones plurinominales; y e reconocimiento lega de
los observadores electorales.

A pesar de haber llevado a cabo modificaciones sustanciales en el funciona-
miento del sistema electoral mexicano, la reforma de 1993 no resultaba
suficiente para la coyuntura electoral de 1994.

El 27 de enero de ese afio, los dirigentes de ocho partidos politicos (con la
excepcion del PPS) firmaron el Acuerdo por la Paz, la Democraciay ladusticia,
parainiciar una nueva reforma legal en materia electoral.

Las modificaciones fundamental es que acordaron los partidos en 1994 fueron:
el cambio de los consejeros magistrados, que pasaron a denominarse
consegjeros ciudadanos; la ciudadanizacién integral del érgano electoral; la
supresion de la facultad del Presidente de la Republica de proponer a los
consegjeros, otorgandosela a las fracciones parlamentarias en la Camara de
Diputados; lacreacion de lafigura de observadores, hoy visitantes extranjeros;
la tipificacion de los delitos electorales y el sefialamiento de las sanciones
correspondientes en el Codigo Penal.

6
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Los cambios constitucionales aprobados en 1996 constituyen pasos
significativos en el perfeccionamiento y modernizacion del sistema electoral
mexicano. Practicamente no hay ambito del sistema electoral que no haya
experimentado una transformacién en sentido progresivo y positivo.

En 1996 se modificaron las normas de integracion de la Cdmarade Diputados,
de forma que ahora se requiere dos por ciento de lavotacion emitida para que
los partidos adquieran el derecho a la representacion proporcional.

También se acotdé a 300 curules, e limite maximo para un sélo partido, lo
gue afirmay consolida €l principio de que una sola fuerza parlamentaria no
puede modificar por si misma la Carta Magna y se determind un maximo de
sobrerrepresentacion, para cualquier partido, de ocho puntos porcentuales
computados entre su porcentgje de curules en el total de la Camaray su
porcentaje de votacion nacional emitida.

La integracion del Senado de la Republica se elevé a 128 miembros, de los
cuales en cada entidad federativa dos son electos por el principio de mayoria
relativay uno es asignado alaprimeraminoria; en tanto que, otros 32 senadores
son electos, a partir de entonces, por € principio de representacion propor-
cional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion que
comprende todo € territorio nacional.

La reforma introdujo también normas que regulan el financiamiento de los
partidos, para que prevalezcan los recursos de origen publico sobre los de
origen privado; 30% de los recursos se distribuyen de manera igualitaria'y
70% en razon de la fuerza electoral de cada partido.

Se prevé un rubro especifico para € financiamiento de campanas, que
corresponde al equivalente del gasto anual normal y, en especial, se establecen
las bases para un sistema de control y vigilancia del origen y €l uso de todos
los recursos con los que cuenten los partidos.

La Constitucién amplia el derecho de los partidos a uso permanente de los
medios de comunicacion socia, de acuerdo con las formas y procedimientos
gue establece la ley reglamentaria.

Para orientar y dar cauce institucional a este nuevo esquema electoral, se
fortalecieron las instancias que garantizan la legalidad y legitimidad de los
procesos electorales.
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El Tribunal Electoral Federa fue objeto de laméas profunda reforma desde su
creacion en 1986. Al incorporarse a Poder Judicial de la Federacion y con €
otorgamiento de facultades a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para
conocer Yy resolver sobre conflictos de constitucionalidad de leyes electorales
latradicion de que el Poder Judicial no interviniese en materiaelectoral quedo
superada.

Ademas, € Tribunal Electoral puede conocer de querellas, contra actos firmes
y definitivos de autoridades electorales locales, |0 que constituye un paso sin
precedente, al centralizar lajusticiaelectoral de Ultimainstanciaen un érgano
de caréacter federal.

En correspondencia con esos cambios, fueron derogados los libros
correspondientes del COFIPE, yen su lugar se expidié una nueva Ley Gene-
ra del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, la cual
contiene las reglas a que se sujeta todo € procedimiento contencioso.

Laadscripcién del Tribunal Electoral a PoderJudicial hizo necesaria lareforma
de la correspondiente Ley Orgéanicade dicho poder. Asimismo, se reformé la
Ley Reglamentaria de las fracciones | y 11 del articulo 105 constitucional,
para regular las nuevas atribuciones de la Corte en materia electoral.

Otra de las funciones que atrgjo €l Tribuna Electora es lacdlificacién de la
eleccion presidencial, la cua era facultad de la Cdmara de Diputados. Esta
funcidn seconsolidayacomo un procedimientojurisdiccional de ese organismo,
facultado para resolver lasimpugnaciones que se presenten sobre dicha el eccién,
para realizar e cémputo final de la misma y, en su momento, formular la
declaracion de validez de la eleccion y la de Presidente electo.

Con €l proposito de asegurar plenamente laimparcialidad y un perfil profesional

consecuente con su responsabilidad, la designacion de los Magistrados del

Tribunal Electoral estaacargodel Senado de la Replblica en votacién calificada
y a propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

.Otra instancia que resulta fundamental para organizar y normar el proceso
electoral, garantizando su transparencia, es € Instituto Federa Electoral. A
consecuencia de la reforma de 1996 este Instituto experimentd cambios sin
precedente.
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El Poder Ejecutivo Federal dejé de tener representacion en el Consejo Gene-
ral y,en consecuencia, €l Secretario de Gobernacion dejo de presidir tal 6rgano,
gue a partir del primero de noviembre de 1996 se integra por ocho consejeros
electorales y un consejero presidente con voz y voto; con representantes del
Poder Legidativo, uno por cada fraccion parlamentaria; un representante por
cada partido politico y el Secretario Ejecutivo.

De esta forma, se cred una institucion que permite a proceso electoral
desarrollarse en un marco de absolutaconfianza, transparenciae imparcialidad.

La figura del Secretario Ejecutivo responde a objetivo de coordinar el érgano
superior de direccién y laestructuraadministrativay de operacién del Instituto,
en términos consecuentes con e caracter autbnomo del érgano electoral. Su
designacion corre a cargo de la mayoria calificada de los miembros del Consegjo
General, a propuestade su presidente.

Parael Distrito Federa lareformasupone cambios fundacionales. LaAsamblea
de Representantes se convirtié en 6rgano legisativo de esta entidad. Por vez
primera en nuestra historia como nacién independiente, los ciudadanos del
Distrito Federal eligieron en 1997, y lo harén después cada seis afios a partir
del 2000, de manera universal y directa, al Jefe de Gobierno.

En resumen, contamos ya con unaautoridad electoral mejor integrada, dotada
legalmente para cumplir y hacer cumplir los principios rectores que larigen y
gue norman los procesos electorales, asi como un Tribunal Electoral convertido
en autoridad mé&xima para conocer y dirimir los conflictos.

Los mexicanos estamos seguros de que nuestras instituciones, reglas y
autoridades electorales, garantizan plenamente el egjercicio de nuestros
derechos politicos. Independientemente de los resultados, asi |0 apreciamos
en el desarrollo de lajornada electoral del dos de julio pasado, cuando la
madurez de los actores paliticos, la eficacia de las autoridades electorales y la
responsabl e participacion de lasociedad, confluyeron a mostrar que hoy México
es giemplo y modelo de transicién politica

Quedod plenamente demostrado que nuestro régimen politico identifica la
estabilidad en la democracia. Vivimos un cambio de gobierno entre partidos
distintos, que asi lo confirman.

De esta forma, los motores del cambio han dinamizado y fortalecido €
proyecto democratico nacional: de la imposicion de una sola voluntad y un
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solo proyecto politico, como llegb a ocurrir en €l pasado, hemos transitado a
ser una sociedad plural y participativa, con plena vigencia de las libertades
ciudadanas y con instrumentos validos y apropiados para la defensa de los
derechos humanos.

De un modelo centralizado y vertical, hemos avanzado a la descentralizacién
de recursos, atribucionesy una mayor participacioén de las comunidades en la
toma de decisiones a nivel local.

Del constante cuestionamiento por la falta de suficiente equidad de los
comicios, circunstancia que generaba repetidos conflictos postelectorales,
contamos ahora con procesos e instituciones probados y confiables, asi como
una efectiva normalidad democratica demostrada fehacientemente por €
respeto de todos los mexicanos a los resultados de las elecciones.

Sin duda, a esta circunstancia correspondié e fortalecimiento del presiden-
cialismo democrético, que a abandonar funciones meta-constitucionales,
modifico de raiz € sistema politico y abrid paso a la gobernabilidad democra-
tica

La importancia de esta decision es la de unavoluntad politica de cambio, sin
la cual los procesos de transformacion politica habrian resultado més prolon-
gados y dolorosos.

De esta forma, s la voluntad politica de Plutarco Elias Calles permitio €
paso de unaerade caudillosa unaerade instituciones; o si lavoluntad politica
de Lézaro Céardenas del Rio significo la consolidacion del poder politico
sexenal, sin figuras ni maximatos de por medio; ladecision politicade Ernesto
Zedillo, de renunciar a un gjercicio del poder presidencial mas ala de sus
estrictas atribuciones constitucionales, significé en € proceso histérico del
pais, la posibilidad de una genuina reforma del Estado, la transicién politica
y, lo mas importante, la normalidad democrética.

La gobernabilidad democrética es € gran saldo positivo de la reforma del
Estado. Esta gobernabilidad se apoya en la legalidad y la legitimidad de los
gobiernos constituidos, en e plano municipal, estatal y federal.

A diferencia del pasado, hoy existen en México tres ees por los cuales se
desarrollala gobernabilidad democraticay, por tanto, laaccion de la Secretaria
de Gobernacion:
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El primero, corresponde alarelacion y contacto con todos |os actores politicos,
con pleno respeto al pluralismo, aladivision de los poderesy a federalismo.
En este &mbito, la Secretaria se constituye como interlocutor privilegiado y
capacitado, para cultivar el constante y fructifero didlogo politico con los
gobiernos estatales y municipales, los partidos politicos, las asociaciones
politicas nacionales, los grupos de interés, los medios de comunicacion y los
organismos no gubernamentales, entre otros destacados participantes de la
vida politica nacional.

La Secretaria funciona asi y ahora en un esquema de mayor equilibrio entre
los poderes; de respeto a las entidades y de didlogo constante con los actores
politicos y la sociedad civil.

El segundo €e de la gobernabilidad democrética, se dirige a que prevalezcan
siempre lascondiciones parael gjercicio pleno de lasgarantias constitucionales
de todos los mexicanos. Para €ello, la Secretaria de Gobernacion tiene la
obligacion de respetar y promover losderechos fundamental es de |os mexicanos
en todas y cada una de las funciones que redliza. Y en este sentido se da la
promocién de los derechos humanos, de la mujer, del respeto a los derechos
del ciudadano, como la libertad de expresion.

La Secretariayano tiene como misién el control politico en un sistemacerrado
y verticalista, con un presidencialismo excesivo. Ahora trabaja para ampliar
los derechos civiles de todos los mexicanos.

El tercer ge de gobernabilidad, se refiere a procesamiento de informacion
para la seguridad nacional yel mantenimiento de la paz social. En particular,
la informacion politica se requiere para la toma de decisiones politicas. Por
ello, las funciones de la estructura de seguridad naciona rebasan el ambito
policiaco y corresponden a una dimension estratégica del Estado mexicano,
cuyo encuadre se localiza necesariamente en la Secretaria de Gobernacion.

La aportacién de la Secretaria de Gobernacion a la democracia ha sido la de
coadyuvar a un clima propicio para lalibre expresion de lasideas y € pleno
gjercicio de losderechos paliticos de todos |os ciudadanos. Paraello, el fomento
de la cultura politica participativa, y € mayor respeto a la libertad de prensa
han sido herramientas fundamentales, conjuntamente con el didogo intenso
y responsable con todos los actores politicos del pais.
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Un régimen democratico, como el nuestro, tiene voluntad de didlogo, capacidad
para imponer la ley, mecanismos para canalizar las demandas y, sobre todo,
cuenta con la legitimidad de su contrato social, que esta inscrito en la
Constitucion de la Republica.

El riesgo no estaen e incremento inusual de las demandas nuevas o afigjas,
sino en la accién de los grupos radicales que no aceptan las reglas de la
democracia. Sin embargo, € Estado ha demostrado capacidad de acotamiento
de los conflictos.

En este sentido, debemos sefialar también que uno de los grandes peligros
gue sufre la democracia es € embate delictivo y, especialmente, € que
representa € crimen organizado, con su capacidad corruptora que pretende
minar las bases del Estado.

Por eso, complementando la vision del cambio politico llevado a cabo con e
nuevo federalismo y la consolidacién de lademocracia, el gobierno ha aplicado
una politica de largo alcance en materia de seguridad publica. Sefialo algunos
elementos importantes. En primer término, hemos asignado a este rubro
recursos financieros sin precedente. Este afio, el presupuesto asciende a 12
mil millones de pesos que, a través de la firma de convenios de cooperacion
entre el gobierno federal y los estados, se aplican principalmente a la
capacitacion y profesionalizacién de los cuerpos de seguridad publica,
equipamiento, tecnologia, infraestructura e instancias de coordinacion.

En particular, destaca la creacion de la Policia Federal Preventiva, un
instrumento estratégico que ha dado muy buenos resultados, contribuyendo,
por su profesionalismoy eficacia, aque se recupere paul atinamente laconfianza
de los ciudadanos en sus autoridades.

Los mexicanos sabemos defender la democracia manifestada en una gran
descentralizacion que fortalece el federalismo, a los gobiernos estatales y a
los municipios; 1o hacemos por lavia politica que consiste en dar certidumbre
a los procesos electorales, asi como también sabemos cuidar a la democracia
de ladelincuencia, que significay representacorrupcion, violencia e inseguridad
para la sociedad.

Hoy podemos decir que el pais esta en calma, confiando en sus instituciones
democréticas y en la madurez de una nueva cultura politica. Estamos
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preparados, todos, para asegurar que nada perturbe la confianza de los
mexicanos.

Asimismo, se observa en México un avance sustantivo e indiscutible de la
cultura politica democréatica. Lo mas notable, y para algunos medios
extranjeros incluso sorprendente, fue la gran madurez de todos los actores
politicos mexicanos €l diade las elecciones federales pasadas. Felipe Gonzalez
la calific6 como "la noche sueca" de México, en alusion a la tranquilidad,
madurez y responsabilidad de los actores politicos.

Los valores y las percepciones que integran la cultura politica de México, en
efecto se han modificado, como se ha podido constatar a través de diversos
estudios de campo realizados por la Secretaria de Gobernacion.

En ellos, se han apreciado cambios, tan trascendentales, que autentifican una
mayor confianza en las instituciones democraticas del pais y en su
funcionamiento; una mas amplia participacion de la poblacién, de las mujeres
en especial, en lavida publica; un gjercicio mas intenso de la libertad de aso-
ciacioén, que se ha traducido en un mayor pluralismo politico e ideolégico; un
incremento considerable en los canales de comunicacion social; un desarrollo
notable de la cultura del respeto a los derechos humanos; y finalmente, un
claro aprecio de los valores democraticos por parte de nuestros ciudadanos.

A manerade conclusion, podemos afirmar que € cambio politico que havivido
el pais transformo los métodos de la gobernabilidad; ahora sélo es posible
avanzar con certidumbre y firmeza hacia una gobernabilidad democréatica que
se basaen unarelacion crecientemente equilibradaentre los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; entre la Federacion y los estados; entre el gobierno y
los distintos actores politicos; entre el gobierno y los ciudadanos; en € didlogo
constante con los actores politicos; en la defensa de los derechos constitu-
cionales y en la salvaguarda de la seguridad nacional.

La gobernabilidad que hoy vivimos se nutre de la legitimidad de los procesos
electorales y se expresa en leyes, instituciones y conductas ciudadanas; es,
asl, una gobemabilidad democratica en tanto surja del pueblo, por el pueblo
y para €l pueblo.
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Gobernabilidad:
mitosy
realidades

Modesto Seara Vazquez*

La Segunda Guerra Mundial fue la més cruel confrontacion armada de la
historia, un choque de ambiciones imperiales, de ideologias y de intereses
econdmicos. Al término del conflicto armado, los pueblos tenian la legitima
esperanzade que aquélla si habia sido la guerra para acabar todas las guerras
y que se abriria una era de paz y prosperidad para todos.

La Conferenciade San Francisco, en €l crepusculo del conflicto, disefiaba en
laCartade las Naciones Unidas un gran plan para laconvivencia de los Estados.
Pero los nubarrones politicos, que se habian disimulado por las necesidades
de la lucha contra las potencias del €je, pronto fueron evidentes en la nueva
confrontacion ideol 6gicade lallamada guerrafria, que ibaa mantener a mundo
al borde del aniquilamiento nuclear por varias décadas.

Con €l derrumbe del imperio soviético, vuelve la esperanza'y muchos lanzan
las campanas a vuelo, viendo en €llo € heraldo de una nueva época, en la
gue losdividendos de lapaz permitirian acabar con los males que lahumanidad
habia arrastrado por tanto tiempo.

« Rector de la Universidad Tecnoldgica de la Mixtecay Rector de la Universidad del Mar.
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Algunos, advertimos contra el optimismo excesivo, apuntando a los nuevos
peligros que traia consigo la ruptura de la disciplina internacional impuesta
por las dos grandes potencias en la era de la bipolaridad.

Los afios nos han dado la razén. Las causas profundas del conflicto entre
individuos y pueblos no han sido eliminadas. Las desigualdades sociales a
nivel de las nacionesy en e plano internacional se agudizan: con unaconcen-
tracién creciente de lariquezay del conocimiento, con la depauperizacion de
regiones enteras del planeta, con la destruccion progresiva del medio fisico y
con la descomposicidn general del orden juridico, por la incidencia creciente
del crimen organizado.

En ese medio social en descomposicién continla el festival de incoherencias
por parte de los responsables de los pueblos, con mensgjes de impertérrito
optimismo, y con insistencia en las recetas de gobierno que han probado su
obsolescencia. Las formulas de la democracia liberal del laissez fairey la
minimizacion del Estado contintan extendiéndose, dejando el campo libre a
todas las fuerzas transnacionales, que por encima de las fronteras escapan a
control de los gobiernos y de los pueblos. Los valores tradicionales son
sustituidos por la simple busqueda de la ganancia.

En ese remolino politico y social, aparece como distractor €l debate bizantino
sobre la gobernabilidad, centrado en las formas procesales de la democracia
como curalotodo, dejando de lado la esencia del verdadero debate: una
democracia dpara hacer qué?, dpara que cada quien digay haga lo que leda la
gana?, dparaque cada quien tenga una oportunidad de compartir y disfrutar
el poder? ¢Ddnde quedan las obligaciones, € sentido del deber, la solidaridad
con los que sufren, lavocacion de servicio? ¢Ddnde esta un plan racional de
ordenacion de las relaciones sociaes, basado en lajusticiay encuadrado en €l
marco de las posibilidades reales de realizarlo?

Con la gobernabilidad como pretexto, voy a hacer a continuacién algunas
reflexiones sobre la cosa publica.

La Gobernabilidad

Una de las palabras més utilizadas en el lengugje de la politica en la dltima
década es gobernabilidad, un término derivado de una palabra griega que
significa direccion. Aunque e problema de la gobernabilidad de los pueblos
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empez6 a adquirir importancia en ladécada de los afios 70, entre otras cosas
por la pérdida de credibilidad de los pueblos en la eficacia de los gobiernos 'y
en lahonestidad de los partidos politicos," el uso de ese concepto se generaliza
al cerrarse lafase de laGuerra Fria, cuando el mundo se quedo6 sin la termino-
logia simplista de la supuesta confrontacién Este-Oeste, capitalismo-socialis-
mo, democracia-dictadura y todas las demas dicotomias que se puedan
recordar;"

Ahora, gobernabilidad es o que define € objetivo de toda politica que se res-
pete y se usa para describir determinadas situaciones de la politica internay
también de la politica internacional. De modo general podria definirse como
el conjunto de condiciones que hacen posible el funcionamiento efectivo de
lasociedad. A ese ingrediente esencial se pueden afadir otros, principa mente
los de lajusticia, y se presenta ademas en envoltorios muy diferentes, con
formulas autoritarias 0 mas democréticas, en las que hay una distribucion del
poder. Cada quien puede utilizar la receta que mejor satisfaga sus intereses o
sus inquietudes ideoldgicas, s es que puede haber discrepancia entre ambas
perspectivas. Como tantas otras palabras, se ha convertido en el pergjil de
todas las salsas 0 en el chile de todos los moles. En el idioma inglés existe la
palabra equivalente, governability, con la misma significacién, pero ademas
tienen otra de la que carecemos Nosotros y es govemance que mas que a las
condiciones de gobernabilidad se refiere a los instrumentos juridico-
politicos y @ modo en que operan para tratar de ordenar el sistema so-
cia, a los distintos niveles, incluido € internacional. El término se usa
incluso para las empresas y ya hay una amplia literatura a respecto.

Los ingredientes
En la Enciclopedia Larousse Gastronémica se define (o definia) a la paglla,
como un plato truculento, compuesto de... y seguia una larga lista de

ingredientes, que a mi me pareci6 interminable.

Al plantearme el tema de la gobernabilidad, empecé a escribir una lista, sin
orden preestablecido, de cuestiones relacionadas con é, y pronto me encontré

1Esapérdidade credibilidad en lasinstituciones se volviémuy evidente en losafios 80 y aello me babia referido en la parterelativa
alacrisis politica, en mi libro La #/ora Decisiv», cuya primeraedicion apareci6 en 1986,

, En redlidad, ladesaparicion de labipolaridad destruyé el orden basado en ladistribucién de lahegemonia entre lasdos principales
potenciasy dio paso a lo que he llamado la sociedad amorfa, con una extrafiaférmulade hegeinonfa, en que laprimerapolenciano
tieneni lafierza ffsica ni lavoluntad politica de imponer model o alguno, limitdndose por tanto a propugnar un reOgjode su propio
sistema, que no responde alaidiosincrasia de losdemas pueblos y que ademas ni siquieraes unacopia fiel del original, en el que hay
muchos instrumentos paracorregir lasdistor sionesque se dan en su funcionamiento,
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con un catalogo interminable, que iba cubriendo todo e &mbito de laciencia
politica. De esa larga lista, quiero mencionar en esta ocasion, los siguientes
puntos:

Origen del término. Burocracias y servicio civil. Sociedad civil. Derechos
humanos (libertad, etcétera). Globalizacion. Medio ambiente. Ordenacion
del territorio. Partidos paliticos (poder politico y poder militar). Poder efectivo,
requisito de lagobernabilidad; pero poder legitimo, en cuanto a su origen yen
cuanto al contenido de sus politicas (definidas democréticamente). Gobierno
fuerte o gobierno débil. Grupos de interésy grupos de presién. ONG's. Delitos
y crimen organizado. Poder econdmico transnacional. Democracia. Formas
reales y falsas. ¢(Cuanto vale un demdcrata? Democracia y alternancia. Mayo-
riteo. Legalidad y legitimidad. Negociar laadopcién de laley. Negociar laapli-
cacion de laley. Liderazgo. Cultura politica. Uso, abuso y no uso del poder.

El libre mercado como regulador de conductas (?). Representacion. La
democracia continua (electronica). Gobernar por encuestas. Fraccionamiento
del poder: Federalismo y descentralizacién. Interés naciona e intereses lo-
cales. Individualismo vs. solidaridad. Corrupcion vy eficacia

En e fondo, € problema social es la eleccién entre;

a) Barbarie: con un orden injusto impuesto desde arriba mediante la dictadura
o ley de la selva por laiinhibicién del poder, que deja sueltas todas fuerzas
sociaes y queda el campo abierto ala accion de los grupos inorganicos que
mediante € uso o amenaza del uso de la fuerza chantajean a la sociedad
entera.

b) Orden: que debe partir de la definicién democréatica del interés colectivo,
cuyo respeto se impone con e poder coercitivo que da la legalidad
acompariiada de legitimidad.

Hasta aqui la lista
Gobernabilidad y democracia

El objeto de este trabajo no es ofrecer un estudio sistemético, sino reflexionar
o divagar sobre algunos temas polémicos y provocar una reflexion colectiva
sobre ellos.

Lo primero seria preguntarse cud es laesencia de lagobernabilidad, y a mi la
respuesta me parece clara: la posibilidad de garantizar un funcionamiento
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efectivo de la sociedad, independientemente de como se garantice esa
efectividad.

En unos casos la gobernabilidad radica en € mantenimiento de la estabilidad
presente y en otros, en laaccién transformadora, para pasar del desequilibrio
0 del equilibrio inestable a una situacion mas ordenada basada en un orden
juridico justo.

Laidea de democraciase ha relacionado mucho con lagobernabilidad, aunque
sean dos conceptos distintos, y por ello es preciso aclarar algunos puntos. Al
concepto de democracia me he referido en muchas ocasiones hace bastante
tiempao", y lo he reducido a una afirmacion esencial: el gobierno de la mayoria
Cuando se le afiaden adjetivos se fasea su naturaleza; asi, democracia
socialista, democracia organica, democracia social, democracia dirigida, entre
otros, son disfraces de algun tipo de manipulacién del concepto.

La democracia tampoco es la busqueda constante y desgastadora del
consenso. El consenso es muy importante para la adopcién de los
procedimientos de discusion, pero en todo proceso de organizacién social
hay dos fases esenciales: la del establecimiento de las reglas para la toma de
decisiones (constitucion en el nivel nacional més ato y leyesen un nivel més
bajo) yladel funcionamiento de ese sistema. En laprimerafasecabe ladiscusion,
es conveniente lablUsguedade un consenso paraacomodar intereses que procuren
armoni zar la reglamayoritaria con los intereses vitales de las minorias. Una de-
mocracia es tanto méas perfecta cuanto mejor se protejan los intereses de las mi-
norias, pero sin olvidar un principio basico: a las minorias se les debe respetar
pero a la mayoria se le debe obedecer.

Democracia Representativa

También tengo serias reservas alas criticas que se ha puesto de modaformular
respecto a la democracia representativa. Es comprensible que los pueblos
desconfien de quienes, habiendo sido elegidos para el desempefio de
determinadas funciones, acaban mas preocupados por sus intereses personales
gue por los de sus representados; entonces éstos desean conservar e control
de su propio destino. Sin embargo, ese escrutinio constante de las decisiones
politicas, muchas veces realizado por algunos medios de comunicacién que

, Encllibro LaSociedad Democrdtica, México, UNAM, 1978. recojo varios ensayos, algunos de ellos previamente publieados, en
losque rechazaba algunos defonnaciones de lademocracia y considerabainaceptabl e afadirl e adjetivos.
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también persiguen intereses propios y no muy transparentes, dificulta sobre-
manera la labor de gobernar. Los gobiernos se dgjan llevar por la marea de
criticas y empiezan a actuar coyunturalmente, abandonando las estrategias de
medio y largo plazo, sin darse cuenta de que los pueblos al final de cuentas
juzgan por los resultados y no por la respuesta inmediata que los funcionarios
den a sus reclamaciones. Los politicos que gobiernan con los ojos en las en-
cuestas, claudican de su papel de lideres; buscando la popularidad inmediata,
pierden un lugar de dignidad en la historia.

Liderazgo

Esto nos lleva a tema del liderazgo. No hay politica sin liderazgo. Desgra-
ciadamente, hace tiempo ya que e mundo carece de verdaderos lideres y esa
ausencia constituye una de las manifestaciones de la crisis mundial. Hoy los
lideres se inventan y se comercializan mediante la compra de espacios en los
medios de comunicacion de masas. Los expertos en manipulacion crean
imagenes, inventan cualidades y saturan los medios, hastael punto en que la
imagen virtual de cualquier mediocre bien promovido puede aparecer como
un lider carismatico. Los resultados, sin embargo, no se pueden evitar y pronto
se pone en evidencia la falta de proyecto politico inteligente. Claro que cas
nunca dicho proyecto es necesario para los intereses que estan detras de los
lideres falsos, pues aguellos yatienen su propio proyecto y lo Unico que quieren
€s una méscara.

El liderazgo es indispensable y la historia nos prueba hasta la saciedad que
no hay progreso sin ese liderazgo. Los pueblos son conjuntos de individuos
que mientras alguien no me pruebe lo contrario, actan en busca de
satisfaétores inmediatos. Por eso es necesario € tipo de individuo anormal,
que relega a segundo término sus intereses personales y trata de poner en
préctica un proyecto de accién social, conservadora o transformadora, que
satisface su vocacion de servicio.

Vocacién de servicio

Este es otro concepto clave para entender la funcion publica. Quienes
desempefien un puesto publico deben tener vocacion de servicio, si no la
tienen no entenderan jamés la funcién que les corresponde desempefiar. El
dirigente debe subordinar su interés a del pueblo a que sirve y debe estar
dispuesto a asumir la responsabilidad de tomar decisiones impopulares. No
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se tratade gobernar a contrapel o de lavoluntad popular. El politico inteligente
tiene su propio proyecto politico, que refleja su idea de la sociedad justa, y
debe de presentarlo y defenderlo ante el pueblo, asumiendo los costes que se
deriven de ello. Ahi estala diferencia con el populismo rastrero, bien puesto
de manifiesto en aguella terrible frase de Lope de Vega " pues que lo pide €
vulgo esjusto, hablarle en necio para darle gusto". Claro que €l politico listo,
cuyo primer objetivo es la supervivencia politica, jamas defendera posiciones
gue considere impopulares y estard siempre atento a la direcciéon del viento
paratender su vela. No le importa tanto a dénde va, sino seguir flotando. No
es muy dificil, pero ahi esta la diferencia entre los politiquillos y los lideres.
La verdad es que la politica sin grandeza es poca cosa.

También hace falta sentimiento; no basta la inteligencia para simular
identificacion con los intereses del pueblo. Si el lider no siente realmente los
problemas del pueblo que desea dirigir, este acaba dandose cuenta de ello y
ahi termina el liderazgo, por eso es tan dificil encontrar lideres, pues es muy
rara la combinacion de inteligenciay sinceridad.

La ley

En la misma linea de pensamiento estaria la reflexion sobre el valor de la ley
en una sociedad civilizada. Se ha hablado mucho del Estado de derecho,
como un Estado en € que e gobierno ajusta su conducta a leyes pre-
establecidas, que regulan y controlan €l gercicio del poder. Eso estabieny es
un avance sobre los Estados en los que hay un poder arbitrario y sin control;
pero es insuficiente. Baste recordar que la Alemania hitleriana fue también
un pais de leyes, como las infames leyes sobre raza y nacionalidad de 1935.
Por eso se requiere que las leyes sean justas y el problema filosofico y social
de lajusticia de las leyes ha de ser resuelto de la Unica forma socialmente
admisible, es decir, a través de unadefinicion democrética, por la mayoria de
la poblacion. No termina ahi el problema, pues puede haber hermosas leyes,
adoptadas en un proceso democratico puro, pero que no se aplican norane
falta voluntad politica para aplicarlas o porque hay grupos sociales uct Lipu
que sean, partidos poaliticos, grupos de presion, UNG's, etcétera, que pretenden
negociar la aplicaciéon de la ley. Es bueno insistir en un problema que se ha
planteado en los Ultimos tiempos, debido a una serie de factores, como la
ignoranciasobre |os procesos democréticos, ladesverglienza por parte de grupos
de presién que gercen un chantgje sobre los pueblos, o la timidez, incom-
petencia o falta de valor por parte de quienes no entienden que han sido
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elegidos (s efectivamente han sido elegidos), para gercer € poder y no para
negociarlo. No hay que olvidar que la negociacion para la adopcion de las
leyes es posible y conveniente; pero si se negociara su aplicacion se estaria
burlando la voluntad popular y a fin de cuentas, traicionando a pueblo que
adopto las leyes a través de sus representantes.

Voluntad mayoritaria y mayoriteo

En lademocracia, lamitad mas uno basta para legitimar |as decisiones politicas.
La invencion de términos como mayoriteo revelan total desconocimiento de
la esencia de la democracia, sino es que muestra descarnadamente las
intenciones de chantaje a |la mayoria por parte de quienes lo utilizan y que
por su parte podrian ser acusados de minoriteo. De Alexis de Tocqueville' a
Daniel Patrick Moynihan, hay muchos que se han referido a la democracia
como ladictadurade lamayoria, pero no nos explican dénde hay una formula
menos maia.

La voluntad mayoritaria da labase, la Gnica base legitima, al poder palitico y
el que lo detenta tiene la obligacién de ejercerlo de acuerdo con lo que
establecen las leyes. El que reciba e mandato y no lo gerza incurre en una
grave responsabilidad, pues nadie esta obligado al desempefio de funciones.
gue no desea desempefiar, pero si |0 acepta no puede ampararse ni siquiera
en su propiaconciencia para no aplicar laley. La Unica salida para quien no
tenga valor o voluntad de hacer lo que tiene que hacer es irse a casa. Sobre
esto cabe preguntarse si € no uso del poder no es peor incluso que e abuso
del poder (cuando fue adquirido legitimamente). En efecto, e abuso puede
perjudicar a muchos sectores de la sociedad, pero € no uso, a crear las
condiciones propicias para la anarquia y desembocar en la pérdida de la
seguridad juridica, vital para la existencia de una sociedad justa, acaba por
perjudicar a todos los miembros del cuerpo social.

Sociedad Civil

Mencionabamos a principio, que entre las razones que explican € interés
por el concepto de gobernabilidad hacia los afios 70, esta la pérdida de
credibilidad en los gobiernos y en los partidos politicos. Por esa misma razén
y en busca de una férmula de solucion a los problemas sociaes de todo tipo,

» DelaDemocmticen Ameriquc, 1835
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se dirigié la atencion a la sociedad civil, la birgerlicher Gesellschaft de que
hablaba Hegel," con la ingenua esperanza de que los individuos actuarian en
el seno de las diversas organizaciones de lasociedad civil de manera diferente
que en lasinstituciones estatal es o de los partidos politicos. Primero se recurrid
alos grupos de presién y de interés, cuyo modus operandi de todas formas se
desarrolla en estrecho contacto con el medio politico, en e que Unicamente
trata de influir en la toma de decisiones, sin ir a choque directo ni mucho
menos intentar substituir las instituciones existentes. Lo malo con lallamada
sociedad civil es que sus miembros, individuos o instituciones, actian de
modo aislado y fragmentario y no pueden ofrecer asi una alternativa valida a
Estado, que por definicion representa a la sociedad entera.

Las Organizaciones No Gubernamentales

Posteriormente, se pusieron de moda las organizaciones no gubernamental es,
nacionales o internacionales, que a muchos nos hicieron sentir una gran
esperanza. Empezaron a aparecer en campos como los derechos humanos, €l
desarmey la paz, la conservacion del medio ambiente, etcétera, y crecieron,
proliferaron y se multiplicaron prodigiosamente, apareciendo ahoracomo una
gigantesca mezcla de organizaciones serias y de gran efectividad con otras que
no van més ala de un membrete y sirven de milagrosos salvavidas para todos
los mediocres y farsantes. Sin la mas elemental prueba de la representacion
gue dicen ostentar, se erigen en jueces de todo e mundo, se proclaman
expertos en cualquier cosa y reclaman la exclusividad para la defensa de los
intereses més variados. Algunas actlan de buenafey con inteligencia; pero la
mayoria, sobre todo cuando proceden de paises desarrollados, mezclan una
buena dosis de frivolidad con el intento de aplacar su mala conciencia o jugar
al héroe por un poco de tiempo, sin perjudicar demasiado su vida burguesa.

Baste recordar, como gemplo, la bufonada de aquel grupo de italianos que
vino a México a apoyar la lucha indigena de Chiapas, exhibiéndose con el
lemade sus camisetas (Tutti sismoindfi, para regresar dias después, cumplida
su misién heroica, a su rutina diaria, de pasearse por laViaVenetto, sorber
un buen capuccino y contemplar a las ragazze.

Esta plaga ha alcanzado enormes dimensiones: seglin una estimacion de la
revista britanica The Econornist," solo en Estados Unidos habria unos dos

'S. Avineri, Hegel 's Theoryottbe Modermn SRir, Cambridge, Cambridge Universiry Press, 1972,
«"Sinsof the secular missionaries', en The Economist, 29 de enero- 4 de febrero, 2000. pp. 25-27.
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millones de ellas, 65 mil en Rusiay en Kenia se crean unas 240 cada afio. S
pasamos a las internacionales, en este momento su nimero podria alcanzar
las 30 mil. De acuerdo con cifras de laOCDE, en 1997 habrian recaudado de
fuentes privadas una suma cercanaa los 5.5 mil millones de délares.

Con su conducta han conseguido €l increible resultado de reacreditar a los
partidos politicos y a los gobiernos nacionales. Lo peor de todo es que la
legitimidad de las causas que dicen defender sigue vigente y se trata de
cuestiones ciertamente vitales.

Cultura Politica

La problemética social actual ha desbordado a todas las instituciones, que
siguen luchando contra vigjos fantasmas. Los nuevos y urgentes problemas
se tratan de resolver con los instrumentos arcaicos de siemprey con la rancia
mentalidad que esté detras de todos €llos.

Vamos a retomar los conceptos de cultura politica y de derechos humanos.
Cuando siguiendo la moda, se trata de orientar a los pueblos hacia su tierra
prometida, de libertades politicas y prosperidad econémica, se promueve €
modelo de la potencia hegemoénica del momento y se acusa a los gobiernos
gue no asumen estrictamente esos valores de todas las culpas, que van de la
ineficienciaecondémicaa lacorrupcion politica. Segin ellos, la transformacion
hacia una sociedad democrética, con todas las virtudes que €ello lleva consigo,
sblo es posible, a cambiar el gobierno y alternar e poder. Claro, aqui como
en otras cosas, empezamos con las confusiones, pues la alternancia se hace
sinénimo de democraciay libertad, cuando lo que realmente importa es que
el pueblo puedaexpresar libremente su voluntad, seaparael cambio o parala
continuidad. La alternanciaen e poder puede no significar nada, cuando hay
continuidad en el cambio, lo mismo que la continuidad puede significar mucho
s se traduce en un cambio en la continuidad. En realidad e problema no es
tan sencillo; no es un simple cambio de gobierno € que puede cambiar las
cosas. Hace falta también un cambio en laculturapoliticageneral de los pueblos,
gue normalmente aparece reflejada en los gobiernos que se dan, que toleran
o que sufren. No llegariamos a asumir plenamente la afirmacién de que los
pueblos tienen los gobiernos que se merecen, pero en muchos casos asi sucede.

Lo que si se debe entender es que los males de una sociedad no reflejan s6lo
lanaturalezadel gobierno sinotambién losvalores que lasociedad ha asumido.
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Podriamos definir este concepto de cultura politica como un conjunto de
valores que emanan de la conducta general de un pueblo y que se van
convirtiendo reciprocamenteen criterios de conducta. Con palabras diferentes
y con diversas variantes es un concepto bastante vigo, cuyos origenes
podriamos remitir, quizaexagerando un poco, aAristoteles 0 més recientemente
a Tocqueville,? e incluso a quienes en la sociologia o la ciencia politica han
hablado de un caracter nacional-que identificaria a los pueblos. Yasabemos
hoy que esto del caracter nacional no es tan fécil de definir y en todo caso es
un concepto histérico que esta sujeto a una constante transformacion. Pero
quienes en nuestros tiempos han contribuido adifundir el estudio del término
son Gabriel Almond” y Talcott Parsons.?

Derechos Humanos

En donde la exageracion ha traspasado los limites de la caricatura es en e
tema de los derechos humanos. En € afan de evitar los abusos por parte de
las autoridades, se han adoptado documentos de tipo internacional o cons-
titucional y se han promulgado leyes que crean érganos de defensa de los
derechos humanos, a lo cua no deberia de haber objecion. El problema es
gue no se ha entendido la simple verdad de que no hay ningln derecho que
sea efectivo s frente a é no hay una obligacién correlativay, la insistencia a
ultranzaen los derechos de una persona o grupo de personas, acaba por anular
los de los demés.

No hay més que ver algunos gjemplos. el derecho de manifestacion, que se ha
convertido de lacto en la negacion de lalibertad de circulacion por € territorio
nacional; lalibertad de expresion se ha interpretado de modo tan amplio, que
prevalece sobre e derecho a honor.

Quienes no compartirnos las exageraciones del individualismo y todavia cre-
emos en la solidaridad de los pueblos, lamentamos que no haya més que de-
claraciones de derechosy no se hayapensado en enunciar las correspondientes
declaraciones de deberes.

Conclusioén

No es posible cubrir en este texto todo el espectro de cuestiones relacionadas
con € término de gobernabilidad. Pero ahi quedan algunas ideas criticas,

, O1', Cit.; también L' Ancien Régime et la Révolution, 1956.

« Gabriel. A. Almondy S. Verha (eds.), The Civi/ Culture: Political Auitudessnd Democrscr in Fivr Nations, Princeton, NJ.
Princeion University Press,1963.

#Ver D. Kavanagh, Politi"alClllimr. Londres,Macmillan, 1972.
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respecto a una sociedad que ha podido resolver muchos problemas, pero que
deja pendientes muchos otros y ha creado algunos nuevos.

Y asabemos que los seres humanos no son un dechado de racionalidad, pero
por su propio interés deberian jerarquizar correctamente sus ambiciones y
entender asi que su supervivencia, €l objetivo prioritario a conseguir, depende
de que reconozcan gue ya no es posible lograrlo en forma individual, sino en
un actuar solidario, de medio y largo plazo. Seria bueno que quienes hayan
sido elegidos por los pueblos para dirigir su destino cumplan con el compromiso
adquirido, de aplicar estrictamente, por las buenas o por las malas, las reglas
de conducta que los pueblos hayan adoptado, siguiendo los procedimientos
normales en la democracia
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Democracia
y transicion® e

Luis E Aguijar **

1.- Lademocracia ha sido indudablemente e detonador de todo un conjunto
de transformaciones radicales del mundo socia mexicano y € condensador
(por o menos discursivo) de esas transformaciones inacabadas. Sin embargo,
la democracia, asi como de hecho ha sido predominantemente entendida,
valoraday practicada en los afios recientes, resulta una condicién insuficiente
paralograr que las transformaciones en curso culminen en orden politico, en
gobernabilidad y, en consecuencia, en orden social. Dicho metaf 6ricamente,
la democracia, en su concepcién estandar dominante, no parece ser e hilo
que basta descubrir y jalar para desenredar la madeja enmarafiadisimaen que
ha devenido el cambio politico de los Ultimos veinte afios en México y para
evitar, por tanto, que los varios 0 muchos candidatos impetuosos a jugar €
papel de Algjandro Magno rompan € actual nudo gordiano con la espada de
laretérica, lafuerza, laastuciao latelegenia, pero sin € esfuerzo por descifrar
el embrollo, identificar sus componentes y reordenar los hilos de la
convivencia.

.. Director General de Gerencia Publica, S.C. y Profesor de la Maestria en Politicas Publicas de la UAM-
Xochimilco.

'Unaversion preliminar de este texto se publicd en la Revista Ciencias Sociales "Trayectorias’, nim. 1,
septiembre-diciembre de 1999, Universidad Auténoma de Nuevo Ledn.
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Para estudiar -y para construir-lacapacidad de gobierno de lademocracia,
unaestrategia heuristicamente (til es lade preguntarse acerca de cudles fueron
los problemas que se creyeron y pretendieron resolver con la democracia
Cuando ésta fue reivindicada poderosamente en México a comienzo de los
afos ochenta, despertd las expectativas de numerosos sectores sociales y los
motivo a luchar por su instauracion. Esta estrategia intelectual, a hacernos
saber las cosas que vio y las cosas que no vio e planteamiento inicial
democratizador, nos ayuda a identificar la nocion que factua mente se tuvo o
se hatenido de lagobernabilidad democrética, de sus requisitos y componentes
esencialesy por consiguiente aentender por qué se privilegié unadeterminada
agendapolitica, por qué se emprendieron ciertas acciones y se omitieron otras.
En contraste y complementacién, nos ayuda también a identificar cudles son
realmente los requerimientos para asegurar y desarrollar la capacidad de
gobierno de lademocraciay, en consecuencia, reconocer cuaes son los factores
e instancias que hay que consolidar o que de plano hay que comenzar a
construir, paraevitar que una democracia ineficaz o incompetente frustre las
expectativas que desatd su reivindicacion y lucha: el riesgo de que la
inefectividad derive en ilegitimidad por decepcion.

El objetivo de este texto es mostrar que la ideay proyecto dominante de
democratizacion del régimen dejo de lado temas importantes y cruciales para
el funcionamiento politico y el rendimiento social de la democracia, tales
como €l sistemadejusticia, laadministracion publica, e modelo de crecimiento
econodmico y desarrollo social, las relaciones entre los poderes publicos y las
organizaciones sociaes. Al resatar en estas paginas los olvidosy omisiones no
se busca gjustar mezquinamente cuentas con nuestros democratizadores so-
bresalientes, no obstante que sus concepciones limitadas y hasta sesgadas
influyeron en laorientacion, laestrategia, lamarchay también € actual atolladero
del impulso democratizador. El propésito es entender que, a menos que
superemos esos limites mentales y politicos que hemos arrastrado desde los
afos ochenta, no podremos construiry desplegar toda lacapacidad de gobierno
gue contiene la democracia pluralista 'y que e pais necesita para cerrar
exitosamente el ciclo de lademocratizaciény entrar en un tiempo social nuevo.
El tono de mis consideraciones sera en muchos puntos critico y en otros rei-
vindicador de reformas ausentes y necesarias, que empero no seran desarro-
Iladas de manera especifica.

2.- En € arranque y desarrollo del proceso politico que se ha dado por |lamar
latransicion democrética, se puede registrar que ocurrié un olvido de temas y
problemas fundamentales. A esta negligenciay restriccion de tematizaciones
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y problematizaciones bésicas —de reflexion critica- se debe precisamente
que los protagonistas intelectuales y paliticos de la democratizacion mexicana
no se hayan planteado o no hayan anticipado con claridad estratégica la
cuestion de la gobernabilidad de la democracia (en € sentido béasico de
capacidad de gobierno) o la hayan planteado de manera restringida, dejando
fuera de su foco y énfasis varios componentes que son indispensables para
que el gobierno legitimamente democrético despliegue sus potencialidades
de buen gobierno: cumplalas funciones publicas constitucionales, encuadrey
limite los poderes sociales, asegure laslibertades, conecte su agenda de gobierno
con las posiciones y demandas de los ciudadanos y, en ese marco, genere
orden.

Anticipando algunas conclusiones, el olvido de ciertos temas y problemas
hizo olvidar que la democracia es ante todo un orden politico, un orden de
instituciones que define y estabiliza las relaciones entre los poderes publicos
y entre éstos y las libertades ciudadanas por ende, también define y enmarca
el proceso de eleccion de gobernantes y € gercicio de gobierno, fijando sus
reglas y modos, sus alcances y limites. Si no se edifica € orden institucional
propio de lademocracia, aunque se sustituya el ectoralmente a los gobernantes
y se considere que los nuevos lideres son portadores de otra moralidad publica
y otra capacidad administrativa, la gobernabilidad democrética enfrentara
problemas basicos sin poder resolverlos y, dicho mas genérica pero
radicalmente, el orden politico de la democracia sera incapaz de crear orden
social.

Desde otra perspectiva, se puede también afirmar que la reivindicacion
mexicana de la democracia olvidd y en verdad desconoci6 los valores, temas
y propuestas de la tradicion republicana y liberal, con el efecto de propiciar
gue la democracia se entendiera principal mente como la eleccién universal y
directa de los gobiernos por sus ciudadanos y como egjercicio de gobierno no
advirtio que la democracia es ante todo un orden politico, estructurado y
animado por el imperio de laley, ladivision de poderes, la ciudadania hecha
de libertades privadas y publicas, y la corresponsabilidad de los ciudadanos
con la seguridad y prosperidad general de la sociedad politica a la que
pertenecen. Por € olvido (y dicho més insolentemente, por laignorancia) de
las raices y referencias republicanas y liberales de la democracia, la nuestra
padece dificultades, limitaciones e ineficacias en el modo de gobernar, a pesar
de que comiencen a llegar al mando publico otro tipo de gobernantes, con
otros planes y proyectos, con otros estilos directivos y administrativos, con
otras biografias.
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3.- En México -y seguramente en otros paises con similares infortunios- la
democracia de los afios ochenta se entendi6 principal mente como larespuesta
politicay de gobierno alarecurrente crisis fiscal en laque se hundia el Estado
desarrollador, debido a su generosidad de gasto e inversion y a su pobreza de
ingresos y endeudamiento. Los varios desplomes de la hacienda publica (a
fines de los afios setentaya comienzos de los ochenta), arrastraron a laecono-
mia nacional y fueron tan devastadores y ultrgjantes que comenzaron a dejar
de ser interpretados en términos administrativos -errores de decision guber-
namental por mal cadlculo y mala gestion- y a ser enjuiciados directamente
en términos politicos. El juicio fue claro, contundente y correcto: el gobierno
0 més en general, €l sistema politico, por carecer de controles, competenciay
sanciones efectivas, era proclive a error, a tomar decisiones equivocadas, y
no contabacon los estimul os adecuados paracorregirse, aprender y evolucionar.
Dejado asi mismo, €l gobierno (federal, presidencial, con su aparato partidario
y burocratico de apoyo y control), a pesar de sus innegables e incontables
logros y beneficios, representaba una real amenaza publica, como lo exhibian
los quebrantos periddicos que padecia el desarrollo econdmico, estatalmente
sostenido y protegido, con su secuela de desastres en el bienestar social.

La reivindicacién de la democracia como la respuesta politica para detener y
revertir los efectos sociaes destructivos provocados por e agotamiento del
esquema de desarrollo y del régimen politico posrevolucionario, permite dos
consideraciones. En primer lugar, es de destacarse que el planteamiento inicial
de la democracia mexicana mantuvo unarelacién directa con la cuestion de la
gobernabilidad. En efecto, a principios de los afios ochenta, la lucha por la
demaocratizacién del régimen tuvo su motivo de fondo en la creenciay
expectativa de que la democracia significaba capacidad superior de gobierno,
en virtud de que sus multiples controles y acotamientos del poder publico
reducian o hacian muy costosas la arbitrariedad, €l capricho y la torpeza de
las decisiones. En € planteamiento mexicano inicial, democracia significaba
no sdlo laforma de gobierno legitimo, entendido como ciudadanamente el ecto,
sino ademas gobierno competente, capaz, eficaz en el cumplimiento de sus
diversas funciones publicas, particularmente en las relacionadas con el
desarrollo socioecondmico del pais y de las personas.

En segundo lugar, a vincularse la reivindicacién de la democracia con la
inconformidad social por los efectos de la crisis econdmicay por la cerrazén
del sistema politico nuestro, € planteamiento de la cuestion de la democracia
tuvo originalmente el enfoque limitadoy menor del planteamiento popperiano,
a saber, la pregunta préctica acerca de "cémo liberarse pacificamente de los

2
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gobernantes incompetentesy nocivos' o, dicho mexicanamente, como liberarse
de los presidentes incompetentes y nocivos. Desde su origen la democracia se
planted asi, exclusiva o principalmente, como una cuestion de gobierno, de
titularidad y gjercicio de gobierno, de acceso al gobierno. S6lo més tarde (muy
recientemente) comenzo apenas acompartirse la percepcion de que la cuestion
de la democracia rebasaba con mucho su planteamiento gubernamentalista
original acerca de la necesidad y urgencia de sustituir a la clase politica
estableciday/o a partido dominante, cuyaincompetenciay capacidad de dafio
eran notorias, por otros lideres y partidos a la cabeza de los poderes publicos.

La dialéctica del agitado proceso de democratizacién, junto con otras
circunstancias traumaticas (asesinatos politicos, levantamiento en Chiapas,
crecimiento de la inseguridad publica, penetracién del crimen en aparatos
cruciales dd Estado, por gjemplo) y otros procesos (liberalizacion de la
economia, sefialadamente), nos hizo empero descubrir y entender poco a poco
gue la cuestion de la democracia era fundamentalmente una cuestion de
Estado, de estructura, configuracion y funcionamiento del Estado, de orden
constitucional democratico. Era algo de mayor calado, més radical, estructural
e integral, que enmarcabay sustentaba a la democracia como simple cuestion
sobre € acceso, latitularidad y la accién de gobierno. Se trataba, a la raiz, de
poner en pie un orden de instituciones y no sdlo de activar un gobierno
administrativo alternativo. Muchos de nuestros democratizadores
sobresalientes no ponderan este nivel crucial de lacuestion de la democracia.

4.- Lavisién gubernamentalistade lademocraciase volvié hegemonica, cuando
a fines de los afios ochenta se incorporé la expresién transicion democratica
a debate intelectual y a la accion politica. Transicion democrética tuvo la
denotacién gruesa de las (en verdad) "conclusiones tentativas e inciertas’,
gue remataron los estudios de los famosos y multicitados autores de los cuatro
volUimenes titulados "Transiciones desde un Gobierno Autoritario”. A partir
de entonces, lademocratizacion mexicana fue resignificada radicalmente como
el trénsito o paso de un régimen autoritario a uno democratico, por ende,
como alternancia en el mando del Estado, y |6gicamente la alternancia fue
entendidacomo un requisito y desenlace obligado de latransicién democratica
mas que como una posibilidad institucionalmente contemplada, aseguraday
regulada. Paratodo fin préctico, laalternanciasignific entonces ladestitucion
de una clase politica considerada intrinsecamente autoritaria, no democratica
ni democréticamente recuperable (los priistas, en concreto), y su sustitucion
por una clase politica alternativa que se presenta o puede acreditarse como

DR. %32000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Democraciay trangcion

intrinsecay confiablemente democrética. Mientras no ocurrieraladestitucién!
sustitucién de la vigja clase politica, no se podia afirmar con certeza que €
vigjo régimen autoritario habia muerto y que laépoca de la democracia politica
de México habia nacido.

Puede ser que algunos hayan pensado o esperado razonablemente, bago €
signo y laconsignade latransicion y laalternancia, que otros actores al mando
del Estado, con diferentes historias y actitudes, habrian conducido a sus
burocracias y ciudadanos hacia otras précticas politico-administrativas y que
éstas a su vez, iban a reactivar instituciones formales anquilosadas o iban a
generar o regenerar otras. Sin embargo, en laliteraturadominantey reiterativa,
tanto en la especializada como en la periodistica, no se desplegd y prob6
explicitamente esta conexion causal, la cual quedd registrada como una
entusiasta declaracion de creencia o de esperanza.

S6lo muy recientemente comenzé a descubrirse que la alternancia significaba
algo mas que el cambio de gobierno y que, en realidad, se trataba del cambio
hacia otro "paradigma de gobernabilidad” (A. Camou), hacia otra forma de
representar, conducir, coordinar y conciliar a la sociedad. A dltima hora, por
fuerza de los golpes de larealidad, la democratizacién comenzo finalmente a
significar el cambio hacia otro orden poalitico constitucional, que habia que
hacer vigente y efectivo o que habia que construir desde los cimientos. Se
empez0 entonces a hablar muy recientemente de la necesidad de "La Reforma
Politica del Estado", muy distinta a la primera reforma del Estado, que
consistié simplemente en e redimensionamiento del aparato de gobierno y
de su ambito de intervencidon econémica. Sin embargo, a pesar de su
importanciacrucial, larevision y reformade las instituciones politicas ha sido
una empresa demandada insistentemente, pero intermitente e inconclusa.

Se puede llegar por otro camino a una conclusion similar, a mostrar que e
énfasis en la transicion-alternancia llevo a centrar toda la atencion politica e
intelectual en la competencia por el acceso del poder, en la creacion de las
condiciones paratener un proceso electoral justo y confiable mediante reglas
publicas y autoridades imparciales. En cambio, se degj6 fuera de foco y sin
acento e tema de la funcionalidad y gobernabilidad de la democracia y, en
consecuencia, no se planted con claridad y prioridad € problema acerca de
como establecer o restablecer todas las instancias institucionales que la
democraciarequiere e integra para poder desarrollar su capacidad de gobierno
y de creacion de orden politico y social.
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Es explicable yjustificado el énfasis que se puso en el proceso electoral, puesto
gue lademocraciacomienzapor exigiry garantizar lalibertad de los ciudadanos
para elegir entre diferentes opciones politicas de gobierno yjustamente en €
punto de la libertad politica de los ciudadanos y del respeto a sus decisiones
residia la patologia basica del sistema politico establecido. Sin embargo, €l
resultado que arrojan las luchas por la democracia es hoy, notoriamente, una
situacion muy cercana a la normalidad democrética en lo que concierne a
proceso electoral y algo alin bastante lejano a la normalidad democratica en
el gercicio de gobierno. Una normalidad a medias. Si se hubiera anticipado
con lucidez que lademocracia electoral, € dia después de las elecciones trans-
parentes e impecables, se desdoblabaen laaccion concretade gobernar, habrian
aparecido temas y problemas que no se agotan en la aguerrida militancia
politica para deshacerse de gobernantes indeseables y que representan, en
cambio, una precisa agenda institucional.

A estaagendade temas descuidados, desestimados o0 menguados, relacionados
con la gobernabilidad y, més especificamente, relacionados con la capacidad
de los gobiernos democréticos para crear orden politico y social, pertenecen
nada menos que cuestiones fundamentales, como la operacion de un sistema
de procuracién e imparticion de justicia honesto y efectivo, la limitacién y
complementacion de las iniciativas del Ejecutivo por ladeliberacion acuciosa
de un Legidativo independiente, la articulacion apropiada entre € gobierno
federal y los 6rdenes de gobierno estatal y municipal, la dialéctica entre
sociedad politicay sociedad civil en ladeliberacién piblica. .. Lareivindicacion
democratica estandar pudo aqui y alla evocar discursivamente estos temas y
asuntos cruciales para asegurar la capacidad de gobierno de las democracias,
pero dej6 sin resaltarlos conceptual y practicamente. No constituyeron una
prioridad intelectual y politica. Una mirada a la produccion de los democra-
tizadores sobresalientes de nuestro pais muestra que sdlo muy recientemente
han comenzado a prestar atencion alasinstituciones de lgjusticiay laseguridad
publica, a las relaciones entre los poderes publicos, a la organizacion y
funcionamiento de laadministracion publica, alaarticulacion entre lasociedad
politica 'y la sociedad civil. El énfasis en la alternancia bloqueé visiones y
compromisos de mayor acance.

5.- El hecho de que la cuestion de lademocracia no se haya planteado correc-
tamente en € nivel del Estado se debe también a que los democratizadores
sobresalientes, a diferencia de los reformistas y tccnos del gobierno calificado
como autoritario, no tematizaron ni problematizaron los limites y el ago-
tamiento del modelo de desarrollo econdmico, estatalmente sustentado y
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protegido, cuya expresion terminal més notoria habia sido la crisis fiscal del
Estado por endeudamiento inmanejable, la cual habia sido justamente €l
detonador de lareivindicacién democréticay del movimiento democratizador
alo largo del pais. Paraddjicamente, los democratizadores sobresalientes no
se plantearon con claridad estratégicala necesidad de dar origen y forma a un
nuevo esquema de desarrollo que, como su base material, sustentara firme-
mente la accién de gobierno y administrativa del régimen democratico.

En efecto, la primera generacion de democratizadores, a comienzos de los
ochenta, con epicentro en los estados del Norte y con el Partido Accion
Nacional como catalizador, tendié a pensar que €l establecimiento de la
democracia -elecciones confiables, controles a presidencialismo ilimitado y
autonomia de los gobiernos locales- era una condicién suficiente para
restablecer la dindmica dd desarrollo, pues reconstruiala responsabilidad de
los gobernantes mediante € acicate de la competenciay € escrutinio publico.
En sus batallas politicas hubo pronunciamientos a favor del libre mercado y
contrael intervencionismo estatal, pero lareforma de la economia no consti-
tuyd un ge intelectual y politico, a diferencia de la democracia politica que
represent6 lareferenciay metabasica de su accion. La segunda generacion de
democratizadores militantes, afines de losochenta, con epicentro en €l Distrito
Federa y regiones del centro del paisy con el Partido de la Revolucion Demo-
cratica como punto de condensacion, descalificd de antemano la reforma
econdmicainiciadaa mitad de los ochenta por neoliberal, antirrevolucionaria,
antinacionalistay antipopular, y consider6 que la lucha por elecciones libres y
respetadas era la manera més eficaz para ocupar la cumbre del Estado
Mexicano y asi detener y revertir el cambio liberalizador y privatizador. En
suma, la casi totalidad de los democratizadores destacados no se planted ni
problematiz6 la conexién que ha de correr entre politica (democracia) y
economia (mercado) o defendi6é simplemente la vieja economia politica
posrevolucionaria (cepalina, keynesiana, desarrollista...), otorgandole todavia
posibilidades de levantarse de sus cenizas y crear riqueza y desarrollo. La
pasion por una "democracia sin adjetivos', por la alternancia sin mas, hizo
gue algunos democratizadores no reflexionaran cuidadosamente acerca de la
calidad fundamental de lademocracia, lacual o esde cufio liberal y republicano
o0 se vuelve la forma de gobierno de una dictadura de masas. Mientras, otros
democratizadores se movian deliberada o irreflexivamente hacia una
democraciailiberal, sin prever los defectos de su opcion.

Haberse planteado en serio lacuestion acercade cdmo € gobierno democrético
iba a poder resolver € problema del crecimiento econémico y del desarrollo
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general -un asunto crucia de la democracia de masas en paises econdémi-
camente rezagados- hubiera ayudado a entender por qué era insuficiente
plantear y entender lademocratizacion como lamera alternancia en el gobierno.
Tomar el mandoy seguir €l vigjo esquemade desarrollo y de rectoriaeconémica
gubernamental, ademés de improductivo, habriasignificado repetir o reactivar
todos los dispositivos de mediacion politica que eran necesarios e inherentes
asu funcionamiento y que contradecian directamente losvaloresy las practicas
congtitutivas de la democracia. En cambio, haber percibido y asumido con
claridad y oportunamente que la democracia no habria podido dar respuesta
alasdemandas de las masas por bienes, serviciosy oportunidades sin proceder
arevisar e esquemade desarrollo seguido por décadas y arehacerlo y transfor-
marlo en uno abierto y centrado en el mercado -sin caer en las exageraciones
dogmaticas del mercado libre como la panacea-, hubiera llevado a descubrir
la importancia y la exigencia de renovar o construir por primera vez los
componentes del orden institucional que dan legitimidad y funcionalidad al
gobierno democratico. Ademas el nuevo modelo de desarrollo, centrado en la
libertad, competenciay apertura de mercados, exigetambién como condicion
necesaria para poder implantarse y desenvolverse de manera duradera.

6.- Una democracia conciente de su agenda econdmica y socia -requisito
imprescindible para su legitimidad de masas- hubieradescubierto, reivindicado
y valorado mas centralmente la importancia de laley (el imperio de la ley)
como principio fundamental de regulacion de las relaciones sociales y como
condicion para que las politicas sociaes distributivas no fueran sdlo medidas
compensatorias contralas carencias de lavida asociada sino factores de orden.
Habria entonces exigido como algo inherente y no sobrepuesto a la gober-
nabilidad democrética un sistemade justicia (civil, penal, laboral ...) efectivo
e imparcial y un armado alternativo de las relaciones entre el Ejecutivo y los
legisladores en & debate y la aprobacion de las iniciativas de ley.

En resumen, habria descubierto y valorado que la transicién democrética
consisteen realidad en pasar a un orden politico alternativo, cuyasinstituciones
ponen en las relaciones de poder, para desde ahi poner orden en las relaciones
socidles asimétricas, inequitativas, injuriantes, conflictivas. Esta memoria de
las instituciones republicanas y liberales, que constituyen el humus en que
arraigay del que se alimenta la democracia, hubiera ayudado a encontrar las
muchas afinidades e interconexiones que corren entre democraciay libertades
privadas (incluyendo las econémicas), entre agenda politica democratizadora
y agenda econdmicadel gobierno democrético. Lavigenciay la efectividad de
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esas dos tradiciones institucionales fundantes y también acotadoras de la
democracia -con toda la ingenieria constitucional pertinente segin las
circunstancias- posibilitan y aun facilitan tanto la consolidacion funcional de
la democracia corno la del mercado. Dos mecanismos de regulacién y
coordinacion socia que, por estar todavia en elaboracion y montaje en nuestro
pais, no han podido desencadenar todas sus potencialidades ordenadoras y
convencer acerca de €llas.

A manera de gjemplo, la tradicion liberal y republicana habria ayudado a
entender que el régimen democrético se sustentay se sitiadentro del orden
legal del Estado de Derecho, que € gobierno democrético es aceptable y via-
ble a condicién que sea ante todo gobierno de leyes, que € sentido de las
leyes es garantizar la coordinacion de las libertades privadas y publicas y
fomentar de esta manera el significado y valor de pertenecer y contribuir a
unaconvivenciay asociacion comin, a una republica. Obviamente al pensarse
la democracia como proceso de alternancia mas que como proceso de
edificacion de orden politico institucional y como nuevo régimen, la mayoria
de los democratizadores sobresalientes desvinculé a la democracia del
republicanismo y del liberalismo, dos tradiciones a las que resulta propio y
esencial el orden politico y socia de las libertades, hablar de él, valorarlo y
sustentarlo. En cambio, con muchafrecuencia lademocracia se enarbol 6 como
bandera de militancia contra los males del (neo)liberalismo y se regresd a
reivindicar la republica en los términos nacionalistas y colectivistas acostum-
brados.

S6lo muy recientemente, frente alas peligrosas inconexiones de lademocracia
electoral con la democracia como gjercicio de gobierno y como gobierno que
en las presentes condiciones no puede prescindir de contar con una precisa
agenda econémicay social, se han congruentemente levantado dos plantea-
mientos. El primero se refiere ala necesidad y trascendencia de llevar a cabo
la Reforma Politica del Estado (en € fondo y en conclusion, definir y acordar
una nueva constitucion politica), resaltando la dimension de las condiciones
institucionales que la democracia en formacion requiere para operar
satisfactoriamente y crear orden palitico y social. El segundo se refiere a la
necesidad o conveniencia de acordar una Politica Econdémica de Estado y
resalta la dimensién de las condiciones institucionales y operativas de un
sostenido crecimiento econémico, socialmente incluyente y equitativo, de
modo que el gobierno democratico dé respuesta a las multiples demandas de
los ciudadanos en desventaja por bienes, servicios y oportunidades. Se trata
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de dos planteamientos que permanecen todavia en formato discursivo mas
gue politico e institucional, pero cuya solucidn via negociacién y consenso es
decisiva para que € gobierno democratico no vaya a la deriva, sacudido por
incompetencias, ineficacias e incumplimientos, y termine por provocar entonces
la decepcion social sobre las bondades y ventajas de la democracia,
particularmente entre las masas que se movilizaron electoralmente con la
promesay lacreenciade que su libertad politicade elegir gobiernos conllevaba
o facilitaba la liberacion de sus necesidades econdmicas.

7.- Hay vida méis alla del gobierno. M4s ala de la regulacion y accion del
gobierno democrético, existen también otros dispositivos y principios de
autoregulacion y autogobierno social, cuya mayor o menor vitalidad aumenta
o disminuye lacapacidad de orden y cohesion social. Me refiero alasrelaciones
de mercado, que mediante e sistema de precios regula la correspondencia
entre bienes y necesidades, entre produccion y consumo; a las multiformes
relaciones interpersonales de comunicacion que tienen lugar en todos los
lugares de la sociedad civil y que acercan y enlazan la pluralidad de posiciones,
preferencias, deseos y proyectos de la gente; a tejido social conectivo de la
cooperacion, asociacion, entendimiento y confianza entre las personas y los
grupos (¢l hoy denominado capital social), que todavia esta presente en
familias, vecindarios, comunidades y organizaciones civiles.

Paraddjicamente la funcion complementaria de estos factores de regulacion,
coordinacion y equilibrio social, que desarrollan sus actividades fuera del
perimetro de la politicay del gobierno, no hasido ni destacada ni desarrollada
por los que en lateoriao en lapréactica se ocuparon de lademocratizacién del
régimen, a pesar de que muchos de los nutrientes para una democracia
representativa vigorosa provienen de las deliberaciones de la sociedad civil
sobre los asuntos publicos y de los vinculos de solidaridad presentes en los
grupos sociales. Los modelos mentales de nuestros democratizadores
sobresalientes los indujeron aconcentrar su maxima atencion en las capacidades
propias del poder publicoy del aparato de gobierno pero no en las capacidades
de la sociedad. Les ocultaron también la cuestion importante sobre el tipo de
relacion (dcentral o periférica, intrinsecao incidental ?) que es constitutivadel
gobierno democratico con los demés factores no politicos ni gubernamentales
de coordinacion y autogobierno social. Y les impidieron asimismo considerar
o resaltar que la capacidad del gobierno democrético se consoliday acrecienta.
cuando se establece la articulacion adecuada (segun lahistoriay circunstancias
de una sociedad) entre gobierno y organizaciones productivas de mercado,
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entre gobierno y redes sociales de mutuo apoyo, entre poder piblico y capita
humano y socia. En la perspectiva estandar |la capacidad de gobierno de la
democracia fue esencialmente un asunto de gobierno més que de gobernacion
o de accidn efectivade gobierno, lacual incluyey requiere maltiples relaciones
de las autoridades con los ciudadanos para asegurar la conduccion, la
coordinacion, la conciliacion y la seguridad de la convivencia.

La contribucion de otras instancias regulatorias de la sociedad para la
configuracion y mantenimiento del orden socia debe ser recuperada, reconocida
y acentuada en la teoria y practica de la gobernabilidad democrética, en
contrapunto a la tendencia pertinaz de considerar que e orden socia resulta
directamente por obra y gracia del Estado y de considerar que el gobierno -€l
gobierno democratico inclusive- se reduce exclusivamente al ambito interno
de las organizaciones, programas y procesos administrativos. Es paraddjico
gque muchos democratizadores no hayan superado sus inclinaciones a
estatismo y a gubernamentalismo, como s la democracia consistiera
simplemente en otras formas de tener acceso a poder o de gjercer el poder,
pero no de otras formas de relacién del poder publico con sus ciudadanos y
sus organizaciones sociaes. Sintomade esta situacion es e hecho de que, con
todo y alternancia, no se han ampliado las formas de participacion ciudadana
en las politicas publicas, ni se han modificado sustancial mente las relaciones
del gobierno con las organizaciones civiles, gremiales y mediéticas o con las
comunidades étnicas.

8.- Sin embargo, es necesario equilibrar esta posicion reivindicatoria de las
capacidades (reales o imaginadas) de la sociedad civil y recordar e insistir en
gue -por razones histéricas y sociales conocidas- han sido las normas, agentes
e instrumentos y pautas de la regulacién/coaccién estatal y de la accion
administrativa de gobierno los factores principalisimos de la construccién y
reproduccion del orden social mexicano. En nuestras sociedades €l orden so-
cia es principalmente producto de la accion estatal. En el pasado lejano y en
el cercano, la accion estatal (juicio de valor aparte) intervino sustitutiva o
subsidiariamente, pactada o forzosamente, pertinente o atropelladamente,
para dar origen y forma a orden social que se plasma en el Estado-nacion,
debido a subdesarrollo del mercado, a lafrecuente incivilidad de la sociedad
civil y a la insuficiente produccion y reproduccién del capital socia de las
familias, etnias, vecindarios y organizaciones, que con frecuencia no logran
superar su clausura particularistay, en algunos casos, hasta su aislacionismo.
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Las cosas han cambiado, pero no lo suficiente como para poder desplazar la
accion estatal y la de gobierno de su sitio indispensable y fundamental para
producir y reproducir e orden. En este sentido, a pesar de lo apenas
reivindicado, la gobernabilidad democrética sigue siendo principalmente un
asunto del gobierno mismo: de la capacidad, eficaciay calidad de su accién
directiva, regulatoriay administrativa. Y esto obedece a bgjo desempefio y a
insuficiente rendimiento que caracteriza todavia a los otros campos de
coordinacion y acoplamiento de la accidn social, los cuales por si mismos son
incapaces o0 son insuficientes para lograr un equilibrio de escala (de la sociedad
entera) y no solo local, duradero y no sélo temporal. Ademés, las capacidades
de la sociedad civil mexicana se han debilitado y desordenado debido a los
impactos de la liberalizacion de la economiay de la misma democratizacion
del régimen. Liberalizacion econdmica (con su aderezo de regionalizacion y
globalizacion econdémica) y democratizacion del régimen han desestructurado
y hasta desmantelado el orden politico y social del siglo en varios de sus
territorios, sin haber obviamente logrado ain trazar los planos, juntar los
recursos y reunir los instrumentos y materiales para levantar el nuevo orden:
las instituciones mediadoras de la representacion, participacion e influencia
politica, junto con lasinstituciones del desarrollo econdmicoy con |os recursos
sociales de la cooperacién social.

9.- En efecto, los afios finiseculares mexicanos se caracterizan por unalargay
polimorfa interfase o interregno entre el viejo orden que no acaba de moriry
el orden nuevo que no acaba de gestarse y nacer. La caracteristicadd tiempo
presente, que propicia iras, inquietudes y suspicacias, consiste en que la
sociedad vive una situacién informe y bastante improductiva, en la que ya no
recibe del todo los beneficios del vigjo régimen politico y administrativo que
le fue familiar y no recibe todavia los posibles beneficios del nuevo régimen
democrético. La mayoria de los sectores sociales se encuentran en un espacio
intermedio en & que se sobreponen y rivalizan -sin que nadie gane aln la
batallay definala direccion futura- la economia estatalmente animada y los
rendimientos de una economia de mercado genuina, el tieso asociacionismo
corporativoy el naciente asociacionismo civil y politico, laorganizacién politica
centralizaday la multipolar de lasociedad pluralista, laadministracion publica
populistay clientelar y la administracion eficiente e imparcial en la provision
de los bienes y servicios publicos, el carécter uni o multicultural del Estado-
nacion. y, alaraiz, como corolario de décadas de dominacién patrimonial, la
sociedad no logratodavia ordenarsey equilibrarse porque oscila todavia incier-
tae inconcluyentementeentre laventaja o convenienciade organizarse y actuar
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conforme a reglas impersonales de leyes generales o la opcién de seguir
desarrollando su vida conforme al arreglo interpersonal con las autoridades y
funcionarios.

En este interregno se han ido desmantelando los dispositivos, los estilos, los
agentes de la solucion de los conflictos sociales, sin todavia construir acep-
tablemente los mecanismos y practicas alternativas de un sistema impecable
dejusticia (procuracion e imparticion) y de seguridad publica. Asimismo hemos
desmantelado los dispositivos y los agentes de la solucion de los problemas
sociales (las necesidades de masas), sin todavia poder acrecentar los
rendimientos y la imparcialidad de la administracion publicay, més a fondo,
sin afianzar las condiciones para desplegar las potencialidades del desarrollo
mas centrado en la productividad y en las oportunidades de mercado.

Es arriesgada la situacion de una democracia adolescente que comienza a
gobernar sus sociedades en circunstancias de subdesarrollo econémico y
pobreza persistente, de asociacionismo civil independiente sustitutivo de las
corporaciones pero de limitada representatividad socia y que todavia practica
la doble moral tradicional (asociaciones solidarias con sus miembros y exclu-
yentes con los externos); de un naciente sistema de partidos y agrupaciones
politicas en € que la regla dominante es por ahora el antagonismo pugnaz
mas que la polémica productiva; de gobierno legalmente elegido pero aln
desarticulado del pleno gobierno de leyes. Por consiguiente, €l foco estratégico
intelectual y politico ha de ser la construccion de las instituciones del Estado
y gobierno democratico, que recuperen y reactualicen en la circunstancia los
principios republicanos y liberaes.

Se trata de estructurar el orden politicoy socia con base y centro en laley,
mediante e establecimiento de un sistema de justicia imparcial y eficaz,
mediante la puesta en préacticade un Legidativo deliberante y conocedor de
los problemas publicos y mediante el establecimiento de una administracion
publica que es eficaz por la calidad de sus procesos y que, por su actuacion
conforme a leyes, ofrece ademés igua consideracion a los ciudadanos en la
prestacién de sus servicios. Alrededor del gje estratégico de la ley (deliberada,
aprobaday aplicadapor el conjunto de los poderes publicos), se podran asegurar
mejor los intercambios fundamentales del mercado a la vez que inhibir sus
abusos. Y la vigencia de la ley completard y resguardara la ética social que
regula las interacciones fundamentales y cotidianas de la convivencia. Sin
construir € orden estatal de derecho, en cuyo horizonte se ubique € orden
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politico de la demaocracia, 10s gobiernos democraticos desarrollaran muy aza-
rosay discontinuamente lacapacidad de resolver conflictosy resolver problemas
sociaes, los dos planos y condiciones basicas para que la democracia cree
orden social.

El logro realmente trascendente de lallamada transicion democrética se ubica
por encima de la alternancia gubernamental, aunque la contemple, lavalide y
la haga posible. Su impulso, si no es desviado o desacelerado, podra llevarnos
a la tierra prometida de la Repiblica de Leyes, pertinazmente declarada y
profetizada en estos afios inquietantes. Se trata entonces de una alternancia
institucional de gran calado, con efectos reordenadores de la vida socid y
alcance historico, que rebasa por mucho la nocién popular de la transicion y
gue vamés alade marcador cambiante de los partidos politicos en susjuegos
de poder.
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Transicion
politicay
gobernabilidad

José Luis Diaz Moll*

El debate sobre la transicién politica en México no es nuevo; ha sido objeto
de multiples estudios que van méis al& del sector académico e intelectual de
nuestro pais. Hoy, los grupos sociales y por supuesto los politicos, en sus
diferentes formas de expresion, han asumido y han hecho suya esa discusion.

La permanente pregunta de cudles son los requisitos para que la transicion
politica nos conduzca a condiciones de gobernabilidad democrética estable,
sigue estando presente en e debate nacional. De esta manera, transicion y
gobernabilidad democrética se presentan como un binomio en el que debemos
insistir permanentemente.

Asi como e tema de la transicion, los términos gobernabilidad e ingober-
nabilidad, han pasado a ser vocablos cotidianos de lideres de opinion, dirigentes
politicos y medios de comunicacion. Términos que cabe sefialar, todavia en
los afios setenta se restringian a los tratados académicos especializados.

Si bien € estudio de la gobernabilidad puede ser analizado en los diferentes
regimenes politicos o formas de gobierno, lo cierto es que ha sido en los regi-
menes democraticos contemporaneos donde ha adquirido mayor relevancia
* Politélogo.
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por la complejidad de los factores sociales, politicos y econémicos que estos
implican.

En este contexto, desde la década de los setenta este tema fue preocupacion
de los estudiosos en América Latina, coincidiendo con las crisis de las econo-
mias desarrolladas, la emergencia de nuevos movimientos sociales y € agota-
mientodel Estado de bienestar. Los analisis se concentraron en tornoa rumbo
de las transiciones politicas en la region del Mediterrdneo y posteriormente
en las de Europadel Este. Por ello, el binomio democracia y gobernabilidad
ocupa hoy € e de multiples reflexiones.

Condiciones para el cambio de régimen en los sistemas politicos

Giovanni Sartori afirma que "en las democracias, de acuerdo con los proce-
dimientosdel régimen, los cambios politicosimplican que el control del gobier-
no se ganasin usar la fuerza. La democracia legitima, por tanto, requiere la
obediencia a las reglas del juego, tanto por parte de la mayoria de los ciuda-
danos que han votado como por parte de los que detentan la autoridad, asi
como la confianza de los ciudadanos en la responsabilidad del gobierno™.?!

Estavision de las condiciones de un régimen politico recuerda unavez mas lo
que algunos politélogos han planteado sobre las dos caracteristicas del poder
politico: en primer lugar, es un poder que se obtiene y se gerce de acuerdo
con las exigencias de legalidad; y en segundo, es un poder emanado de la
legitimidad, de la aceptacion de la mayoria de los ciudadanos.

El temade lalegalidad, relacionado con el proceso del constitucionalismo, no
puede ser considerado como un asunto menor. A lo largo de la historia se han
ensayado diversos mecanismos para mantener a raya el despotismo. Es hasta
el siglo XVIII que se puede hablar propiamente del constitucionalismo como
la busqueda de la domesticacion juridicadel poder; el establecimiento de un
orden normativo que da forma institucional a Estado y limitalos poderes del
gobierno. El constitucionalismo buscaun equilibrio entre el gjercicio del poder
y € control sobre €l poder.

Atendiendo a lo que precisa Robert A. Dahl, paraque un régimen politico se
mantenga y sea capaz de responder a las demandas sociales, todos los

1Giovanni Sartori, 7eorfa de fa Democracia, México, Alianza, 1989.)1.39.
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ciudadanos deben tener oportunidades parecidas para formular sus preferencias
y expresarlas a otros y a gobierno mediante una accién individual o colectiva
y todas las preferencias sean consideradas por igual. Ademas sefiala que la
transicién de un régimen autoritario o semiautoritario a uno democrético
(poliarquia) debe existir un minimo de garantias individuales, tales como:
libertad de asociacién y organizacion, libertad de pensamiento, derecho a
voto, derecho de los lideres politicos acompetir por € apoyo electoral, derecho
a la informacién, posibilidad de ser elegido para cargos publicos, desarrollo
de elecciones libres y correctas y existencia de instituciones que hacen
depender las politicas gubernamentales del voto y de otras expresiones.!

La transicion politica exige definir el horizonte econdmico e intelectual para
analizar los acances de su significado y trascendencia. La busquedade nuevos
enfoques y un cumulo de transformaciones econdémicas, tecnolégicas y
geopoliticas, motivadas por la persistencia de una crisis de orden estructural,
son en buena medida las condiciones que han caracterizado al mundo en los
altimos afos.

Para René Villarreal, dentro de este contexto de grandes transformaciones se
pueden identificar cuatro importantes procesos de cambio, motivados por 10
siguiente:

1) Crisis en los model os historico-reales de desarrolloy en 1os model os tedrico-
ideoldgicos, ubicando dentro de este Ultimo, de manera sobresaliente, la
crisis del Estado Benefactor.

2) El surgimiento de una nueva estructura, organizacién y funcionamiento de
la economia mundial, cuyo distintivo es la globalizacion, la interdepen-
dencia en las finanzas, los aparatos industriales y los servicios.

3) Lacrisis y derrumbe del modelo socialista, que entre otras cosas significd
el fin de la polaridad ideolégico-militar, sustituida por una tri polaridad
econémica entre grandes potencias y sus bloques de influencia: Estados
Unidos, Japén y Alemania.

4) La busqueda de una economia sustentada en nuevos enfoques y proce-
dimientos que lleven a una nueva articulacion equilibrada entre el Estado
y €l mercado y entre la sociedad y los sistemas de gestion publica,”

, Robert A. Daht, La Ibliargllia, México, Alianza CONACULTA, 1989. p. 2.
3 RenéVillarreal, Libcrslismo Social y Rrtorm» dr| Estsdo, Mévico en la Era del Capitalismo Posmoderno, México, Nacional
Financiera-FCE, 1993.
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A estas tendencias supranacionales se suma, en laregién latinoamericana, la
crisis de un modelo de desarrollo basado en la industrializacion sustitutiva
puesto en marchapor un Estado proteccionista, sobrerregulador y propietario.

En los andlisis actuales hay que considerar que por sus propias caracteristicas
y por las causas que la generan, la transicién palitica es un proceso tendiente
a transformar y adecuar al Estado. No obstante, la modalidad y profundidad
de los cambios implicitos, las razones y los alcances en cada pais dependen
del marco y las condiciones de reinsercion de éstos a la economia mundial v,
por supuesto, del caracter de sus sociedades, de sus actores y sus tradiciones
politicas.

La transicion es pues lainstrumentacién de procesos internosy externos que
abarcan todos los campos porque dentro de esta |6gica € Estado es objeto y
sujeto de la reestructuracion econémica, politica y social necesaria para
enfrentar los retos que los cambios mundiales imponen. Dicho en otras
palabras, €l problemaes el Estado, pero paraddjicamente en é se encuentra
también la solucion.

Por las condiciones histéricas en las que se han desarrollado los paises de
América Latina, lafragilidad de sus sistemas democraticosy lacrisisdel modelo
de desarrollo seguido, las transiciones y la gobernabilidad democrética han
adquirido aqui matices més profundos y determinantes, ya que se conjugan
transformaciones de fondo con dindmicas o ritmos distintos. Dependiendo
de la orientacion que se quiera dar a la reforma, esta puede presentar un
mayor énfasis en lo econdémico, lo politico o lo social, dependiendo de las
condiciones especificas de cada pais.

Para Fernando Calderén es posible identificar de manera general tres grandes
gjes sobre los cuales se han desarrollado los procesos de transicion en
L atinoaméricar'

# Lareinsercion en laeconomiamundial implicalaredefinicion de alianzas
internacionales, ya que se presenta un contexto internacional que se
encaminaalaformacion de bloques econdmicos. Aqui laeleccidn estratégica
de con quiénes asociarse influye en € tipo de sectores econdmicos y
productivos que serén los lideres de lareinsercion, lo que de cierta manera
selecciona la dinamica, la velocidad y la capacidad de arrastre de estos
sectores de punta frente al resto de la economia.

* Fernando Calder6n, Hacia Dond« vz ¢/ Estsdo en Anicrica Latina, Santiago de Chile. FCE, 1991.

48
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

—————————————————————— J O sseLuisDiaz Moll

Una segunda linea de transformacion ligada a la anterior y que afecta a
conjunto de las articulaciones entre economia, sociedad y Estado es e
cambio en el modelo de desarrollo. Este proceso de cambio tiene una
dinamica més lenta que € anterior, por cuanto mudar de modelo de
desarrollo implica no sdlo reorientar las bases y € funcionamiento de la
actividad productiva, sino establecer las instituciones idoneas para su
fomento y regulacion, incluso formar o impulsar a los diferentes lideres o
actores fundamentales del mismo y articular la presencia del resto de
segmentos econdmicos y actores socialesen un esquemade funcionamiento
econdmico autosustentado, socialmente incluyente y por ende estable.
Por ello, la definicion de un nuevo modelo de desarrollo requiere
radicalmente de un nuevo perfil de Estado.

<. Laterceralinea eslaconstitucion de un nuevo orden politico, que responda
a los procesos de democratizacién. El ritmo de estas transformaciones es
mas heterogéneo entre unos paises y otros, pero sin duda es la dinamica
més voldtil e impredeciblede lastres referidas. Aqui los elementos decisivos
son: e tipo de instituciones, las caracteristicas del sistema politico, las
fuerzas y tradiciones politicas que interactlian en el proceso y que definen
en genera € curso y las posibilidades reales de la reforma del Estado.

El proceso de transiciéon politica en México

Ante la pregunta permanente de como entender la transicion en México, es
menester reconocer que alo largode los Ultimos afios, el concepto de transicién
democratica ha sido moneda de uso comun en el debate politico y en la
investigacion académica. Al concepto se le ha endosado una buena cantidad
de cdificativos: dificil, inconclusa, interminable, sin alternancia.

José Woldenberg insiste en que todos ellos muestran la enorme dificultad
gue hemos tenido para aprehender y entender larealidad politica, que, haido
apareciendo ante nuestros 0jos como una cascada de acontecimientos
novedosos y aparentemente inconexos.'

En ladinamicadel proceso de transicion democrética que envolvié a México
desde finales de la década de los sesenta, no obstante que sus expresiones
han sido multiples y han abarcado préacticamente todos los ambitos de la
sociedad, tuvo un papel central e tema electoral.

* José Woldmberg, "México: lamecanica de su cambio democrético”, en Derechoy Lcgistscion Electors: 30 Arios Después de
1968, México,UNAM-Miguel Angel Porr(ia, 1999.
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La lucha permanente de las diferentes fuerzas politicas para que México
contara con mecanismos electorales plenamente democraticos, llevaria desde
1977 hasta 1996, a la realizacién de diversas reformas cuyo corolario seriala
construccion de una base institucional caracterizada por la plena autonomia
de los érganos encargados de la organizacion de las elecciones y por la
resolucion jurisdiccional de las controversias en la materia.

Paralelamente y en medio de la vorégine de cambios a nivel mundial, bajo la
olademocratizadoraen Europadel Este se acrecent6 la necesidad de adecuar
nuestras instituciones a los nuevos tiempos. Desde sus primeras mani-
festaciones, en 1988, tanto en € &mbito politico como en e académico se
hizo referencia a la urgencia de llevar a cabo una reforma del Estado.

Durante laadministracion de Carlos Salinas de Gortari |os cambios se cifieron,
en buena medida, a una serie de modificaciones profundas orientadas a la
vertiente econdmica, continuando con € cambio estructural que iniciaraMiguel
de la Madrid Hurtado. Especificamente, dichos cambios se enmarcaron en €
redimensionamiento del Estado. En un marco de apertura a los mercados
internacionales se desincorporé mas de 90% de las empresas paraestatal es.
Sin embargo, la vertiente politica fue escasamente abordada.

En diciembre de 1994, a tomar posesion como Presidente de la Republica,
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, se comprometi6 a encauzar los trabajos para
lareformadel Estado. No obstante lasdiferencias que entre lasfuerzas politicas
se dieron, pudieron concretarse reformas trascendentales para € pais,
destacando la reforma electoral. Sin duda la legislacién electoral producto de
la Reformade 1996 es e indicador més s6lido y contundente de este proceso,
pues cred un espacio de competencia equitativo.

Efectivamente, continGaWoldenberg, en el proceso de transicion e instauracion
paulatina de arreglos institucionales, empieza, en los hechos a cobrar forma
una Presidencia acotada por las fronteras constitucionales, se ha levantado
un sistemade partidos competitivo, se celebran elecciones libres, se despliega
lalibertad de expresion y emerge una sociedad més organizaday participativa.
Por €ello, los partidos politicos ganan y pierden elecciones.

En este sentido, hay que recordar que en la experiencia histérica podemos
ubicar diferentes tipos de cambios politicos no revolucionarios, es decir,
cambios no slbitos, que se desenvuelven por etapas y en los cuales la linea
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entre el pasado y el futuro esta sujeta a los vaivenes de las fuerzas politicas.
Son cambios negociados donde los actores no tienden alas rupturas definitivas
y son capaces de dialogar y establecer compromisos.

En los Ultimos tres decenios, segiin José Woldenberg, se comenzaron a gjercer,
de modo cada vez mas firme y sin cortapisas, las libertades esenciales de
expresion, manifestacién y organizacion, sefialando algunos ejemplos:

% El pais vivié entonces unaexpansion y un fortalecimiento verdaderamente
naciona de los partidos politicos.

¢. Estos partidos se presentaron unay otravez a las elecciones. Ocuparon
cada vez méas posiciones legislativas y de gobierno. Adquirieron una
influenciay una visibilidad publica que antes no tenian.

¢ Sevivid un periodo de intensas negociaciones que produjeron al menos
seis reformas electorales y otras tantas reformas constitucionales. El litigio
politico central se trasladé a la disputa por un régimen lega y electoral
equitativo, transparente y creible.

% Las elecciones se convirtieron en lallave del cambio politico de México.

4 Los partidos atrgjeron grandes contingentes de ciudadanos, grupos y
organizaciones. Exigieron parasi un esquemajuridico cadavez més preciso
y desarrollado; mayores derechos y prerrogativas. De esa forma, los
partidosen plural, sevolvieron cadavez més competitivos, m4s poderosos,
acudieron a las elecciones con mayores recursos y con mayores
posibilidades de ganar. Su presencia y sus exigencias crecieron: mayores
recursos y més equitativos para poder expandirse; mejores instrumentos
que regulasen la contienda electoral; mejores formulas para conformar €l
Congreso de la Unién. A mayor fuerza politica mayor presencia en €
Estado, mayores exigencias institucionales, legalesy mayor extensién del
derecho electoral.

4+ Los partidos politicos de oposicién dejaron de ser oposicion. Alcanzaron
cada vez méis posiciones legidlativas federales, en ayuntamientos, en con-
gresos locales y conquistaron gubernaturas.

% Los cbédigos de entendimiento cambiaron. Ninguna fuerza pudo ya arro-
garse la representacion de la nacion entera. La pluralidad se convirtio en
la palabra clave de la luchay la convivencia paliticas.
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La presenciay competencia de los partidos ha cambiado cas todas las
relacionesy las précticas politicas: erosioné el poder del presidencialismo,
planted nuevas relaciones entre los gobiernos estatales yel federa invirtié
la dindmicade trabajo politico del Congreso de la Unién. Los partidos de
diferente signo se encuentran todos los dias procesando, negociando,
definiendo las politicas estatales en todos los 6rdenes.

<. De ta suerte que ya no es un solo partido, sino los partidos politicos en
plural, la columna vertebral del sistema electoral de nuestro pais.

<. Ese cambio crucia en las relaciones paliticas es dificilmente reversible.
México es una sociedad compleja, conectada con € mundo, denoda-
damente plural."

Para Ricardo Becerra, en México los partidos politicos tuvieron que desa-
rrollarse, expandirse, negociar las reglas de su competencia, sobre todo arrai-
garse a escala nacional y volverse eficientes maquinarias electorales. Tras una
larga serie de cambios paliticos, institucionales y legales, la decision de quién
gobierna se trasladé realmente a las urnas. 7

Hay que recordar un dato: en lacamparfiaelectoral de 1976, un solo candidato,
un solo partido; José Lopez Portillo se presentd ante la ciudadania como
opcion exclusiva. Por ello no hay que minimizar laimportanciade la reforma
electoral de 1977, misma que sent6 las bases de una reforma desencadenante,
pues su efecto principal consistié en poner en ruta sucesivas reformas.

Como lo sigui6 planteando Woldenberg, en 1996 yano se trato de encontrar
o abrir un espaciojuridico a pequefios partidos sino de apartar a gobierno de
la organizacién electoral, lograr que el Congreso reflgjara con mayor exactitud
el caudal de votos de los partidos, garantizar que € financiamiento publico
fuera siempre mayor al privado, crear un complejo sistema de proteccion ala
legalidad y de constitucionalidad, elegir directamente a Jefe de Gobierno de
la Ciudad de México y ampliar las facultades legidativas de la Asamblea,”

Ante este repaso de caracteristicas, conviene sefialar que la transicién poalitica,
entendidaen los términos anteriormente descritos, ha sido un proceso que se

6 Ricardo Becerra, "Del partido de Estado a estado de partidos', en Propuestas para e/ Debete, México, Iniciativa X X1, 2000, p.
43.

7José Woldenberg, Op. Cie.

« |bid.
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ha venido desarrollado de manera gradua y paulatina, pero sobre todo, de
acuerdo a las circunstancias existentes en el pais a momento de trazar las
principales lineas estratégicas.

Asi, durante el gobierno de Miguel de la Madrid el acento estuvo puesto en
sentar las bases para la transformacion econdmica mediante una serie de
programas de ajuste y cambio estructural tendientes basicamente a incidir en
lasvariables macroecondmicas. Posteriormente, en el sexenio de Carlos Salinas
de Cortari, los esfuerzos estuvieron concentrados fundamental mente en pro-
fundizar y consolidar los cambios econdmicos del sexenio anterior. asi como
en reorientar la politica social a través de un novedoso programade asistencia
social.

En esa etapa se observan los intentos para transformar al Estado en cuatro
vertientes: un Estado negociadoren las relaciones econdmicas internacional es;
un Estado promotor del desarrollo; un Estado reguladorde las imperfecciones
y excesos del mercadoy un Estado solidarioque combatieralapobrezaextrema
y garantizara la atencién a las necesidades bésicas de la poblacién.

En el gobierno de Ernesto Zedillo la consolidacion de la transicion estuvo
enfocada en aspectos centrales de la vida politica, pese a haber heredado una
severacrisis ad inicio de su mandato. En la administracion zedillista no se re-
trasaron las transformaciones de orden politico en aras de solventar la emer-
gencia econémica de los primeros afios de su gestion, aunque ciertamente,
estas transformaciones también fueron en gran medida resultado de unaafieja
demanda socia. De hecho, la magnitud de las transformaciones que supone
una transicién no pudo ser sino una obra colectiva, imposible de ser llevada a
cabo por lavoluntad de un solo individuo o grupo politico.

En el marco de los cambios politicos aparecio la Reformadel Estado, orientad.

a transformar las relaciones de orden politico entre el Estado y la sociedad,

adquiriendo la connotacién de reforma del poder. Estuvo encaminada a
robustecer e Estado de Derecho, avanzar con mayor rapidez y de manera
definitiva a una plena normalidad democréticay lograr un efectivo equilibrio
de poderes dentro de un marco que permitiera renovar el pacto federal.

En enero de 1995 fueron firmados, por los cuatro partidos politicos
representados en el Congreso (PAN, PRI, PRO Y PT), los compromisos para
el denominado Acuerdo Politico Nacional, en esaocasion, el Presidente Zedillo
definid la refonna del poder en los siguientes términos:
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"A partir de ahora & avance democrético estard sustentado en un didlogo
nacional para la reforma del poder, una reforma que nos lleve a un régimen
presidencial mejor equilibrado por losotros Poderes del Estadoy por laestricta
observanciade la Constitucion Politica; unareformaque consolide un sistema
republicano, donde las relaciones entre los Poderes Ejecutivo, Legidativo y
Judicial estén fundadas en unagenuinaautonomiay en el respeto invariable;
una reforma para avanzar hacia un nuevo federalismo donde los estados y
municipios sean mas fuertes por su capacidad de tomar decisionesy llevarlas
efectivamente a cabo en beneficio de las comunidades.

Lareformadel poder que México reclama debe erradicar suspicacias y recrimi-
naciones que empanan los procesos electorales. Por eso, en el didlogo y en €
consenso que sustentaran el Acuerdo Politico Nacional, seguramente seincluira
una reforma electoral definitiva en la que se aborden todos los temas que
desde hace mucho tiempo han sido motivo de inconformidad. Entre €llos,
debera atenderse el financiamiento de los partidos politicos, los topes a los
gastos de campafia, e acceso pleno a los medios de comunicacién y la
autonomia plenade los rganos de autoridad electoral, esa reformasignificara
el fortalecimiento de lavida partidistabajo principios claros y firmes de equidad
en la competencia, civilidad en la contienda y aceptacion de la autoridad
surgida de los comicios"."

Entre los primeros balances de esa reforma, surgieron las interrogantes sobre
s se traté legitimamente de una reforma de Estado, una reforma politica o
solo aludié a una reforma electoral en e denso ciclo de reformas electorales
de nuestro pais. Los analistas politicos no parecen haberse puesto de acuerdo
sobre el particular. Sin embargo, existen elementos incuestionables que nos
indican que pese a que no fue posible incluir todos los aspectos propuestos
como € plebiscitoy d referéndum, efectivamente por sus alcances y resultados
se trato de una reforma del Estado.

Si se analizade manera aislada la reforma constitucional que fue aprobadaen
1996, seguramente se llegara a la conclusion que se tratd de una reforma
politicay no de una reforma de Estado; sin embargo, s se analiza en retros-
pectiva y se consideran las transformaciones que ha sufrido nuestro sistema
politico, llegaremos a laconclusion que se trata efectivamente de unareforma
del Estado evolutiva, en la que poco a poco se han ido transformando las
estructuras del Estado mexicano.

+ Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. Discurso pronunciadodurante lafirma del Acuerdo PolilicoNacional suscrito por los principales
partidos politirosdel paisen una ceremonia efectuadaen laresidenciaoficial de Los Pinos. 17de enerode 1995,
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Arreglos institucionales para garantizar la transicion politica

Junto con la democracia, son necesarias condiciones de gobernabilidad, es
decir, que las instituciones de la Republica funcionen de manera adecuada,
oportuna, eficientey apegadas alo que las leyes sefialan, dando cauce y rumbo
ala pluralidad palitica del pais.

En la propuesta de Ernesto Zedillo, lagobernabilidad democratica tuvo, estas
caracteristicas minimas:

Vigencia de un pais de leyes. La consolidacion de un régimen de convivencia
socia regido plenamente por el derecho, donde .. ley se aplica a todos por
igua y lajusticia es lavia para la solucion de los conflictos.

Desarrollo democratico. Pleno desarrollo con el que se identifiquen todos los
mexicanos y sea base de certidumbre v confianza para una vida politica pacifica
y una intensa participacion ciudauana.

Desarrollo socia. Un desarrollo socia que propicie las oportunidades de
superacién individual y comunitaria, bajo los principios de equidad yjusticia

Desarrollo econémico. Promocién de un crecimiento econémico vigoroso,
sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos.

Continuando con el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se propuso gque
afin de articular el compromiso de gobernabilidad, los partidos y la sociedad
en su conjunto, debian afirmar y desplegar la democracia en todos las esferas
de lavida de la Republica. Continuar con una nueva relacion entre los Poderes
de la Unién sobre labase del gjercicio pleno de las atribucionesy competencias
que la Constitucion estableci6 para cada uno de ellos, ladivision y el equilibrio
de poderes. Adicionalmente, un nuevo federalismo, en el que se redis-
tribuyeran competencias, responsabilidades, capacidadesde decision y gercicio
de recursos fiscales entre |os tres 6rdenes de gobierno. Se abord6 la promocion
de la participacion social, definiendo un nuevo marco de relaciones entre €l
Estado, los ciudadanos y sus organizaciones.

Una de las columnas vertebrales de este nuevo esquema de gobernabilidad
democratica fue el fortalecimiento del sistema de partidos. En este sentido,
hubo un compromiso comin por lograr que la vida politica fuera un espacio
abierto ala convivencia plura y pacifica
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En el mismo tenor podernos hablar de otro elemento, e pluralismo, un
componente que contribuye de manerasubstancial acontinuar con los avances
originados por la democracia mismay es € espacio donde los regimenes
politicos ponen a-consideracion su continuidad. El pluralismo se presenta
s6lo de manera real cuando en la competencia politica existen condiciones de
igualdad entre los diferentes participantes, 1o que facilita la competencia y
disminuye riesgos de desestabilidad y crisis de credibilidad en los procesos de
seleccion.

Rasgos de la gobernabilidad democrética

En buena medida, la gobernabilidad democrética debe pasar por la capacidad
para fortalecernos como un pais de instituciones. En primera instancia,
debernos concebir esta gobernabilidad como e instrumento de la viabilidad
de nuestro régimen; se trata de insistir en aquellas modificaciones
constitucionales, legales y précticas que tiendan. hacia la construccion de un
Estado capaz de resolver los conflictos sociales.

Corno lo plantea Samuel P. Huntington, en "unasociedad compleja, la comu-
nidad politica depende de la fuerza de sus organizaciones y procedimientos
politicos... La institucionalizacién es e proceso por € cual adquieren valor y
estabilidad las organizaciones y procedimientos. En este sentido, se podria
definir el nivel de institucionalizacion de cualquier sistema politico por la
adaptabilidad, complejidad, autonomiay coherencia de sus organizaciones y
procedimientos”.m

El gobierno debe estar dotado de una gran sensibilidad politicay contar con
lacapacidad de pulsar el sentir de los diferentes actores sociales en e gercicio
de la toma de decisiones.

La gobernabilidad democrética, encuentra sus pilares en las propias ins
tituciones de gobierno, en un contexto donde se han aceptado y se ha garan-
tizado € respeto del Estado a las formas 'de organizacion, con base enel
reconocimiento de la libertad y de la autonomia, con pleno respeto a Estado
de Derecho. En este sentido, paraque se lleveacabo laconciliacion de intereses
y posturas politicas, se debe trabajar en la construccion de reglas que aseguren
no s6lo una convivencia, sino que se transite por la via del didlogo y la
construccion de acuerdos.

"Samucl P.Hunungton, El Orden Mu/itico en fas Sociedsde-srn Csmbio; Paidés, Fspafia, 1996. p. 23.
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La gobernabilidad democrética no incumbe sdlo a gobierno o gobernante en
turno, esto significaria adjudicarle una falsa paternidad que no estaria a la
altura de las necesidades y expectativas del pais. Se trata de una empresa
colectiva de mayor complejidad, por ser evidentemente sistematicay multi-
dimensional, y no poder reducirse Unicamente a laaccion de laautoridad. Se
trata de una definicion de reglas claras en e &mbito econémico y de la parti-
cipacion politica, con programas administrativos que traduzcan esas reglasy
objetivos comunes en acciones y metas concretas sin perder de vista larealidad
internacional en la que México necesita participar con mejores condiciones y
perspectivas.

Como se ha podido constatar, los grandes avances en materia de desarrollo
politico y gobernabilidad tienen la misma perspectiva, es decir, la urgencia de
garantizar la cohesion de nuestra sociedad a través de una serie de modi-
ficaciones juridicas y politicas que permitan aprovechar €l potencial existente
en labase socia de la Nacion. Tanto el sistema legal como las instituciones
del Estado deben someterseaun proceso de reformas que les permitagjustarse
a las nuevas circunstancias internas y externas.

No se trata que los cambios politicos respondan a uno u otro proyecto par-
tidista, sino a un esfuerzo que involucre a gobierno, partidos, organizaciones
sociales y ciudadania, lo cual explicaque seareferidacomo una reformapolitica
del Estado, transformacion central por laque las estructuras politicas del pais
puedan alcanzar una nueva eficaciay legitimidad institucional.

Sin embargo, la imposibilidad de concretar acuerdos en algunos temas, pro-
ducto de la falta de conciliacion en las posiciones de las fracciones parlamen-
tarias y de los institutos politicos, dgjé un saldo significativo en los siguientes
temas:

Paquete presupuestal j cuenta publica. Especificamente esta pendiente la
reforma para que la presentacion del proyecto y posterior aprobacién, de la
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion, cuente con un
margen de tiempo suficiente para el analisis y consenso de las fracciones
parlamentarias de la Camara de Diputados. Adicionalmente, se han hecho
pronunciamientos en el sentido de darle al Senado de la Republica facultades
en la materia

Fortalecimiento del Poder Legisativo. Diversos temas relativos a incremento
de facultades tanto de la Camara de Diputados como la de Senadores, han
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sido paulatinamente agregados por las diferentes fracciones parlamentarias,
entre ellos la ratificacion de los miembros del gabinete presidencial por parte
del Congreso de laUnion.

Refonna fiscalintegral. En torno aeste tema, aln cuando las diferentes fuerzas
politicas coinciden en que es prioritario e inaplazable, lo cierto es que no han
logrado unificar una posicion que reflgje sus diversas perspectivas. Incluso la
SHCP manifestd la importancia de la reforma fiscal integral, sin embargo,
también sefial6 que implica un andlisis detenido que permita € consenso
necesario y su correcta implementacion.

Formas de democracia directa y participacion ciudadana. Las reformas
concernientes alaimplantacion del plebiscito, referéndum e iniciativa popul ar
han carecido de consenso entre las fuerzas politicas para su concrecion. Al ser
un tema relacionado estrechamente con el ambito electoral, € hecho de que
formara parte de la oferta politica sélo de algunos partidos, dificulté establecer
los acuerdos necesarios.

Medio ambiente. Existe un consenso entre los partidos politicos respecto a
su caracter prioritario e inaplazable. Los enfoques difieren en lo referente ala
conformacion e integracion de las instituciones encargadas de dicha tarea;
destacan puntos de vista como los del PAN Ydel PRO que proponen la fusion
de Secretarias paraobtener un enfoque global que permitaatacar con eficiencia
la problemética.

Reforma laboral. Este es un tema en el que se reflgjan posicionamientos
ideol 6gicos plenamente diferenciadosdel PAN, PRI Y PRO, en cuanto al papel
del Estado en los procesos productivos, incluso desbordando la discusion
hacia la politica econ6mica.

Responsabilidad de servidores publicos. Considerar reformas a la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Comunicacion social. En tanto que es un tema altamente controvertible,
relacionado inevitablemente con lalibertad de expresion, Gnicamente se avanzé
en cuanto a su posicionamiento en la agenda politica nacional. Dicho tema
requiere de un amplio consenso no sélo de las fuerzas politicas sino de los
sectores sociales, para legislar sobre un posible Cédigo de Etica o incluso un
ombusdmsn de la comunicacion.
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Es pertinente agregar que permanentemente se han incrementando los temas
paralagobernabilidad democrética, algunos respondiendo a problemas coyun-
turales, como es €l caso de los siguientes:

... Reforma constitucional para abrir el sector de energiaalainversion privada.

<. El conflictoen laUNAM, vinculado estrechamente a lareformaeducativa.

< El temade secreto bancario frente a asunto del FOBAPROA.

«. Aprobacion dd Plan Naciona del Desarrollo por parte del Congreso de
la Union.

<. Que € Presidente de la Republica sea sujeto de juicio politico.

¢. Parad Distrito Federal, preparar lareformaconstitucional que lo convierta
en e estado 32.

<. Regulacién de gastos y tiempos de precampafias y camparfias electorales.

Consideraciones finales

El andlisis de la transicion-alternancia llevé en muchos casos a concebirla,
casi exclusivamente, en la competencia por € acceso del poder, en lacreacion
de las condiciones para tener un proceso electoral justo y confiable mediante
reglasy autoridades imparciales. Sin embargo se dej6 fuera laimportancia de
la gobernabilidad y de la funcionalidad de la democracia

No se planted con claridad y prioridad el problema de como establecer o
restablecer todas las instancias institucional es que la democracia requiere para
poder desarrollar su capacidad de crear un orden politico y social.

Considerando la experiencia histérica, es explicable y justificado € énfasis
gue se puso en las reformas electorales, puesto que la democracia comienza
con exigiry garantizar lalibertad paraelegir entre diferentes opciones politicas.
Frente a la falta de conexion de la democracia electoral con la democracia
como egjercicio de gobierno, no se puede prescindir de una agenda no solo
politicasino econémica. El primer planteamiento se refiere a la necesidad de
dar continuidad a la reforma del Estado y resaltar las condiciones institu-
cionales que nuestro régimen politico requiere para poder operar satisfac-
toriamente. El segundo se refiere a la conveniencia de acordar una politica
econdmicade Estado que, sin entrar en por menores, debe resaltar las condi-
ciones institucionales y operativas para un sostenido crecimiento econémico.

Desde otraperspectiva se puede afirmar que el olvido de los temas y problemas
de latradicion republicanay liberal, propicio que la democracia se entendiera
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como eleccion universal de gobiernos y como ejercicio de gobierno, pero se
pasara por alto que se trata ante todo de un orden politico (régimen),
estructurado y animado por €l imperio de la ley, ladivisién de poderes, las
libertades privadas, civilesy politicas de los ciudadanos.

La gobernabilidad democratica por considerar, € riesgo de que un gobierno
poco efectivo o incompetente frustre las expectativas de desarrollo de una
sociedad determinada.

La democracia es un orden politico, un orden de instituciones politicas en
cuyo marco se sitla el proceso de eleccion de gobernantes y el gercicio del
poder publico, con su lugar y tiempo, con sus alcances y limites, su significado
y funcionalidad.

Por consiguiente si no se edifica el orden institucional propio de lademocracia,
aunque se sustituyan electoralmente los gobernantes y se les considere
portadores de otra moralidad publica y otra capacidad administrativa, la
gobernabilidad democrética de nuestra sociedad no estard exenta de riesgos.

El tema de la gobernabilidad no solo hace referencia a la forma de gobierno
ciudadanamente legitimo, también hace alusion a si es competente, capaz,
eficaz, en el cumplimiento de sus funciones publicas, particularmente en las
vinculadas con e tema socioeconémico. Por e€llo no es un asunto menor €l
hecho de que la democracia se plantee como sustituir pacificamente a los
gobernantes incompetentes y nocivos.

El proceso de democratizacion en México, junto con otras circunstancias como
el levantamiento en Chiapas, lainseguridad publica, yesos asesinatos politicos,
nos recuerda que la cuestion de la democracia es fundamentalmente una
cuestion de Estado, de estructuray configuracién del orden constitucional.
Es algo estructural e integral, es decir, se trata de poner en pie un orden de
instituciones y no solo instaurar gobiernos alternativos. Asi pues, la gober-
nabilidad democrética sigue siendo, en nuestro sistema politico, principal-
mente un asunto del gobierno, de la capacidad, eficaciay calidad de su accion
directiva, regulatoria'y administrativa. Paralelamente habra de fortalecerse la
participacion socia también como un gje rector.

El logro realmente trascendente de la Ilamada transicion democrética esta
por encima de la alternancia gubernamental, aunque la contemple y la haga
posible. Su esencia consiste en ubicamos en una republica de leyes. Se trata
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entonces de una alternancia institucional que va més ala de una transicion
electoral que, por supuesto, le da sentido y vigor.
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Democratizacion y
gobernabilidad

Afan Arias Merin"

Las elecciones del dos dejulio son un punto de inflexion en lahistoria politica
del pais a ser el resultado del proceso electoral mas libre, competido y
transparente de todos los tiempos. La coincidencia de los términos en un
proceso electoral es inédita en México y debe entenderse como e producto
de la prolongada y peculiar transformacién de un régimen que ha logrado
adaptarse a un cambio politico de fondo, por la via de sucesivas reformas
electorales. Sin grandes fricciones se Ileg6 al desmantelamiento de un orden
intrinsecamente no libera y se construyeron bases solidas para conformar un
sistema plural de partidos.

La alternancia en la Presidencia de la Republica después de més de setenta
afos de predominio del PRI, no constituye un cambio de régimen, como se
repite tozudamente; tan solo reafirma la existencia de un régimen politico
democrético en México. El acatamiento de la decision ciudadana y el buen
funcionamiento de los 6rganos electorales confirmé el caracter extraldgico de
la estéril discusion sobre latransicién alademocracia. Todos los candidatos y
partidos perdedores ratificaron con su actitud la vigencia de la democracia
como forma de gobierno.

* Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de laUNAM. Andlista y ensayista politico.
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En la perspectiva de consolidar la institucionalidad democrética del pais,
genuino temadel debate actual, €l reto de la politica se centraen la capacidad
del gobierno para incorporar la diversidad de puntos de vista e intereses del
conjunto de la sociedad. En los proximos afios el avance democratico y la
eficacia de las politicas publicas dependeran, en buena medida, de ladinamica
equilibrada entre las necesidades y las demandas de la sociedad con la
capacidad gubernamental para procesarlas.

Un grado de gobernabilidad suficiente, fundado en un régimen plural de
partidos, requiere que la beligerancia partidista, el oposicionismo legislativo
a ultranza o las pretensiones hegemonicas por parte del Ejecutivo Federal se
asuman en adelante como criterios erréneos que degradan el gercicio del
poder, multiplican los conflictos e incrementan los riesgos de regresiones auto-
ritarias o de unareafirmacion de un presidencialismo yasuperado. La confor-
macion de un Congreso de la Unidn en el que ninguna organizacion politica
goza de la mayoria absoluta y en € que no podra haber reformas constitu-
cionales sin € acuerdo entre e partido gobernantey el PRI, principal fuerza
de oposicion, obligardn a Presidente de la Republicay al PAN a desarrollar
un trabajo permanente de negociacion y construccion de acuerdos, ademés
de unatolerancia a prueba de fuego como principio de conducta politica.

Estamos no solo ante 1o que la teoria describe como un gobierno dividido
(en d que e partido predominante en el Legidativo esdistinto a que tiene el
control del Poder Ejecutivo), sino ante una correlacion de fuerzas inédita,
polarizada y voldtil, que indica la creciente complejidad del sistema politico
mexicano.

En este contexto, los principales desafios para la gobernabilidad remiten a un
analisis que rebasa los limites del presente estudio. Sin embargo, cabe sefial ar
que en el &mbito de las instituciones politicas democréticas serd una tarea
estratégica la refuncionalizacion de las relaciones del Poder Ejecutivo con el
Congreso, asi como con los partidos politicos. Conviene tener presente que el
temade fondo en & cambio politico es la consolidacion de lainstitucionalidad
democréticay no e trance pre-democratico de establecer pactos acerca de las
reglas para transitar a la democracia

Més all4 de la discusion inmediata sobre la novedad historica o las caracte-
risticas del régimen politico, la teoriay € andlisis corren €l riesgo de la
historizecion. Se tratadel procedimiento tedrico mediante €l cual laevolucion
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historica del proceso politico mexicano es observada desde el supuesto punto
de llegada que ha sido la alternancia en € poder. Lo sucedido €l dos de julio
se asume como e momento final del proceso de transicion ala democracia, €
cual se reconstruye con unaldgicafinalista que acomodalos hechos en funcién
del resultado ya conocido. Este texto intenta eludir esa tentacion presunta-
mente sistemética, aunque afinal de cuentas, banal. Su proposito es exponer
de modo interpretativo el proceso de reforma del régimen juridico-€electoral
mexicano y presentar una serie de elementos que buscan plantear criticamente
la problematica derivada del resultado de las trascendentales elecciones
federales del 2000. A tal efecto se propone, en primer lugar, unavaloracion de
lastransformaciones alalegislacion electoral, con especia énfasis en lareforma
de 1996y, en segundo término se analizan las implicaciones para el sistema
de partidos de lo que puede entenderse como el mayor giro politico de la
historia reciente: la alternancia en el Poder Ejecutivo.

Institucionalizacion democrética: Inclusion y pluralismo politico

El cambio democratico en México se explica en funcion de lo que puede
definirse como unaevolucién histérica tipificada por procesos de inclusion de
fuerzas politicas." Esta capacidad del Estado Mexicano deriva |6gicamente
del impulso decisivo aportado por la Revolucion como un movimiento socio-
politico muy extenso que inicia como revuelta contrael sncien régimey culmina
en lainstauracion de un nuevo orden constitucional y en € gran pacto politico
de 1929.2

Ningunainterpretacion del desarrollo democratico en México resultaadecuada
a la realidad del pais sin referencia a esos dos momentos fundadores de la
modernidad politica: € proyecto constitucional de 1917 y la sumade fuerzas
gue dio origen al partido en el poder desde 1929. Resulta ineludible analizar
la cuestién del prolongado monopolio politico gercido por € PRI, pero una
afirmacion de esta natural eza debe especificarse a fin de contar con unaexpli-
cacion objetiva. El partido que haasociado su identidad politicaalaRevolucion
Mexicana goberno a partir de las directrices de laley fundamental, en donde
Se resumen las orientaciones surgidas de un amplio movimiento social. Los

1 Aldn Arias Marin, “Reflexiones sobre laevolucion del régimen politico mexicano”, en Estudios Politicos, No. 3, rCWS, UNAM,
México, 1994,

, Respectoa proceso de conformacién del régimen politico postrevolucionario err. Arnaldo Cérdova, La ronnaci6n de/ poder
politico en México, México, Era, 1972. Amaldo Cérdova, La ideologia de laRcvolncion Mexicsne. México, Era, 1973. Amaldo
Cordova, “Revolncién burguesa y politica de masas”, en Intcrpretscionesde larevolocian mexicana, México, UNAM-Nueva
Imagen, 1979, pp. 55-90.
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gobiernos postrevolucionarios asumieron las premisas de defensa de las
libertades basicas, promocion de condiciones de equidad social y también, no
obstante la permanente presencia de formas de gjercicio autoritario del poder,
mantuvieron un compromiso democratico.

Un primer gran momento del régimen postrevolucionario estuvo asociado
centralmente a establecimiento de politicas sociales extensivas que aportaron
una gran base de apoyo a Estado y a partido gobernante. Este momento po-
dria relacionarse con €l trayecto histérico que va de la presidencia de Plutarco
Elias Calles al sexenio de José Lépez Portilloy la primera parte del gobierno de
Miguel de la Madrid. El epitome de esta politica fue el populismo egjercido por
Lazaro Cardenas y sus repercusiones en todos los &mbitos de la vida socid,
incluida la figurade un Estado y un partido fuertes, en estrecha relacion con las
masas."

Ese primer momento del régimen posrevolucionario se caracterizo por el despla-
zamiento de los temas democraticos. Lademocraciaera mas un aspecto formal,
entendido bajo una perspectiva antirreleccionista, y no una préactica acorde
con el esquema libera clésico. El desplazamiento de los temas democraticos
se explica por la vasta capacidad de representacion del partido en el poder y
la consecuente ausencia de una efectiva oposicion politica.

Sin embargo, esa situacion, generada por condiciones histéricas particulares
comenzo a cambiar a medida que la sociedad mexicana requirié de nuevas
formas y vias de representaci6n y participacion politica. El sistema corporativo
que fue tan importante para la estabilidad politica comenzé a mostrar signos
de desgaste desde la época de Adolfo Lépez Mateos;, mas tarde, el Movimiento
Estudiantil de 1968 revelaria trégicamente los limites del sistema de parti-
cipacion univoca.' Al mismo tiempo, el esquema de desarrollo centrado en la
sustitucion de importaciones y economia cerrada mostraba sus insuficiencias.

El sexeniode Luis Echeverriasevinculaal inicio de una politica de intervencion
dd Estado en la economia préacticamente sin restricciones. Esta linea fue
continuada por José Lopez Portillo, bajo el espejismo de la riqueza petrolera.
Fue una decisién errénea que provocd un enorme endeudamiento externo y
un costosisimo déficit de las finanzas publicas. Desde 1973 la historia de la
economia nacional ha sido la historiade la crisis permanente, a pesar de que

aCfr:Arnaklo Cérdova, La polilica de masas de/ csrdenismo; México, Era, 1974.
« Ctr:Sergio Zermefio, México: unadentocracia utdpica. El movimientoestudiantil del 68, México, Siglo XXI, 1978.
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se han realizado esfuerzos por reconducir € rumbo econémico y reencontrar
la estabilidad perdida.

La respuesta a la crisis politica de 1968 fue la expansion del gasto publico.
Cabe apuntar que también se procuré abrir espacios de participacion politica,
aungue bajo una perspectiva ain muy limitada. La reforma politica de 1977
incorpora aun sector mantenido al margen bajo lasconstricciones de laguerra
fria. Al incluir a nuevas organizaciones politicas, destacadamente al Partido
Comunista Mexicano, se ponen las bases de un prolongado proceso de libera-
lizacion politica del régimen. Cabe hacer notar que lainiciativade liberalizacion
fue promovida por e propio gobierno y que esa ha sido la constante desde
entonces."

Los antecedentes de esta reforma son el otorgamiento del voto a las mujeres
en 1953; la instauraciéon de plenos derechos ciudadanos desde la edad de
dieciocho afios en 1969; asi como los esfuerzos para la integracién de un pa-
dron electoral confiable. Puede decirse que laconstante hasido latendenciaala
ampliacion del sujeto politico y la orientacion bésica de las reformas se define
por su cardcter incluyente. Desde la instauracion de lafigurade losdiputados de
partido en 1963, laconstitucion de la L ey de Organizaciones Politicasy Procesos
Electorales (LOPPE) y e Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE), se han instrumentado mecanismos para que |0s grupos
con aspiraciones politicas puedan articularse al marcojuridico-politico nacional,"

En 1985 se inicia una segunda fase del régimen postrevolucionario. El pro-
blema a resolver era la insolvencia del Estado y la ausencia de factores de
crecimiento. La l6gicaque se deriva de esa situacién se resume en € sanea-
miento de las finanzas publicas y € redimensionamiento del Estado. En e
marco exterior sedesarrollalareformadel régimen soviético con laperestroiks
y avanza inconteniblemente |a politica neoliberal del gobierno norteamericano.

En términos politicos, a ese momento corresponde lapromulgacién del Cédigo
Federa Electoral de 1986, que permitié la ampliacién del namero de dipu-
tados de representacion proporcional en busca de una mayor equidad de la

MRespecto aeste asunto Cfr.César Cansino, La trsnsicion mexicsns /977-2000. México, Centrode Estudios de Politica Comparada
A.C., 2000.

« Para una exposicion pormenorizadadel proceso de reformas electorales pueden consul rarsejoséWoldenbcrg, e al. Lamecdnica
de! cambio politicoen Aexico, México, Cal y Arena, 2000; yJorge Alcocer; "El ciclo de las reformas electorales 1978-1996", en

Didlogo y Debate, afio 1, nmero 1, abril-junio de 1997, pp. 99-114.
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representacion en el Legidativo. No obstante. el régimen sigue siendo deudor
de un modelo centralizado de poder;'

El cambio de condiciones externas y la crisis interna, econémicay politica,
lleva a profundizar las reformas iniciadas por Miguel de la Madrid. Carlos
Salinas de Cortari llegd al poder en medio de un serio cuestionamiento a la
legalidad de los comicios de 1988 y la legitimidad del gobierno. La escisiéon
del PRI Y el amplio caudal de votos obtenidos por e Frente Democrético
Nacional anunciaban la necesidad de cambios profundos en la estructura
politica. Paralelamente la reduccién de los cauces de desarrollo planteaba la
urgenciade un nuevo esquemaacorde con larealidad econémicainternacional.
La apertura comercial y la privatizacién se constituyeron en factores de
estabilizacion y creacion de condiciones para el crecimiento, luego de la
prolongada recesion. El régimen salinista recuperd legitimidad a impulsar un
cambio econdmico con resultados patentes y promover una nueva politica
socia a partir de la colaboracion entre las comunidades y € gobierno. La
historia siguiente es bien sabida. Las premisas de estabilidad econdémica no
se mantuvierony llevaron alacatastroficacrisis financierade 1994, coincidente
con e retomo de la violencia politica.

La ultima etapa del sexenio salinista se caracterizo por las medidas de
emergencia, incluida la reforma politica de 1994. Esta reforma es decisiva
porque define la separacion forma del 6rgano responsable de las elecciones,
con 10 que se aporta una base de credibilidad a la organizacion de los
importantes comicios federales de ese afio. Sin embargo, es necesario tener
en cuenta que durante e sexenio de Carlos Salinas se llevaron a cabo una
serie de reformas electorales que anteceden a la de 1994. En 1989 se crea €
Instituto Federal Electoral y se renuevael Padrén Electoral; en 1992 se llevan
a cabo modificaciones procedimentales para garantizar la equidad en las
contiendas electorales; en 1993 se crea la figura de senadores de primera
minoria a fin de dar mayor representatividad a los partidos de oposicién.
Todas esas reformas, muy importantes. fueron insuficientes para cumplir con
los requerimientos de liberalizacion y participacion efectiva de la ciudadania.”

, Una explicacién detallada sobre la reforma electoral de 1986 seencuentraen Manuel Barquin, “La reforma electoral de 1986-1987
en México. Retrospecnvay anélisis” en Sistemase/ectorales y representacidn politicaen Latinoamerica, Yol. 2, Madrid, Fundacion
Ebes, I nstituto de Cooperacién | beroamericana, 1987, pp. 305-350.

* Cli:José Woldenberg, Op. ait, Jorge Alcocer, Art. Cit, y César Cansino, Op. cit, pp. 217-235.
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Ernesto Zedillo Ponce de Ledn inicia su gobierno con la legitimidad que le
otorgd e voto ciudadano en comicios altamente competidos y con resultados
confiables. Sobre esta base el Ejecutivo Federal estuvo en condiciones de
convocar a un Acuerdo Politico Nacional, suscrito el 17 de enero de 1995 por
todos los partidos politicos representados en el Congreso de la Union. Ese
acuerdo marcO el comienzo de los trabajos de la reforma politica del Estado,
gue adoptd como capitulo inicial € tema de la reforma electoral.”

En las mesas de discusion se definié una agenda de trabajo constituida por
los siguientes puntos: reforma electoral, fortalecimiento del Poder Legidativo,
procuracion e imparticion de justicia, impulso al federalismo, reforma politica
del D.F., derechos indigenas, comunicacién socia, participacién ciudadanay
atencion a problemas coyunturales.

Debido alas prioridades de los partidos y lainminenciadel proceso electoral
federal, solo fue posible avanzar en los temas cruciales de la reforma electoral
y la reforma politica del Distrito Federal, las que determinaron e cambio
politico que se desarrollé en dos momentos. agosto de 1997 y julio del afio
2000.

La reforma electoral de 1996

La aprobacién de la reforma electoral por votacién unanime de los diputados
y senadores de la LVI Legislatura constituyé un importante avance en el pro-
ceso de democratizacion del pais. Los cambios a dieciocho articulos consti-
tucionales, concertados por los principales partidos politicos, fueron producto
de un acuerdo inédito con €l que seintentaron superar lasdeficiencias histéricas
del sistema electoral mexicano.

La primera reforma por consenso de todas las fuerzas politicas represent6
también, la conclusion de una serie de cambios a la legislacion electoral que
liberalizaron de manera relativa € sistema politico fundado en 1929. Las
modificaciones a la Constitucion para las reformas electorales y del Distrito
Federal establecieron un marco legal mas claro y completo paralacompetencia
democrética, a tiempo que restituyeron los derechos politicos de los habi-
tantes de la capital de la Republica.

Por su carécter integral, la Reformade 1996 amplid significativamente la legi-
timidad de las instituciones y procedimientos electorales, con lo que se elimi-

9 Cfr; Luis F.Aguilar,"La reforma por consenso”, en Didlogoy Debstr, afio 1, nimero 1, abril-junio de 1997, pp. 81-98.
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naron las principal es causas de controversiasobre el desarrollo de los comicios
y se cerrd el paso a impugnaciones infundadas de fraude electoral.

La aceptacién general de las reglas de la competencia democrética y €l
establecimiento de garantias para el respeto a voto han fortalecido al régimen,
legitimado a gobierno y debilitado a PRI. Pero lo decisivo es que limitan €
riesgo de un descontrol en e proceso de afirmacion efectiva de la pluralidad
politica. Con la reforma electoral los derechos politicos de los ciudadanos
cuentan con mecanismos juridicos de proteccion; los 6rganos y autoridades
electorales adquieren plena autonomia; la organizacién del proceso electoral
gueda sujeta estrictamente a las condiciones previstas por la ley y la repre-
sentacion popular en e Congreso de la Unidn se adecua a nuevas reglas de
participacion.

Lareformase perfilabahacia el desmantelamiento de |o que en algunos circulos
politicos se ha definido como sistema de partido de Estado. El principio de
asociacion libre, pacifica e individual se opone a los métodos corporativos
que fueron la base del orden priista, por lo que es explicable la reaccién de
reticencia que suscit6 en algunos sectores politicos. Este mismo principio, no
obstante, deja en entredicho la identidad democrética de las organizaciones
politicas armadas como e EZLN. Al mismo tiempo, la completa autonomia
dd Instituto Federa Electoral y la adscripcion del Tribunal Federal Electoral
al Poder Judicial impide la injerencia del Ejecutivo en las elecciones, con lo
que cambiaron radical mente los procedimientos de organizacion y calificacion
de los comicios. A estos elementos se suma la definicion de normas para
establecer condiciones de equidad en la competencia democraticay tipificar
los delitos en materia electoral, asi como sus correspondientes sanciones. La
introduccién de restricciones a la sobrerrepresentacion en la Camara de
Diputadosy laeleccion de senadores por medio del principio de representacion
proporcional modifica también el orden politico que sustentaba la fuerte
hegemoniadel PRI.

Con lareforma electoral de 1996 se traspone el umbral de la liberalizacion
parcial de! sistemapolitico porque se establecen lasbases para una competencia
democrética, libre y equitativa. La superacion de los constrefiimientos estruc-
turales a la participacion plural y a desarrollo de las opciones electorales
minoritarias abre el camino a modificaciones de fondo en el esquema de gjer-
cicio del poder. La reforma electoral fue, en este sentido, la premisa de una
democratizacion més amplia de la vida politica
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Los cambios en la legisacion electoral son una respuesta a la compleja situa-
cion generada por la doble crisis que marcé el inicio del sexenio 1994-2000.
La reaparicion de la violencia politica tras afios de estabilidad y € grave
tropiezo de las reformas econdmicas iniciadas por el gobierno de Miguel de la
Madrid sometieron a sistema politico a una enorme presion. Las fracturas
en € bloque gobernante, aunadas alas reacciones sociales ante laliberalizacion
economicay los efectos de la abrupta devaluacién del peso, minaron sensible-
mente la capacidad de respuesta del gobierno. Al perderse préacticamente la
posibilidad de continuar reproduciendo la racionalidad politica tradicional
que teniaa PRI como factor de cohesién, se hizo necesario €l establecimiento
de nuevas condiciones de gobernabilidad. La Unica via para evitar e colapso
del sistema politico y asegurar un reordenamiento pacifico de las relaciones
entre los grupos de poder fue el desarrollo de un proyecto reformista. El logro
de un consenso interpartidista para modificar las reglasdel juego democrético
puede ser entendido, como un importante elemento de estabilidad politica.
Por otra parte, pese a los innegables avances democraticos que comporta la
reformaelectoral, pueden destacarse algunos rasgos en que se preservan varias
de las inercias del sistema politico. En primer lugar, sdta a la vista e dificil
acomodo de compromisos en los cambios a texto constitucional, o que ha
Ilevado aintegrar iniciativas con pocas posibilidades de i nstrumentacion, como
en e caso del voto de los mexicanos en e extranjero. El mismo problema
aparece en lo referente a la limitacién del nimero de diputados que puede
tener e partido que alcance la mayoria parlamentaria y, sobre todo, en la
incorporacién de 32 senadores electos segin € principio de representacion
proporcional.

Los compromisos pactados por las fuerzas politicas hicieron sumamente
complejalareformaelectoral, lo que sujeta e sistemademocratico aeventuales
problemas de operacion, como los que se han advertido en los Gltimos tiempos.
La complejidad de la reformaderiva del carécter cupular de los acuerdos y de
los célculos politicos de quienes la realizaron. Se aprecia un esfuerzo por
conseguir €l consenso aun a costa del apego alavoluntad populary del respeto
a los derechos politicos individuales, como lo dejé ver la incorporacién de los
senadores plurinominales y el veto a la participacion de los exregentes en la
contienda electoral por la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal. Aparte
de esos rasgos, lareformarecorre € camino de iniciativas anteriores, al orien-
tarse principal mente en términos de compensacién alos partidos minoritarios.
El peso electoral de los partidos con mayor nimero de votos sigue siendo de-
terminante y, por tanto, se ha procurado fortalecer a la representacion con
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menor reconocimiento entre el electorado. En el fondo, este hecho reflgala
debilidad del sistema de partidos y las dificultades para establecer un
mecanismo funcional de contrapesos que propicie €l avance democratico. 1o

En sintesis, la reforma electoral aporta efectivamente un nuevo impulso a
proceso de democratizacion, pero la composicion de un verdadero sistema
democratico depende de una amplia coincidencia de factores, entre los que
destaca la afirmacion de los partidos minoritarios, la transformacion del PRI

a las nuevas condiciones politicas como principal partido de oposicién y
adecuadas formas de participacién ciudadana. En el caso contrario, es previsible
gue & proyecto de construccion de una democracia moderna en México siga
limitado a la capacidad de acuerdos cupulares, la aquiescencia del gobiernoy
a juego de fuerzas que lo sostiene.

En esta perspectiva, la reforma electoral de 1996 solo garantiza la vigencia
plenade un sistema plural de partidos, pero es insuficiente para garantizar la
gobernabilidad por € desplazamiento del PRI del Ejecutivo Federa en julio
de 2000 y la ausencia de una mayoria absoluta en el Congreso de la Union,
toda vez que € sistema politico mexicano esta disefiado para la hegemonia
de un partido y €l gjercicio de una presidencia fuerte. De no modificarse las
estructuras institucional es, lademocratizacion puede llegar aun punto critico.

No obstante, el establecimiento y aceptacion de las nuevas reglas de compe-
tencia para la formacion de gobiernos y de las representaciones legidativas
constituye la premisa necesaria, y lentamente construida, para un auténtico
sistema politico-democratico en México. La legalidad, €l pluralismo sin exclu-
siones, la equidad en la competencia y la transparencia de los procesos
electorales y sus resultados constituyeron el conjunto de condiciones minimas
requeridas para abatir e déficit de credibilidad en los procedimientos
electoralesy, con elo, e establecimiento de los requisitos para una legitimidad
moderna y democrética del poder publico en México.

La aprobacion de la reforma electoral de 1996 permite arrojar € siguiente
balance general:

Los partidos politicos y € Ejecutivo consiguieron una reforma pactada,
avalada por todas las fuerzas politicas y con €l beneplacito de la opinion
publicainternacional y nacional. Quedaron establecidas las reglasdel juego
y precisados los procedimientos electorales.

1 Un estudio pormenorizado sobre lareforma electoral de 1996 es el informe titulado AJl8lisisde/sistrm» clectoral mexicano, que
un grupo de expertos, entre los gne destaca Dieter Nohlcn, elabor6 para el Programa de lasNaciones Unidas para el Desarrollo.
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Las reformas realizadas permitieron larevitalizacion del sistemade partidos
como Unico mecanismo de acceso a poder, quedando pendiente la iden-
tificacion de férmulas que puedan incorporar a este proceso democratico
a fuerzas disidentes apartidistas como el EZLN, € cua ha resultado ex-
cluido de lareformaelectoral, en buenamedida debido a su caracter ambi-
valente: desafio politico militar a gobierno y demanda simultanea de
reconocimiento institucional.

La reforma electoral se afirmé con la aprobacion de la legislacion electoral
secundaria, aunque Unicamente con el voto favorable de los|egisladores priistas
lo que fue la consecuenciade las posiciones irreductibles sobre financiamiento
alos partidos por parte del PRI y la oposicién. Pese alas negociaciones entre
los partidos para llegar a un voto de consenso, a menos en lo general, las
prioridades contrapuestas de las organi zaciones el ectoral es impidieron al canzar
un acuerdo para otorgar pleno reconocimiento a la reforma de las leyes
electorales. Para los partidos de oposicion resultabade importanciaestratégica
limitar los recursos econémicos de que dispondria e PRI para mantener su
aparato electoral, mientras que parael partido gobernante era preciso salir a
paso de los riesgos que representaba la formacién de coaliciones.

Laley electoral es sustancialmente mejor que la vigente en las elecciones de
1994 y abrié nuevas posibilidades a los partidos opositores. La oposicion ha
contado con un marco mas completo para e desarrollo de las elecciones,
incluida la independencia de los 6rganos electorales. El resultado ha sido €
ingreso de México a la plena normalidad democrética.

Pareciera que, en rigor, los temas pendientes de la agenda electoral ya estan
definidos: mayor fiscalizacion alos ingresos y gastos de los partidos, incluyendo
las campafias internas para la seleccion de candidatos y las precampanas;
reduccion de los tiempos de campafna y de los periodos para las tomas de
posesion; redefinicion de criterios y mecanismos para la constitucion de
coalicionesy alianzas; regulacién de los tiempos para los partidos politicos en
los medios masivos de comunicacion; reeleccién de los legisladores y presidentes
municipales.

El cambio politico después del dos de julio

La pérdida de la mayoria legislativa por parte del PRI en 1997 y su posterior
derrotaen las elecciones del dos de julio de 2000 transforma radicalmente la
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I6gica prevaleciente en el sistema presidencial mexicano. En primer lugar se
introdujo como factor determinante ladiferenciacion politica entre los Poderes
de la Union. En segundo lugar, laalternanciaen el Ejecutivo Federal rompio
el vinculo entre la Presidencia de la Republica y el partido gobernante.

Con los grandes cambios politicos entra en vigor un nuevo esquema de
gobernabilidad que se asientaen lalegitimidad democrética de las estructuras
politicas. Sin embargo, se ha abierto una fase de recomposicién general de las
relaciones de poder que necesariamente se asocia a problemas inéditos en €
funcionamiento del sistema politico."

Los resultados de los comicios del dos de julio de 2000 son elocuentes: el
PAN en alianza con el PVEM obtuvo 42% de votos frente a 36 del PRI Y 17
del PRD. Los partidos minoritarios sumaron 5 por ciento de los sufragios.
Esta situacion se reflejaen e Congreso, donde en.la Camara de Diputados €
PAN cuenta con 207 legisladores, e PRI 211 Y& PRD 50. El PT esta
representado por ocho diputados, el PVEM por dieciseis, Convergencia por
la Democracia obtuvo tres curules, el Partido Alianza Socia dos y € Partido
Sociedad Nacionalista tres. En el Senado € PRI mantuvo la mayoria con 60
escafos, seguido por e PAN con 46, e PRD con 15, PVEM con cinco, PTy
Convergencia con uno, respectivamente.

Como puede observarse, de entrada se ha incrementado la dificultad parala
realizacion de reformas constitucionales, debido a que requiere del consenso
de dos terceras partes de los integrantes del Congreso de la Uni6on. Esa
proporcion sélo puede lograrse a través de una alianzaentre e PAN Yel PRI,
gue en su caracter de primera minoria legislativa mantiene una importante
capacidad de decisién. No obstante, en el caso de reformas a leyes secundarias,
el PAN Yel PRD podrian obtener lamayoriasimple en alianzacon los partidos
minoritarios.

El mayor peso politico de los partidos de oposicion es un factor determinante
en la composicion de la agenda legidativa y definira, en buena medida, €
curso de la nueva etapa de democratizacion. Es previsible que el PRI Y €

1 Sobre € desafio de mantener e institucionalizar lademocracia son de interés los artfculos de JuanJ. Linz, "L os peligros del
presidencialismo"y "Lasvirtudesdel parlamentarismo”, asi como lostextosde Larry Diamond, “Tres paradojas de lademocracia®,
Donald L Horowitz, "Comparando sistemas democréticos’ compilados en Diamond, Larryv Plattner, Marr F. (coed.), £/ resuigimiento
global de ladrmocmcie, México, Instirntode InvestigacionesSociales, UNAM, 1996. También pucde consultarse Giovanni Sartori,
Ingeniera constitucionsl comparada. VLU fivestigacion dr csmtctums, incrnnvosr n-snitedos; México, Fondo de CulturaFeondmica,
1996.
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PRD intenten, en €l corto plazo, una politica legislativa sustentada en €l blo-
gueo de reformas contrarias a los contenidos nacionalistas de la Constitucion,
al tiempo que procurardn obtener ventgjas politicas a través de la promocién
de iniciativas con alto reconocimiento por parte de los sectores populares.

El inicio de la LVIII legislatura representa una transformacién fundamental
de la préctica politica vigente desde 1929 y, en consecuencia, abre una etapa
de recomposicién del conjunto del sistema democrético mexicano. Los datos
principales de este proceso son la posibilidad de una estrategiacomun de los
partidos de oposicién con mayor nimero de votos y la relativa dificultad del
nuevo bloque gobernante para conformar consensos.

La transformacion radical de la realidad politica se refleja ademas en la
recomposicion del sistemade partidos. De lacentralidad del PRI se ha pasado
a unasituacién definida completamente por la pluralidad, lacompetenciay la
ausencia de hegemonia de cualquier formacién partidista. Resulta prematuro
un andlisis de las posibles trayectorias de los partidos y del sistema en su
conjunto, pero cabe sefialar desde ahora un conjunto de rasgos y problemas
gue determinan el nuevo estado de cosas.

Los puntos esenciales para una reflexion prospectiva sobre el cambio politico
serian: la correspondencia entre la dindmica actual de la sociedad y € voto
por el cambio y, la recomposicién del régimen de partidos.

En las elecciones presidenciales del dos de julio la mayoria de los electores
decidio que € PRI habia dejado de representar la opcion adecuada a las
enormes necesidades sociaes. Pese a gran esfuerzo de actualizacion de sus
procesos internos y a la innegable aportacion del gobierno a avance
democrético, €l PRI no fue reconocido como la avanzada del cambio politico.
En su lugar, la alianza conformada por el PANy e PVEM logré coincidir con
el evidente ascenso de la participacion ciudadana. De algin modo, la
transformacion de ladindmica social se expresaen el hecho de que laAlianza
por & Cambio triunfé contundentemente en el nortey las principales ciudades
ddl pais, mientras que el PRI obtuvo las mas altas votaciones en el sureste 'y
los estados con mayor rezago social. En este panorama e PRD se vio
circunscrito a sus bastiones electorales mas firmes: Michoacan y el Distrito
Federal.

En la capital de la Republica la alianza PAN-PVEM gané las elecciones
presidenciales y estuvo cerca de obtener laJefatura de Gobierno del Distrito
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Federal. De hecho, e PAN tiene una importante presencia en la Asamblea
Legislativa, pese a dictamen del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion que decidio aplicar la férmula de proporcionalidad pura en la
composicion de la AtOE Como puede observarse, la centro-izquierda no
estd en e ge central de la tendencia politica dominante y el hecho de que
conserve €l Gobierno de la Ciudad de México se explica bésicamente por la
ventaja competitiva obtenida en 1997. Las elecciones para gobernador en
Chiapas del mes de agosto ratificaron €l esquema de alternancia en €l poder
al triunfar la Alianza por Chiapas, constituida por los partidos de oposicion (a
excepcion de Demo-cracia Social).

Vicente Fox gand porque su propuesta politica de cambio logré € reconaoci-
miento del sector mas amplio de una sociedad fundamentalmente urbana e
identificada con una perspectivaindividualistadel progreso econémico. Segin
el ultimo censo, sdlo 25 por ciento de la poblacién sigue aun vinculada a las
actividades agrarias. A favor de Vicente Fox votd la mayoria de la clase media
y una buena parte de los electores urbanos de bajos ingresos. Puede afirmarse
gue se tratd de un voto con carécter plebiscitario contralaprolongadapresencia
del PRI en el poder, a tiempo que unarespuestaelectoral ineludible al elevado
costo del ajuste econémico. Deben también considerarse las hipétesis de la
gran influenciade los medios en ladecision fina de laciudadaniay las limita-
ciones evidentes de la campafia del candidato priista.

Vicente Fox surge del PAN, pero representa una posicion diferenciada de la
tradicién doctrinaria que fue preponderante hasta la aparicion de unalinea
més pragmética. El resultado de esa transformacion fue el constante ascenso
politico del panismo y su configuracion como un espacio de alianzas. De ta
modo, €l triunfo de Vicente Fox no se restringe a proyecto politico de Accién
Nacional, sino que deriva de una conjuncion de fuerzas con trayectorias dis-
tintas. No se trata, como se ha dicho, de una victoria de la derecha en un
sentido estricto, sino de una convergencia de intereses que pudo articularse
bajo la premisa de la alternancia en el poder. Sin embargo, debe reconocerse
que tal alianzaestdencabezadapor un nicleo empresarial que aspiraaimpulsar
un nuevo proceso de modernizacién del pais. No debe perderse de vista a
algunos grupos conservadores, cercanos a foxismo, que reivindican demandas
anacronicas.

En suma, el cambio propuesto por Vicente Fox se identificd con las expectativas
de los estratos que participan de un modo de vida moderno y que aspiran a
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reactivar los procesos de movilidad socia inhibidos por afios de crisis. La
imagen del presidente electo es la de un empresario exitoso que se presenta
como la alternativa a un sistema desfasado de la nueva sociedad.

La necesaria recomposicion del sistema de partidos

El triunfo de Vicente Fox es indudablemente una afirmacion de lademocracia.
Su gobierno contara con una legitimidad indiscutible, apoyada por quince
millones de votos y unaaltacredibilidad en el proceso electoral, lo que potencia
su aceptacion social. No obstante, lallegadaa poder del impulsor de laAlianza
por e Cambio trae consigo grandes incertidumbres para todos los partidos,
incluido el PAN.

De entrada, se ha producido una crisis mayor en e campo de la centro-iz-
quierday en € partido que goberné México durante 71 afios. Parael PRD €
cambio por la derecha como lo definen sus dirigentes ha significado una gran
desilusion: la mayoria del electorado no comparte lavision del nacionalismo
revolucionario. La nueva derrota implica también, el ocaso de la carrera
politica de Cuauhtémoc Cérdenas, todavia e Unico lider capaz de aglutinar a
las fuerzas de izquierda. En consecuencia, resulta ineludible la redefinicién
del partido que sostuvo la politica de oposicion més intransigente. En el futuro
del PRD apunta una nueva politica de alianzas, con una orientacion mas
pragmética y constructiva.

El PAN tiene el mérito historico de haber sido € primer partido en sostener
la demanda de una democracia ciudadana, cuando € resto de las fuerzas
politicas se centraban en el nacionalismo revolucionario y lajusticia socia.
Con Manuel Gémez Morin se sentaron las bases de una estrategia de opo-
sicién, cuyas reivindicaciones fueron libertad de iniciativay respeto a los dere-
chos politicos individuales. La participacion panista enriquecio el precario
sistemade partidos que dominé el PRI hasta 1988. En torno a PAN gravitaron
parte de los intereses empresariales, las aspiraciones de un sector de la clase
media y algunas organizaciones vinculadas con la Iglesia Catdlica. Sobre esa
base se construy6 un peculiar proyecto de conquistadel poder,” Tras su triunfo
en las elecciones del dos de julio e PAN tiene e gran reto de preservar su
identidad y fungir como partido en el gobierno con apego a las pautas

' Respecto aeste lema Cir. Soledad L oaeza, El PnrtidoAccion . Nacional: /a farga msrcbs, 7939-71994. Oposicion jeal v partido de
protesta, México, Fondode CulturaEconémica, 1999.
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democraticas. Habraque observar si es capaz de orientar laaccion del Ejecutivo
dentro del cauce institucional y mantener una linea legidativa y partidista
independientey critica. 1s No serd menor ladificultad paramantener lacohesion
entre la militancia propiamente panistay los nuevos nucleos adherentes, més
identificados con la propuesta politica de Vicente Fox, quienes durante la
campafia se articularon en la organizacién Amigos de Fax.

El proceso de mayor interés en larecomposicion del sistemade partidos es la
incierta evolucién del PRI. Tras su desplazamiento del Ejecutivo e partido
gue hegemoniz6 la vida politica nacional se encuentra en unacrisis de iden-
tidad. S e trénsito del gobierno ala oposicion de suyo no es f&cil, en el caso
del PRI resultatraumatico. Se trata de unacondicién agravada por la extrema
dependencia de esa organizacion a la dindmica gubernamental. Pese a los in-
tentos por desligar lavida partidistade lainstitucion presidencial, lademocracia
no llegé aser el vector principal de unaorganizacion constituida paraconservar
el poder y no paracompetir electoralmente.

Lademocratizacion del PRI comienzaapenas, si aplicamos un criterio estricto.
S6lo hasta ahora, a perder el apoyo del Ejecutivo Federal, se pone en juego la
independenciade un partido que mantiene, pese a todo, importantes recursos
politicos. Ciertamente, la eleccién de la dirigencia partidista, €l proceso para
elegira candidatoy la posterior competenciapor lapresidenciafueron esbozos
de lo porvenir. Sin embargo, la obligada identificacion del PRI con los
procedimientos democréticos deriva de la necesidad actual de recomponerse
y adecuarse a circunstancias total mente cambiadas. Si el PRI pretende continuar
como unafuerza politicainfluyente sblo podra conseguirlo a través de procesos
de legitimacion acordes con los nuevos tiempos.

Actualmente los principales activos politicos del PRI son los gobernadores y
sus amplios grupos parlamentarios en el Congreso de la Union. El bloque de
gobernadores priistas intenta sustituir el papel de orientacion y arbitraje que
cumpliael Presidente de la Republica, aunque parece poco probable que logre
superar sus divisiones. Los préximos procesos electorales podrian mermar la
capacidad de liderazgo partidista que pretenden los gjecutivos estatales. Aun
mas, la logica de gobierno los obligara paulatinamente a concertaciones y
colaboraciones politicas con la administracion foxista.

El PRI no sblo debera readecuar su oferta politica, sino que corre el peligro
de disgregarse. Nadie puede adelantar el desenlace de la actual pugna por el

13 Véase José AOlooioAgllilar Rivera, “La Reinvenciondel PAN" en Propuesta, afio 5, nimero 9, volumen 11,agosto de 1999.
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control de ese instituto politico. Lo deseable es que dé paso a una
transformacién radical que le permitaasumir cabalmente su papel de principal
fuerza opositora. Sin embargo, esta presente el fantasma de un retorno a la
circunstancia que antecedi6 a la formacién del vigjo PNR. Si fracasan los
intentos por mantener launidad priistay dotar aese partido de nuevos recursos
democréticos podriainiciarse un proceso de descomposicion de lo que fue €
referente principal del sistema politico mexicano.

El horizonte politico es asi € de un cambio general obligado por laalternancia
en el poder que ratifica el avance democrético del pais. Corresponde a todos
los partidos politicos y a la ciudadania la preservacion y € desarrollo de una
democracia que hoy se confirma como la principal decision de los electores.
Esta decisién requiere de grandes capacidades de reflexion y deliberacion que
deben desarrollarse a fin de dotar de contenido a mandato de las urnas.

Cabe aqui unaudltimareflexion sobre el cambio politico y el sistemade partidos.
En México latradicion liberal no logré impregnar alaesfera publica, pese ala
importante herencia de los intelectuales del siglo diecinueve y sus continua-
dores del siglo pasado. Tampoco podemos hablar en nuestro pais de una
democracia complejaal estilo de los regimenes europeos. Somos més bien un
hibrido marcado por afios de autoritarismo suave, laidea del ogro filantrépico
de Octavio Paz, a laque pueden sumarse rasgos de caudillismo y esbozos de
modernidad politica. Con tales elementos comienza a apreciarse un nuevo
panorama politico que, como todo lo nuevo, serd en buena medida conse-
cuencia del pasado. Como puede observarse, €l resultado de la eleccion del
dos de julio tiene un significado sumamente problemético. Lo cierto es que
estamos en €l inicio de un proceso de mutacion, de modernizacion acelerada
de la cultura politicatradicional y, en consecuencia, ante la urgente necesidad
de articular un nuevo pensamiento democratico.

Bibliograffa

Aguilar, Luis E, "La Reforma del Estado”, en Examen, nim. 7, México, 1989.

"El PRI entre la sociedad y el Estado", Examen, nim. 15, México,1990.

"Por un Estado con los pies cn la tierra’, Examen, nim. 13, México,1990.

, "La reforma por consenso”, Didlogo y Debate, Afio 1, nim. [, México, Abril-Junio,
1997.
_ , "Gobernabilidad y democracia’, en Castafieda, Fernando (coord.), Escenarios de la
Dcmocrstizscian, México, Diana, 1998.

79
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Democratizaciony gobernabilidad

Aguilar Rivera, José¢ Antonio, “La reinvencion del PAN", en Propuesta, México, Afio 5, nim. 9, vol.ll,
Agosto de 1999.

AlcocerV. Jorge, "El cielo de las reformas electorales, 1978-1996", en Didlogo y Debate, afio 1, nim. 1,
Meéxico, Abril-Junio 1997.

Arias Marin, Alan, "Reflexiones sobre la evolucion del régimen polftieo mexicano”,
Estudios polticos, FCPyS, UNAM, No. 3, México. 1994.

. "Tesis sobre el presidencialismo mexicano y la democracia’. en Presidencialismo en
M¢éxico, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica. México. 1996.

"Consideraciones sobre las elecciones presidenciales de 1994", en México: el Voto
por la Democracia, México, Porrtia, 1995.

Barquin, Manuel, "La reforma electoral de 1986-1987 en México. Retrospectiva y andlisis’, Sistemas
Electoralesy Representaci6én Politice en Latinoamérica, vol. 2, Madrid, Fundacion Ebcrt-Instituto de
Cooperacion |beroamericana, 1987.

Bobbio, Norberto, El Futuro de la Democracia, México, FCE, 1985.

Cansino, César, La Transicién Mexicana 1977-2000, México. Centro de Estudios de Politica Comparada,
2000.

Cordova, Arnaldo, La Formacién del Poderlblftico en México, México. Era. 1972.

__' Laldeologfa de la Revolucian Mexicana. La Fonnacién del Nuevo Régimen, México,
Era, 1973.

, La Iblftica de Afasas del Csrdcnismo, México. Era, 1974.
Cornelius, W A., "Politicalliberalization in an authoritarian regimeen: México. 1976-1985"
En Gentleman, J. (ed), Mexiean Politicsin Tisnsition, Boulder, Westvicw Press, 1987.

Crespo, José Antonio, Urnas de Psndors. Psrtidos polftirosy Elecciones en el Gobierno de Salinas,
México, Espasa-CIDE, 1995.

Dahl, R. A., Regimos and Opposition, New Haven, Yale University Press, 1973.

Diamond, Larry y Marc F. Plattner (cornp.), El Resurgimiento Global de la Democracia, México, Instituto
de Investigaciones Sociales, UNAM, 1996.

Diamond, Larry, " Tres paradojas de la democraciad' en Diamond, Larry y Marc ¥. Plauner (comp.), El
Resurgimiento Global de la Democracia, México. Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, 1996.

Horowitz, Donald, "Comparando sistemas democraticos', en Diamond, Larry y Marc F. Plattner (cornp.),
El Resurgimiento (;lobal de la Democracia, México. Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, 1996.

Linz, Juan 1., "Los peligros del presidencialismo”, en Diamond, Larry y Marc F. Plauner (comp.), EI
resurgimiento global de la democracia, México, Instituto de Investigaciones Sociales. UNAM, 1996.

_.—----""Las virtudes del parlamentarismo", en Diamond, Larry y Marc F. Plauner (comp.), El
Resurgimiento Global de la Democracia, México, Instituto de Investigaciones Sociales. UNAM. 1996.
Loaeza, Soledad, El Psrtido Accian Nacional: la Larga marcha. /939-1994. Oposicion Lealy Psrudo de
Protesta, México, FCE, 1999.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Andlisis del sistema ctcctoml mexicano. Infonne del
grupo de expertos, México. PNUD. 1997.

80
DR. © 2000.

Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

________________ AlanAriasMarin

Sartori, Giovanni, /ngenieria Constitucional Comparada. Unainvestigacion de Estructuras. |ncentivos .v
Resultados. México, FCE, 1995.

Woldenberg, José. Ricardo Becerra y Pedro Salazar, La Mccénic» de/ Cambio Politico en México,
México, Ca y Arena, 2000.

81
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Poder
compartidoy
gobernabilidad

Alberto BegnéGuerra*

Las cuestiones del poder presidencial

Ladiscusion sobre laorganizacion del poder publico en Méxicoy, en particular,
sobre los mecanismos y los procedimientos constitucionales previstos para
encauzar las relaciones y resolver los conflictos entre los poderes federales,
pasa necesariamente por las interrogantes que plantea la inminente transfor-
macion de la instituciéon presidencial, como consecuencia de la derrota del
PRI en las elecciones del dos de julio. La razén es muy sencilla: con la
transformacion de lainstitucion presidencial, en tomo alacua gir6 e régimen
politico posrevolucionario, los términos de las relaciones entre los poderes
también cambiaran y, a hacerlo, fijardn nuevas condiciones, ain inciertas,
para la construccion de la gobernabilidad democrética que sustituya a lavigja
gobernabilidad autoritaria.

Asumir latransformacién de lainstitucion presidencial como unaconsecuencia
necesaria de la derrota del PRI responde a una evidencia que no requiere
mayor explicacion: e presidencialismo, imperante desde la segunda mitad de
la década de los treinta, no sblo estaba soportado por las amplias facultades

* Presidente de la Agrupacion Politica Nacional Iniciativa XXI.
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constitucionales del Ejecutivo, sino también por las prerrogativas de lacto
gue la presidencia teniay gjerciaa margen o por encima del ordenamiento
constitucional, las cuales derivaban de la aplastante hegemonia del PRI en
todos los 6rganos de representacion popular y en gran parte de las estructuras
corporativas del pais, |0 mismo en las organizaciones gremiales, sindicales y
campesinas aglutinadas en e partido que en las cdmaras empresariales atadas
al poder publico. y no hace falta muchaciencia paraprever que una presidencia
sin esos instrumentos y Sin esas estructuras, sencillamente no podra seguir
siendo la misma de antes.

Pero dbasta la desaparicion de las prerrogativas con que contaban los presi-
dentes priistas para arribar a una presidencia acotada, sujeta estrictamente a
ordenamiento constitucional, cuyo gjercicio garantice el principio de separacién
y equilibrio entre los poderes? O en sentido inverso, dtendria una presidencia
rigurosamente constitucional, en los términos del ordenamiento vigente, la
eficacia requerida para asegurar la gobernabilidad del pais?

No es facil dar respuesta a estas interrogantes. Para hacerlo se requeriria de-
terminar primero hasta donde el acentuado desequilibrio entre los poderes a
lo largo del régimen priistafue producto del firme sello presidencialistaque e
Constituyente de 1916-1917 le imprimi6 al pais y hasta donde se debi6 a las
facultades extraconstitucionales que concentraba e presidente; y hacer esto
sin experimentar e gercicio de una presidencia carente de esas prerrogativas
es unatarea dificil o, para decirlo con exactitud, una tarea en buena medida
especulativa. Sostener a priorr que € actua disefio constitucional del sistema
presidencial carece de funcionalidad cuando nunca ha sido sometido a prueba
sin las distorsiones inherentes a poder del que disfrutaban los presidentes
bajo e régimen priista, seria tan aventurado como afirmar lo contrario, es
decir, que lasdistorsionesdel sistema presidencial mexicano fueron Unicamente
producto de dicho poder de lacto y que, ya sin é, e ordenamiento consti-
tucional vigente serafuncional en el nuevo entorno politico, sin necesidad de
ningun cambio o gjuste.

Hasta ahora la Unica experienciaen la relacién entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo que sugiere algunos de los rasgos que podriatener una presidencia
distinta a la que vivié € pais en la era de la hegemonia priista, es la del pe-
riodo 1997-2000, cuando por primeravez un presidente de laRepublicacarecio
de lamayoriaabsolutade su partido en laCamarade Diputados. Esta situacion
sac alaluz unaserie de cuestiones constitucionales relativas a dicharelacion
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gue, en el pasado, debido a dominio avasallador del presidente sobre el Con-
greso, eran sencillamente ignoradas o irrelevantes frente al peso de larealidad,
y que hoy son cruciales pararesponder a los retos de la gobernabilidad en un
contexto democrético. Pero utilizar dicha experiencia como referencia para
pensar en la presidencia postpriistay para plantear los desafios a los que
tendra que hacer frente, exige todas las reservas del caso, en la medidaen que
solo respecto a aspectos muy especificos de las relaciones entre estos dos po-
deres la segunda mitad del gobierno de Ernesto Zedillo ofrece elementos
Utiles para prever las tensiones y los conflictos constitucionales que, bajo el
mismo ordenamiento constitucional, podrian presentarse durante la
presidenciade Vicente Fax. No obstante, identificary valorar dichos elementos
puede servir a propdsito de disefiar y realizar 10s gjustes necesarios alamaqui-
naria constitucional .

La composicion de la Camara de Diputados que resultd de las elecciones de
1997 no solo tuvo efectos en larelacion de los Poderes Legislativo y Ejecutivo.
También al interior del Congreso produjo unasituacion hastaentonces inédita
en lavida parlamentaria del pais, manifiesta en lacrisis que se vivié para la
instalacion de la LVII Legislaturay en la necesidad de reordenar la orga
nizacién y el funcionamiento del Poder Legidativo. La expedicion de la nueva
Ley Organica del Congreso en 1999 da cuenta de algunas de las exigencias
que debieron enfrentarse a llegar asu fin e histérico dominio del PRI en las
camaras y, por lo tanto, a adquirir esos cuerpos legidativos una buena dosis
de independencia frente a Ejecutivo.

El Poder Judicial también experimenté cambios de enorme trascendencia
durante el Gobierno de Ernesto Zedilla que, sin duda, ya han modificado los
términos de sus relaciones con los poderes Ejecutivo y Legislativo. Las
reformas constitucionales de diciembre de 1994, cuyos alcances y significado
aln no se manifiestan en toda su dimensién, sentaron las bases y marcaron €l
inicio de un proceso de cambio que ha dotado gradualmente a la Suprema
Corte deJusticiade lasatribuciones, instrumentosy procedi mientos necesarios
para fortalecer su funcion de control sobre los actos de los otros poderes -a
través de las acciones de constitucionalidad y las controversias constitucio-
nal es- y para dar sustancia y eficacia a su papel de contrapeso efectivo del
poder presidencial. Estas reformas, ademas, abrieron € camino para la
incorporacion del Tribunal Electoral a Poder Judicial de la Federacion,
mediante las reformas constitucionales de 1996 en materia electoral, con lo
cual se resolvid una vigja polémica constitucional en el pais: laconvenienciao
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no de la intervencion de dicho poder en asuntos politico-electorales. La
relevancia de estas reformas es enorme.

Todos estos cambios en la organizacion y en las relaciones entre los poderes
no pueden dejar de considerarse en la discusion sobre |os retos para construir
y consolidar la gobernabilidad en esta nueva etapade lavida politica del pais,
pues lo cierto es que no se parte de cero. El carécter gradua del proceso de
cambio politico no sélo ha permitido acumular experiencias (Gtiles para el
gjercicio del poder en un clima de pluralidad, sino también avanzar en la
construccion de un marco institucional mas acorde a las exigencias de lavida
democrética. En efecto, entre la necesidad de identificar las carencias e insu-
ficiencias del proceso de cambio -para sobre esa base disefiar e impulsar las
reformas y los gjustes normativos e institucionales que se requieran- y la pre-
tension de reinventar el pais a través del disefio de un nuevo ordenamiento
constitucional, sin antes someter a prueba a sistema vigente en condiciones
distintas a las que imperaron durante las siete décadas de hegemonia priista,
hay una gran distancia, |lena de riesgosy atgos engafiosos.

Por €ello, lejos de las tentaciones y las obsesiones fundacionales, lo que se re-
guiere para responder a las interrogantes planteadas por la alternanciaen la
Presidencia de la Republica es un gjercicio de responsabilidad politica que, a
mismo tiempo, reconozca los avances logrados e identifique las insuficiencias
del proceso de cambio. Contralafascinacién que en algunos circulos politicos
e intelectuales mexicanos ha despertado y sigue despertando la concentracion
de toda ladensidad politica e historicadel pais en un instante que se congele
en imagenes para la posteridad, el cambio politico y la consolidacion del sis-
tema democratico no han sido ni serén producto de un gran pacto fundador;
sino € resultado de un proceso gradual de acuerdosy pactos sucesivos y com-
plementarios, s se quiere discretos, pero eficaces. En este sentido, conviene
tener en cuentados rasgossingulares de latransicién mexicana alademocracia.

El primero consiste en su caracter gradual, mismo que, como ya se indico,
obligaa considerar las reformas que a lo largo de los Ultimos afios - por o me-
nos desde 1989- fueron pavimentando el piso necesario para ladisputa demo-
critica por € poder politico y para el gercicio acotado de dicho poder. Exige
también tomar en cuenta, sin menospreciar las dificultades y las resistencias
gue se han enfrentado, la eficacia de las reformas de todos estos afios, sin las
cuaes las elecciones de 1997, la alternancia creciente en gobiernos locales
desde 1994 vy los resultados mismos de las elecciones del dos de julio, no se
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podrian explicar; como tampoco podria explicarse que, a pesar de las
dificultades y las tensiones enfrentadas en la relacién entre € Legidativo y €
Ejecutivo desde 1997, con una Camara de Diputados sin mayoria absoluta
del PRI, el pais no se paralizo.

El segundo rasgo se refiere a la existencia previa de un ordenamiento
constitucional, cuya debilidad -yen muchos casos abierta ineficacia- en lo
gue concierne a la organizacién, gercicio y limitacion del poder publico fue
paul atinamente superada en los afos recientes como consecuencia del
despliegue de la pluralidad politica y la redistribucién del poder politico. En
efecto, a diferencia de transiciones que tuvieron como punto de partida la
carencia de un ordenamiento constitucional, en el caso mexicano lo que ha
ocurrido es que € ordenamiento constitucional, a la par del cambio politico,
ha ido pasando paulatinamente de una centralidad sélo discursiva a una
centralidad real; de un caracter esencialmente simbdlico a unaefectiva funcién
normativa; y no puede dejar de reconocerse que una vez sometido a las
exigencias del pluralismo, si bien con deficiencias, ha sido aceptablemente
funcional.

Ahora € reto radica en acabar de empatar a pais real con e pais legal, en
superar la persistente dicotomia -por cierto, ya menos acentuada- entre lo
que es 'y lo que debe ser el gercicio del poder en un sistema democrético, sin
vulnerar la eficacia de las instituciones. El reto no es nada sencillo. Si el
presidencialismo del régimen priistafinco gran parte de su eficaciaen su caréacter
autoritario, lanueva presidenciadebe hacer descansar su capacidad de gobierno
en lasfacultades que le atribuye el ordenamiento constitucional y, desde luego,
en una relacion equilibrada y productiva con los otros poderes. ¢Con qué se
cuenta 'y qué hace fata para lograrlo? ¢Qué riesgos se enfrentan en ese
propdsito?

El poder compartido: la trayectoria del cambio

El presidencialismo mexicano, entendido como una deformacién del sistema
presidencial, fue el producto de la combinacién de muy diversos factores que
hicieron de la Presidenciade |la Republica € geindiscutible de lavida nacional
desde la segunda mitad de la década de los treinta, por encima del orde-
namiento constitucional y contrael principio de separacién y equilibrio entre
los poderes. Entre esos factores hay tres que deben destacarse: una presidencia
dotada de amplias facultades constitucionales; €l liderazgo real del Presidente
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de la Republica sobre €l PRI; Ylahegemoniadd PRI dentro de un sistemade
partidos no competitivo, sin elecciones libres. La combinacion de estos factores
trazaba el circulo impenetrable del dominio presidencial: si el (nico partido
con acceso a los 6rganos de representacion popular era el PRI; si por las ma-
nos del presidente en tumo, en su calidad de lider real del partido, pasaba el
reparto de las candidaturas para todos lo cargos de representacion popular
de ciertarelevancia; si, en efecto, los integrantes de los otros poderes federales
y de los gobiernos locales debian sus cargosal presidente; y si, en consecuencia,
éstos no gozaban ni de legitimidad ni de fuerza propias para controlar o
balancear a poder presidencial, entonces lo que habia era una concentracién
préacticamente absoluta del poder publico en la figura del presidente, solo
limitada por los intereses y compromisos derivados de las estructuras
corporativas y las redes clientelares que formaban las bases de legitimacion
del régimen.

Sin controles ni contrapesos efectivos, €l presidente afiadiaa sus importantes
facultades constitucionales muchas otras que le permitian una amplia discre-
cionalidad en el gercicio del gasto publico, en la conduccion de la economia,
en la definicién y ejecucion de las politicas publicas, en la articulacion de
grupos e intereses de diversaindole, en el mando sobre la fuerza publicay en
las relaciones con el exterior. Casi nada. La memoria fresca de los Ultimos
anos suele hacer olvidar losexcesosdel dominio presidencial que caracterizaron
a régimen posrevolucionario. Pero basta leer o escuchar el discurso politico
de las décadas pasadas en tomo a la figura presidencial, para constatar la
actitud ignominiosay € tono reverencial con el que o mismo jueces, legis
ladores y gobernadores que lideres populares, empresarios y periodistas se
dirigian a Sefior Presidente, desde luego con pocas y, por ello, muy honrosas
excepciones.

Las cosas han cambiado radicalmente. Con muchas dificultades, no sin resis-
tencias, alo largo de la Gltimadécadad pais havivido inmerso en un profundo
proceso de cambio, que lo mismo ha significado la transformacion de la econo-
miay de las relaciones con el exterior que la normalizacién de la competencia
electoral como la Unicavia legitima para acceder a poder. Todos estos cambios
+se fueron traduciendo en limites al poder presidencial, antes inexistentes. La
insercion del paisen losgrandes circuitos financieros, comerciales y tecnol égicos
globales; el crecimiento y la autonomia alcanzados por el mercado frente al
Estado; el despliegue de la pluralidad politica, la creciente participacion de la
sociedad en los asuntos publicos y, desde luego, la libertad alcanzada por los
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medios de comunicacion, han disminuido sensiblemente la capacidad del
Presidente de la Republica paradefinir los destinos de la economia, la politica
y la sociedad, como ocurria en € pasado.

El circulo cerrado del dominio presidencial se rompi6é gradual pero
definitivamente con las sucesivas reformas electorales de los dltimos 11 afios
(1989-90/1993/1994 y 1996). La creacién de normas e instituciones
electorales eficaces y confiables y, en paralelo, la formacion de un sistemade
partidos competitivo, tocaron al régimen en el centro de su corazon: la exclu-
sividad de la que gozaban los priistas para obtener cargos de representacion
popular y, por lo tanto, para gjercer el poder publico, origen de las lealtades y
la sumision hacia la figura presidencial. Las reformas electorales, en efecto,
fueron desatando en forma gradual pero irreversible los nudos de lared que
sostenian a vigjo régimen: € presidente, € partido, las estructuras corporativas
y, a final, laformacién de la representacion politica, todo bajo e control del
Ejecutivo. Las elecciones dejaron de ser una mera fachada democrética del
sistema politico para convertirse en e Unico procedimiento aceptable y
aceptado para la disputa por € poder. Los votos empezaron a contar y, con
ello, la capacidad de decisiéon para la integracion de los érganos de
representacion popular fue pasando de la presidencia a dos nuevos actores,
antes irrelevantes; los partidos y los ciudadanos.

El dominio presidencial en e escenario politico encontrd asi sus limites en
las urnas. El control practicamente total del PRI sobre los cargos de repre-
sentacién popular cedié paso ala expresion de la pluralidad, con lo cua los
otros poderes federales y los poderes locales empezaron a cobrar vida propia.
Los datos son muy ilustrativos. Entre 1982 y 1997 e PRI pasd de ocupar €
91% a 54% de los cargos de eleccion popular del pais (considerando
presidencias municipales, diputaciones locales, gubernaturas, diputaciones
federales, senadurias y la misma Presidencia de la Republica). En e ambito
de los 6rganos legidativos federales, la recomposicion de la representacion
politica fue igualmente profunda: entre 1982 y 2000 el PRI pasd de 74 a
42% de la representacion en la Camarade Diputados; y en ese mismo lapso
el PRI pasd de 100 a 47% de la representacion en el Senado de la Republica.

En la medida que € Presidente fue dejando de determinar a través de su
partido la conformacion de las camaras, cada vez més legisladores empezaron
a representar un poder que provenia de fuentes distintas a la presidencial.
Pero no solo eso. En la medida que e PRI debi6é empezar a enfrentar una
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competencia real, las cualidades de sus candidatos, y ya no sblo la decision
cupular del partido o las cuotas corporativas, empezaron a contar. Asi inicio
unadoble rutahacia laindependenciade loslegisladores. lade quienes llegaban
de la oposicion y la de los propios priistas, quienes iban adquiriendo cierto
grado de autonomia debido a la base socia con la que debian contar para
ganar primero la candidatura y después € cargo en elecciones competidas.
Pero sin duda el nacimiento de unanuevarelacion entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo y, por lo tanto, € inicio de la ruta hacia un equilibrio real nacio
en septiembre de 1997 con la instalacion de la primera Camarade Diputados
en laque e PRI no contabacon la mayoria absoluta. El Poder Legislativo fue
por primeravez un verdadero poder, independiente del Ejecutivo.

El PoderJudicial no fue gjeno a cambio democrético. El reclamo de legalidad
y los compromisos asumidos en materia de justicia por Ernesto Zedillo du-
rante su campana, lo llevaron, ya como presidente, a iniciar una profunda re-
formaen laestructuraorganicayen las facultades del Poder Judicial de la Fe-
deracion, que incluyd la integracion de una nueva Suprema Corte de Justicia.
y s bien parala designacion de los ministros le bastaban los senadores de su
partido (que entonces representaban el 74% del Senado, por encima de los
dos tercios requeridos), paralaaprobacion de lareformaconstitucional requeria
el respaldo de diputados de la oposicion (el PRI tenia 60% de la Camarade
Diputados, por debajo de los dos tercios necesarios); asi, la designacién de
los ministrosy la reforma constitucional formaron un paguete que se negocio
y aprobo con legisladores de laoposicidn. En esas condiciones, laCorte empez6
también a adquirir autonomia frente a Ejecutivo, en la medida en que su
cargo dejo de deberse en exclusivaalavoluntad presidencial y a aval rutinario
del Senado, y pasd a ser e producto de negociaciones y acuerdos entre los
distintos partidos ali representados.

En el acotamiento del poder presidencial hay un factor adicional que no puede
dejar de considerarse. Me refiero a sello que Ernesto Zedillo leimprimié ala
presidencia, distinto a de sus predecesores por |0 menos en tres aspectos
fundamentales: su ambiguay poca relacién con € PRI, su no intervencion en
el desarrolloy en los resultados de los procesos electorales y su concentracion
en los asuntos econdmicos del pais, en proporcién inversaa su relativo poco
interés por laconcentracién y el ejercicio del poder politico. dl.Ina presidencia
constitucional? ¢Una presidencia politicamente apética? dl.as dos cosas a la
vez? No es facil responder. Pero es indiscutible que la forma en que Ernesto
Zedillo gjercié su mandato fue un factor relevante en e proceso de formacion
de una nueva relacion entre los poderes, mas cercana a equilibrio.
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El proceso de cambio politico produjo, en suma, una sensible disminucion
del poder presidencial y, en sentido inverso, la emergencia de los poderes
Legidativo yJudicial como poderes cada vez m4s independientes, capaces de
limitar y hacer contrapeso a Ejecutivo. Dicho proceso incluyé reformas
constitucionales que limitaron las facultades del Ejecutivo y ampliaron las de
los otros poderes. Respecto a primero, cabe destacar su salida del Instituto
Federal Electoral, cuyo Consejo General era presidido hasta 1996 por €
Secretario de Gobernacion, y en efecto, su separacion de la organizacion y
calificacion de las elecciones; laincorporacion del Tribunal Electoral a Poder
Judicial de la Federacion, originalmente un tribunal administrativo; y la
modificacion de los procedimientos para la designacion de los consejeros
electoralesy el Procurador General de la Republica, en loscuales €l Presidente
dej6 de intervenir o requiere ya la aprobaciéon del Senado, respectivamente.

En relacion con e Poder Judicial deben destacarse las reformas a articulo
105 de la Constitucion, en virtud de las cuales se atribuyeron a la Suprema
Corte de Justicia las facultades para conocer y resolver las controversias
constitucional es que se puedan suscitar entre diversos 6rganos de poder publico
y las acciones de inconstitucionalidad contra normas de caracter general que
puedan contravenir al texto constitucional, incluidas las leyes electorales fe-
derales y locales; asimismo, deben destacarse las reformas a su estructura
organica, tanto en la composicién de la Corte, cuyo nimero de miembros se
redujo a 11, como en la creacion del Consejo de laJudicaturay en la in-
corporacion del Tribunal Electoral como un 6rgano especializado del Poder
Judicial.

Respecto a Poder Legidativo, hay que destacar la facultad de la Camara de
Diputados para designar, a propuesta de los grupos parlamentarios, a los
consejeros electorales, y la intervencion del Senado en la designacion del
Procurador General de la Republica; también deben destacarse las reformas
relativas a la integracion de la representacion politica que, ademés de reducir
los margenes de sobre y subrepresentacion en las dos camaras, permitieron
gue e Senado empezaraa adquirir vida propia, a expresar por primeravez la
pluralidad politicadel paisy al cobrar un verdadero peso su participacion en
el proceso legidativo y e gjercicio de sus facultades exclusivas. Del mismo
modo, deben destacarse las reformas dirigidas a la consolidacion de las
funciones de revisién y control sobre el gercicio del gasto publico, a cargo de
la Camara de Diputados y, por ultimo, la recomposicién de la estructura
interna del Congreso, a través de la expedicion de la Ley Organicade 1999.
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Algunas asignaturas pendientes

Estas reformas no han significado unatransformacion radical del ordenamiento
constitucional. En esencia, el disefio origina del sistema presidencial se ha
mantenido; no obstante, en concordancia con las exigencias de la pluralidad
politica, se han realizado ajustes relevantes en la distribucion de facultades
entre los poderes y en su organizacion interna. Se puede afirmar que las bases
constitucionales para que los poderes Legislativo yJudicial ejerzan funciones
efectivas de control y contrapeso frente al Ejecutivo estan dadas, si bien hace
falta, desde luego, que en su organizacion y funcionamiento internos lleven a
la préctica o consoliden los cambios formales que ya se han realizado.

Hoy la Suprema Corte cuenta ya con las facultades, los procedimientos y los
instrumentos necesarios pararealizar una efectiva defensa de la Constitucion
ante € poder politico; aun hace falta conocer € destino del proyecto de
reformas en materiade amparo, pero es previsible, en' principio, que las mismas
tiendan a fortalecer todavia mas la capacidad de los jueces federales para la
proteccion de las minorias y los individuos frente a los actos de la autoridad.
En particular, unaexigenciaque deben atender dichas reformas eslade ampliar
los efectos de las sentencias de los juicios de amparo, hoy limitados a de-
mandante, pues en los términos actuales la proteccion de lajusticia federa
sirve Unicamente, en lainmensa mayoria de los casos, a las personas con re-
cursos y capacidades para interponer una demanda de amparo, dejando fuera
de esa posibilidad a las personas de escasos recursos, con lo cual no sdlo se
reflegja sino ademas se acentla la desigualdad social.

En cualquier caso, las reformas sefial adas significan un avance nadadesdefiable
en laruta haciala construccion de una verdadera democracia constitucional,
donde ademéas de garantizarse €l principio del gobierno de la mayoria, tiene
que asegurarse el principio del gobierno de las leyes, a través de la defensa de
los derechos de las minorias y los individuos.

En torno alos 6rganos legislativos federales hay varias cuestiones pendientes,
sin duda de enorme relevancia. Dos de ellas merecen, en mi opinion, especia
atencion: la reeleccion inmediata de los legisladores y la participacion del
Senado en el procedimiento para la aprobacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Respecto a la reeleccion inmediata de |os legisladores existen dos argumentos
poderosos a favor. El primero se refiere a la independencia que le confiere a
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un legislador la posibilidad de reelegirse, en la medida en que sus lealtades se
vuelven cada vez més hacia sus electores; e segundo alude a las ventgjas que
ofrece lareeleccion para la profesionalizacion de los trabajos legisativos. Los
argumentos en contra se centran en las relaciones clientelares o corporativas
que, a estilo norteamericano, se podrian generar entre los legidadores y las
bases o los intereses que constituyan su respaldo, y en e debilitamiento de
los partidos politicos que la reeleccién inmediata podria generar. Desde mi
punto de vista, estos Ultimos no son suficientes para rebatir a los primeros.
Pero, en todo caso, €l debate debe abrirse y traducirse en decisiones consti-
tucionales.

Respecto a la intervencion del Senado en la aprobacion del presupuesto, las
cosas me parecen mas simples, en tanto no hay ninguna razén solida para
seguir sosteniendo un arreglo constitucional, cuyo origen reside en la falida
experiencia unicameral disefiada por e Constituyente de 1856-57 y en €
singular restablecimiento del Senado en 1875, yasin lafacultad paraparticipar
en dicho procedimiento. En cambio, hay dos muy buenas razones para
atribuirle esa facultad. La primera se refiere a la conveniencia de armonizar
los procedimientos en materia de ingresos y egresos, pues bgo el sistema
actual resultaabsurdo que lalegislacion fiscal sea aprobada por las dos camaras
yel Presupuesto de Egresos por unasola; lasegundase refiere alaindiscutible
importancia que para las entidades federativas, representadas en e Senado,
tiene la definicion sobre el gasto publico federal.

Ademas de las anteriores, otra cuestion de enorme relevancia requiere una
nueva solucion constitucional: e procedimiento compartido por e Ejecutivo
y €l Legidativo para la aprobacién del Presupuesto de Egresos, sobre todo
ante una Presidencia de la Repiblica sin mayoria absoluta de su partido en la
Céamara de Diputados. El riesgo de arribar ala conclusion del primer periodo
ordinario de sesiones del Congreso sin la aprobacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion no esta actualmente resuelto, y si bien la experiencia
del periodo 1997-2000 se quedo solo en tensiones -finalmente superadas-,
nada garantiza que las cosas no vayan a mas. Para evitar este riesgo, creo que
lasolucion mas sencillay préctica consiste en €l establecimiento de unaférmula
que, dado €l caso, permitalaaplicacién del Presupuesto del gercicio anterior,
gjustado en funcion del indice inflacionario determinado por € Banco de
México.

El reto de la gobernabilidad

En sintesis, laredistribucion del poder politico a lo largo de la ltima década,
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especialmente desde 1997,y las reformas normativas e institucionales a las
gue se ha hecho referencia, han generado la formacion de una relacién mas
equilibradaentre los poderes y han permitido sentar las bases para consolidar
un efectivo sistemademocratico de pesosy contrapesos. Fuera de las cuestiones
pendientes y de los gjustes correspondientes a la maquinaria constitucional,
creo que e sistema vigente, desde e punto de vista formal, reline las condi-
ciones necesarias para hacer realidad € principio de separacion y equilibrio
entre los poderes. Lo que hace falta, insisto en ello, son ajustes precisos,
pero éstos no suponen un nuevo disefio constitucional. Recupero ahora una
de las cuestiones planteadas a inicio de este texto: dbasta la desaparicion de
las prerrogativas de lecto con que contaban los presidentes priistas paraarribar
aunapresidenciaacotada, sujeta estrictamente al ordenamiento constitucional,
cuyo gercicio garantice € principio de separaciony equilibrio entre los poderes?
Por todo lo expuesto, me parece que Si.

Sin embargo, en la medida en que la discusion sobre las relaciones entre los
poderes no puede reducirse -como tampoco podria prescindir de ellas- a las
cuestiones relativas a disefio constitucional, el asunto se complica. Sobre
todo en relacién con la segunda cuestion planteada al inicio de este ensayo:
dtendria una presidencia rigurosamente constitucional, acotada por la
distribucién de facultades prevista en el ordenamiento vigente, la eficacia
requerida para asegurar la gobemabilidad del pais?

El presidencialismo que ha quedado atrés fue € €je de todo un sistema de
redes clientelares, estructuras corporativas, intereses econdmicos, lealtades y
complicidades, en tomo al cua giré € régimen politico posrevolucionario.
Por ello fue eficaz; porque €l poder del presidente contaba con el doble soporte
de sus facultades constitucionales y de las prerrogativas de !acto que dichas
redes y estructuras le otorgaban. Sin ellas, la eficacia de la Presidencia de la
Republica, como ya se apuntd, tendra que construirse Gnicamente sobre la
base de las facultades que € ordenamiento constitucional le atribuye a Eje-
cutivo y, desde luego, sobre € establecimiento de una relacién equilibraday
productiva con los otros poderes.

La composicion del Congreso como resultado de las elecciones del dos de
julio abre muchas interrogantes en torno a la gobernabilidad del pais, no
porque e ordenamiento constitucional vigente - fuera de las asignaturas
pendientes ya planteadas - carezca del sistema de distribucion de facultades y
de los mecanismos y los procedimientos adecuados para una relacion equi-
librada entre los poderes, sino porque, precisamente, los riesgos en materia
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de gobernabilidad que hoy enfrenta el pais no conciernen més que en una
pequefia medida a las cuestiones propias del ordenamiento formal. El centro
de estas interrogantes se refiere en mucho mayor proporcién a los efectos que
produciré la ruptura de los vigjos nudos que sostenian al presidencialismo y,
por lo tanto, a anterior régimen. En este sentido, me parece que las cuestiones
decisivas residen en el desenlace y el destino inciertos de las estructuras
corporativas, las redes clientelares, los intereses econdmicos y, en Ultima ins-
tancia, el partido del régimen posrevolucionario. Y estas cuestiones, estaclaro,
no se van a resolver mediante grandes reformas constitucionales, menos adn
con la expedicion de una nueva Constitucion.

En otros términos, se puede decir que contar con un ordenamiento constitu-
cional adecuado representa la condicion necesaria para la separacién y €
equilibrio entre los poderes en un sistema presidencial. Hoy en México, con
algunos ajustes, dichacondicién esta dada, pero no es suficiente paragarantizar
la gobernabilidad. Este es el problema. La construcciéon de una presidencia
constitucional que sea a la vez eficaz y democratica representa el principal
reto del pais en esta nueva etapa de su vida politica, y para superarlo deben
sortearse con éxito algunos riesgos que, paraconcluir, me limito a sefialar. En
particular apunto dos: el primero se refiere a la tentacién populistaen laque
podriacaer el presidente Foxsi no lograresolver lasdificultades que plantearan
para su gobierno un Congreso dividido y una Suprema Corte de Justicia in-
dependiente, y si, ante la frustracion, opta por esquivar por fuera de los cauces
constitucionales las contenciones propias de un sistema democrético de pe-
sos y contrapesos; €l segundo consiste en el debilitamiento o, incluso, la pulve-
rizacion del sistemade partidos, como consecuenciade |os necesarios procesos
de cambio que deberan emprender € PRI y e PRD luego de sus respectivas
derrotas electorales, pues ello podria conducir a la fragmentacién de la repre-
sentacion politicay ala carencia de interlocutores eficacesy confiables parala
negociacion y formacion de los acuerdos necesarios para la gobernabilidad.
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Democracia,
gobernabilidad y
cambio constitucional

Miguel Csrbonell”

En México parecen haber quedado atras los dias en que € debate piblico
nacional se centrabaen lafalta de limpieza de las elecciones. Actualmente la
agenda esta repleta de temas que contienen y reflgjan buena parte de laardua
problematica con la que € pais vaaentrar en e siglo XXI.

Al pargjo de la superacion del fantasma del fraude electoral, hemos asistido
en los ultimos afios a florecimiento de un pluralismo politico y social inédito
en lahistoriareciente de México. De ese creciente pluralismo da buenacuenta
el hecho de que para el proceso electoral federal del afio 2000 hayan
participado con registro 11 partidos politicos; seis de ellos por vez primera,
luego de acreditar los requisitos legales ante e Instituto Federal Electoral y
gue se agregan a los otros cinco que participaron en las elecciones federales
de 1997.

A partir tanto de la confiabilidad en la organizacién y en los resultados de las
elecciones, como del renovado y pujante pluralismo, se deben pensar los
cambios necesarios que pudieran irse introduciendo en el marco constitucional

"Doctor en Derecho porla Universidad Complutense, Madrid. Investigador del Instituto de Investigaciones
Juridicas-UNAM.
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afin de estar en posibilidades de reforzar las funciones y el desempefio de los
poderes publicos. En buena medida, de la consecucién de estos cambios y del
correspondiente mejoramiento de la operatividad de los poderes publicos
trata la llamada "Reforma del Estado". Este proceso de reforma ha pasado
por varias etapas, involucrando en su delineacion y en los debates que ha
suscitado tanto a instituciones nacionales (sindicatos, poderes publicos, aca
démicos, etcétera), como internacionales (Banco Mundial, Fondo Monetario
Internacional, Unién Europea, etcétera).'

Unavez que se ha dejado atras, por lo menos en la mayor parte de los paises
de América Latina, la etapa de la "reforma estructural" -enfocada parti-
cularmente hacia los componentes del sistema econémico-," a principios del
siglo XXI las tareas parecen concentrarse en la busqueda de nuevos disefios
institucionales. En este punto, como ha subrayado Adam Przeworski, no se
cuenta todavia con suficiente evidencia empirica para responder a todas las
interrogantes,” De hecho, un politélogo de latalla de Giovanni Sartori todavia
hace unos afos se preguntaba si, en las cuestiones institucionales, sabemos
gué reformar y como vamos a hacerlo y se respondia que no.'

Al salir de lo que JesUs Silva-Herzog Marquez ha llamado "la siesta cons-
titucional", la revision de la parte organica-y seguramente también de la que
se refiere a los derechos fundamentales- se presenta como un requisito ine-
ludible para afianzar la incipiente democracia que estamos viviendo. El texto
constitucional, tal como esta, podriagenerar més de un conflicto en un futuro
no muy lejano. De dicha posibilidad y de la insuficiencia de la regulacion
actual dabuenacuentad siguiente parrafo del propio Silva-Herzog Mérquez:
"...lalegislatura est4 condenada a amateurismo, la sustitucién presidencial
ofrece €l caos, el presupuesto se prepara cada afio en el abismo, el Ejecutivo

1 Algunosaspectas de la"reformadel Estado" han sidoexplicados en Carbonell, Miguel, "Unaagenda alternativapara larefonna del
Estado", Este Pass. Tendencias yopiniones; nimero 93, México, diciembrede 1998, pp. 12-18; Id; "Poderjudicial y reformadel
Estado", Didlogo y debate de cultura polftica, nimero 7, Méxioo, enero-marzo de 1999, pp. 27-40; id., (en coautoriacon Alejandro
Anaya), "Institucionesjudicialesy redisefiodel Estado”, Este Pa/s. Tendrncissvopiniones; nimero 102, septiembrede 1999, pp,
40-44. V éase también, de entrelo mucho que se ha publicado sobre el tema, & nimero 12/98 de larevista El mercsdode vsknrs;
México, diciembre dc 1998, monogréfico sobreel tema de "Haciauna reformadel Estadoen México", asi como Sernade laCarza,
loséMa,, La reforma del EStsdo en América Latina: fas casos de Brasil, Argentina y México, México, 1ij-UNAM, 1998. Laposicion
de los organismos internacionalesen el temade lareformadel Estado se encuentrasintetizadaen el Informe sobre el desarrollo
mundial de 1997, editado por el Banco Mundial y quelleva por titulo "El Estadoen un mundoen transformacion”.

, El andlisisdel impactode lareestructuracionecondmicaen el 4mbito politico se encuentra, para el caso de México, en Ma. Lorena
Cook,J. Kervin Middlebrook, y Juan Molinar Horcasitas, (eds.), Las Dimensiones P»/fiicas de la Reestructuracién Eeonémica,
México, UNAM-Cal y Arena, 1996.

aDemocrscie y Mercado, Cambridge, Cambridge University Press, 1995, pp. 59-60.

* Ingeniena ronstitucional comparadaen Una investigacion deestructurss;incentivost resultsdos; México, FCE, 1999 (reimpresion),
p.12.
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esta [lamado a despreciar a Congreso. No hay, pues, un tejido juridico que
alimente la responsabilidad, que estimule la competencia, que aliente los
entendimientos y que prevea medidas de aivio para las emergencias. De ali
gue sea, a mi juicio. indispensable impulsar € debate de la reforma institu-
ciona’ s

En las siguientes péginas se enlista una seleccion de las reformas que se debe-
rian ir dando en los proximos afios para superar las eventual es situaciones de
pardlisis o de crisis que pudieran surgir. Al seleccionar losaspectos que integran
el elenco que sigue, se ha tomado como criterio guia la necesidad y urgencia
de los cambios a partir de las nuevas circunstancias que esta viviendo € pais;
en cas todas las propuestas se podra observar que la argumentacion se basa
en lareconfiguracion que hatenido el sistemade partidosy en € surgimiento
de un importante pluralismo politico en los Ultimos afios, lo que hace que
cada vez sea m4s dificil seguir encajando a sistema politico mexicano en las
etiquetas que tradicionalmente lo habian explicado y caracterizado."

Obviamente, a estas alturas ya para nadie es extrafio €l hecho de que no bas-
ta con cambiar la Constitucion para mejorar la capacidad y estructura del
Estado. Junto a los cambios constitucionales se deben generar también una
serie de pautas de accién politica que acomparien a esas modificaciones 'y que
las hagan realmente actuantes." Sin embargo, también a partir del mejora
miento del marco constitucional se pueden crear las condiciones necesarias
para hacer frente a los nuevos retos del Estado mexicano,” Como quiera que
sea, acas nadie escapa e hecho de que, en € futuro inmediato, la gobemabili-
dad serd un "bien escaso" en México, de tal forma que se deben buscar las
mejores condiciones posibles para mantener la eficaciay lalegitimidad de los
poderes publicos, como ya se apuntaba parrafos arriba.

El trabgjo se ha dividido en dos partes. En la primera, como ya he anunciado,
se enlista una serie de modificaciones constitucionales que resultan urgentes

, "La Constitucién como proyecto”, en Diglogoy debste de cultura politiea, nim. 11, México, enero-marzo de 2000, p. 18.

6 Una caracterizacion clasica, por fortuna yasuperada, seencuentraen Giovanni Sartori, Psrtido«y Sistemas de Partido, Madrid,
Alianza, 1980.

»Junto aloscambios constitucionales formales y a laconducta constitucionsl mentecorrecta de los responsabl es de la aplicacién
cotidianade los preceptosde laCarta Magna, también es necesaria laexistencia de una teoria constitucional, es decia de un modelo
explicativo que tenga por objeto laidentificaci6n, sistematizacion, descripcion, critica y prediccion del sistemaconstitucional;
sobre esto,José Ramén Cossfo, La Suprema Corte y1a Teoria Condtitucioad; Docuntentos de trabajodel Departamenl D de Derecho,
ITAM, nimero 11,4denoviembrede1999.

« De hecho, larenovacion de los disefios institucional es es solamente una parte dentro de una politicade cambio constitucional
profundo; otras partesde ese cambiose han tratado de forma somera en Carbonell, Miguel, "La Constiluciénde 1917 hoy: cinco
retos inmediatos" en ffacia una nueva Conditucionalidad, Méxic.o,lij-UNAM, 1999, pp. 33-51.
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0 necesarias a la luz del emergente pluralismo y del desvanecimiento de las
caracteristicas tipicas del sistema politico mexicano. En la segunda se hace
una serie de consideraciones acerca de lanecesidad de ir 0 no a un proceso de
caracter constituyente; se trata, en este punto, de examinar las posibilidades
gue existen en México paraabordar latareade damos una nueva Constitucion.
Algunos de los cambios que parecen mas necesarios y que pueden constituir
una "agenda constitucional" para los proximos afios son los siguientes.”

Reel eccién legidlativa. Actualmente ningln partido politico tiene una mayoria
absolutaen las cAmaras del Congreso de la Unidn, lo cual hace que los siguien-
tes gobiernos deban convivir con legislaturas dominadas mayoritariamente
por partidos de la oposicién. Este fendmeno, que a nivel federa es relati-
vamente reciente, se observade forma repetidaen un nimero nadadesdefiable
de entidades federativas, en las que la experiencia de los [lamados "gobiernos
divididos" parece tomar cada vez més cartade residencia. 10 Todo parece indicar
gue tanto la alternancia como e pluralismo derivado de la creciente com-
petitividad electoral son hechos que llegaron para quedarse y no meramente
coyunturales.

Esto puede suponer tensiones més o menos fuertes entre los poderes Ejecutivo
y Legidativo, pero alalargarepresenta un activo democrético que, bien apro-
vechado, en mucho puede ayudar a proceso politico nacional. Es imposible
negar que a partir de la LVII Legislatura, e Congreso de la Unién se ha
convertido en un actor de primera importancia dentro del escenario politico
nacional, con independencia de la evaluacion del desempefio concreto que
pueda hacerse de sus trabgjos legislativos.

Bgjo el nuevo esquema pluralistay tomando en cuenta el cambio en el peso
politico especifico que las cAmaras van a tener en el futuro inmediato -y que
en buena medida ya estan teniendo desde 1997-, se vuelve muy urgente y
necesaria la reforma a los articulos 59 y 116, fraccion 11 parrafo segundo
constitucionales, de tal manera que se haga posible la reeleccion /nmediata

« Laenumeracién quesiguees incompletadesdedos puntosde vista: en primer lugar. es incompleta yaque no contiene todos los
cambios posiblesy. probablemente. ni siquierase haya hecho cargo de variosde los més importantes; en segundo término. es
incompletaen € sentido que cada unode los puntosque se mencionan deberian ser tratados de forma monogréfica, desarrollandolos
con muchamayor amplitud de laque se lesdedica en € texto, Valelapena advertir lo anterior en vista de lacomplejidad que tienen
casi todos los temasque se tratan en €/ texto.

roUn andlisisde laexperiencia de los gobiernosdivididosen las entidades federativasde México se puede encontrar en Alonso
Lujambio (ed.), GobiemosDivididosen /a Federacion Mexicsn», México, Colegio Xacional de Ciencias Poliricasy Adruinistracién
Publica. IFE. UAM, 1996. En general sobre losgobiernosdivididos y sobre lacxpericucia de laLVII Legislaturadel Congreso de
laUnion. Alonso Lujambio, “Adiés alaexcepcionalidad. Régimen presidencial y gobierno dividido en México™, Es«: Pais. Encuestas
y-opinionr.s, nim. 107. México, febrero ele2(XX), pp. 2- J6.
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de los legisladores federales y locales. Y o mismo vale para € caso de lo dis-
puesto en lafraccion | del articulo 115 constitucional en lo que respectaalas
autoridades municipales. Esta medida tendria, entre otras, las siguientes tres
ventajas: 11

Crearia una relacion més directa entre los representantes y los electores. Al
tener que regresar los legisladores a buscar € voto en sus distritos originales,
se generaria un incentivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de los
representantes y para mantener un contacto més estrecho con los votantes.
En un disefio politico que, como en €l caso mexicano, no permite la reeleccion
inmediata, e legislador busca mantener estrechas relaciones politicas con su
partido méas que con su electorado. Sabe que a terminar e periodo para €
gue fue electo dependeradel partido la posibilidad de continuar con su carrera
politica. En cambio, s se permitiera la reeleccion inmediata los legisladores
no solamente buscarian promocién hacia adentro de sus partidos -como sucede
en la actualidad- sino que prestarian mucha mayor atencién a los electores.

Fortaleceria la responsabilidad de los legisladores. Bgjo € incentivo de la
reeleccion quizd aumente la preocupacion de los legisladores para desempefiar
diligentemente su cargo y no dejar pasar € tiempo de lalegislaturasin aportar
nada a los trabajos de los 6rganos legidativos correspondientes. Como sefiala
Alonso Lujambio, "Un legislador que ha sido electo en un distrito uninominal
y quiere reelegirse, tendraque cultivar asu electorado, explicarle su conducta...
El legislador \leva a su distrito liderazgo, argumentos, cifras, eventualmente
algin beneficio material concreto...". '*

Protesionelizsrisalos legisladores. En laactualidad € trabajo legislativo tiene
gue ver con materias cuyo conocimiento no se puede adquirir de un dia para
otro. La complejidad de las sociedades actuales se ha traducido también en
un complejidad de las tareas legidlativas y de sus respectivos productos norma-

1Sobre elmismo tema, Miguel Carboncll, " Sobre lano reek-cci6nlegislativa en México: elementos para el debate”, Qudrum, México,
noviembre-diciembre de 1998, pp, 35-45; idrm, "Hacia un Congreso profesional: la no reeleccion legislativaen México” en
Germédn Pérrzy Antonia Martinez, (comps.), La Camara dr 1'iJlitadoscn Mcvico, México, Camara de Diputados, FLACSO, MoA.
Porriia, 2€X)0, pp. 105-117; Benito Xarif, "La no reeleccion consecutivay lapersistencia del partido hegemoéniroen laCamarade
Diputados’, Documrnto drTrabajo, Division d,' Estudios Pol{ticos, CIDE, nam. 63, México, 1997; del mismo autor, con una
perspectiva més general, “F| Congreso mexicano en rransiciou”, Documentode Trabajo, Division de Estudios Politicos, CIDE,
nimero 101, México, 1999. El estudio més completo que se ha escrito en México sobre no reeleccion legislativa, hastadonde
entiendo, s ¢l de Fernando F.Dworak (coord.), £/ Debstcsoor« la Reoteccion Lrgislstive en México: uns Perspectiva Flistricar
Institucionsl, México, [1J-UNAM (cn prensa).

"L an-eleccion de lcgisladon-s: lasventajasv losdilemas", Qudrim, México, enerode 1996, p. 23; del mismo autor, “Reeleccién
legistativa y estabilidad demacrética™, Estudion. Klosofia, Historia, Letras, 111im. 32, ITAM, México, primavera de 1993 vy “cPara
quéservirian las reeleccionesen México?", (1 Qudrum, Méxioo, abril de 1993.
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tivos, Hoy en dia los legisladores igual tienen que votar (y se supone que
conocer) sobre la regulacion de nuevas figuras delictivas que sobre el temade
las especies vegetales.

La continuidad misma de los trabajos legislativos también se veria mejorada
con lareeleccion inmediata, 1o cua asu vez, permitirialacreacién y desarrollo
de verdaderas "politicas de Estado" en la rama legidativa.

En palabras de Alonso Lujambio, "los legisladores se vuelven expertos tra-
bajando... Los legisladores profesionales le hacen e seguimiento a las leyes
gue impulsan y aprueban, proponen gustes cuando en la fase de implemen-
tacién las cosas no salen como debieran. Los legisladores profesionales acuden
a las reuniones interparlamentarias a aprender, a discutir, a intercambiar
informacién, datos, evidencias, argumentos. Los legisladores profesionales
son los guardianes de la institucion parlamentaria: consultan archivos de
comisiones (y no permiten gque los archivos desaparezcan en cada legislatura),
tienen incentivos para organizar cuerpos permanentes de asesores verda-
deramente especializados, tienen incentivos para aprender nuevas cosas porque
podran capitalizar su esfuerzo. Los legisladores profesionales producen legis-
lacion de calidad, porque van profundizando en e conocimiento de la o las
materias sobre las que legislan” 13

Para entender cabalmente estas ventgjas no se puede perder de vista, como
se mencionaba a principio, la confianza que hoy se tiene en los érganos
encargados de organizar las elecciones y en la transparencia de los procesos
comiciales. Mientras que, como sefiala Jesus Silva-Herzog Marquez, la
reeleccion en un régimen autoritario significalamomificacion de laclase politica,
en una etapa transicional o de democracia emergente puede ayudar signi-
ficativamente a la autonomia del poder legislativo y a mejoramiento de la
representacion politica.”

Al introducir la regleccion legislativa inmediata quiza pudiera incorporarse
también algun limite en la Constitucion, de forma que no se tuviera la
posibilidad de permanecer como legislador de un mismo érgano mas de 12
anos. Esto significaque, suponiendo que laduracion de los periodos legislativos
se mantuvierainvariable, los senadores podrian reelegirse de forma inmediata

" "La reeleccién de legisladores.¢', Op. cit., p. 23.
" Je.Us Sitva-Herzog Marquez, El antiguo régimen y Ll transicion en México, México, Planera/loaqufn Moruz, 1999. pp, 3) y 96.
entreotras.
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una vez (completando dos periodos de seis afios cada uno) y los diputados lo
serian hasta por cuatro periodos (una primeraeleccion y tres reelecciones in-
mediatas). Para €l caso de los diputados quiza convendriaagregar que los que
lo fueran por representacion proporcional (los llamados "plurinominales"),
luego de haber sido €electos por dos periodos consecutivos, tendrian que hacerlo
por € principio de mayoria relativa en su tercera y cuarta oportunidades; con
esto se evitaria el fortalecimiento de las oligarquias de los partidos.s

Por razones sobre todo histéricas y quiza también por la mala percepcién que
tienen los poderes publicos ante la sociedad, las encuestas demuestran que la
reeleccion legislativa no es una medidavista con buenos ojos por la sociedad.
En una encuesta de 1998, 52% de los encuestados se mostro contra la re-
eleccion inmediata de los diputados, mientras que 17% contesté favora
blemente y 31% dijo que le daba igual." Esto hace suponer que, a pesar de
las buenas razones tedricas que puedan existir, antes de implantar una medida
como lareeleccion legisativainmediata se deben hacer esfuerzos importantes
de divulgacion socia para explicar su sentido, pues de lo contrario puede ser
vista COMO una regresion en el proceso democratizador de México.

Extension del periodo legislativo

De acuerdo con los articulos 65 y 66 constitucionales, los dos periodos
ordinarios de sesiones que llevaacabo el Congreso de la Unidn comienzan €l
primero de septiembre y 15 de marzo y terminan como maximo e 15 de
diciembre -con excepcién del afio en que toma posesion el titular del Poder
Ejecutivo Federal en que podraconcluir el 31 de ese mismo mes- y 30 de abril
respectivamente. Fuera de ese plazo la Constitucion prevé el funcionamiento
de la Comisi6n Permanente (articulo 78) o, si fuera necesario, la convocatoria
a periodos extraordinarios de sesiones (articulos 67 y 78 fracccion 1V).

El tiempo normal de funcionamiento de una legislatura, sumando los dos
periodos ordinarios, es de cinco meses a afio. Es decir, durante siete meses a
afio las camaras no sesionan de forma ordinaria.

% Lapropuesta de limitar las reelecciones se tomado Lujambio, "La recleccién...", Op. cit; p. 25. Ver, sin embargo, lamuy convincente
argumentaci 6n-en sentido contrario- de Fernando F.Dworak, " ¢Como seria €l Congreso con reeleccién? Una prospectiva sobre
el posible reestablecimiemo de lascarreraslegisativasen el sistema politico" en Dworak, Fernando F.(coordinador), en £Y debase
sobre |arecleccidn legislalj."" en México: una per spectivs hislénOca € institucional, Op. cit.

'BDatos rilados por José¢ Antonio Crespo, "Reel eccion parlamentaria’, en Este Pais. Encuestssyopimoncs; ndmero 86, México,
mayo de 1998, pp, 10-11.
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Estos periodos tan reducidos quiza pudieran haber tenido algunajustificacién
en el pasado, cuando los temas y problemas que atendian los legisladores no
tenian la complejidad que han adquirido en los ultimos afios y cuando el
estado precario de las vias de comunicacién dificultaba que los diputados y
senadores de provincia pudieran llegar facilmente a la sede del Congreso:"
pero en laactualidad, teniendo presentes |asenormes necesidades de regulacion
y de intervencién legislativa que demanda la dinamica del sistema politico y
€l mismo entorno social, parece un lujo excesivo para €l pais tener alascamaras
fuera de funcionamiento normal durante tanto tiempo.

Ese mismo hecho rompe la continuidad de los trabgjos legisativos, no permite
el estudio detenido yjuicioso de las iniciativas y tampoco facilita las tareas de
control politico sobre el Poder Ejecutivo que son parte esencial del trabajo de
los legisladores. Mientras los 6rganos ejecutivos trabajan de forma continua
durante todo el afio, las cAmaras apenas cuentan con menos de la mitad de
ese tiempo para readlizar sus tareas, lo cua representa un déficit importante
para el equilibro que debe haber entre los poderes.”

En el derecho comparado ninguna legislatura tiene periodos ordinarios tan
reducidos. De hecho, si se saca un promedio de los dias en que trabajan
ordinariamentelaslegislaturas de Costa Rica, Chile, Uruguay, Franciay Espafia
se llega a la cifra de 201.6 dias, contralos 153 que lo hacen los legisladores
mexicanos. 19

Control parlamentario
El hecho de que & Congreso de la Unién haya ganado presenciay peso politico
hace necesario que se le suministren los instrumentos suficientes para

desempefiar las funciones adecuadas a su recién adquirida importancia.

Una vertiente importante de esos instrumentos pueden ser las distintas formas
de control parlamentario sobre el Poder Ejecutivo.

17 Diego Valadés nos recuerda que en 1857 algunos diputados constituyentes no estuvieron de acuerdo en queel primer periodo
de sesionesdel Congresoiniciaraen septicmbre porgue, se dijo entonces, "es cuando més llueve y loscaminosestdn intransitabk-s",
El control de/ poder, México, 1ij-UNAM, 1998, p. 376 (hay una segunda edicion, UNAM, Porrua, 2(4}}).

'* Enel mismo sentido, Susanal: Petlroza, El Congreso de la Unién. |ntrgmeion s Funcionemicnto; México, 1ij-UNAM, 1997,

pp. 73 yss,

\. BcmardoAlvarez éelCastillo, La Obligacién del Legislador cono Represemtanite Popular, tesis profesional, México, Universidad

Anahuac, 1999.

104
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Miguel Carbonell

De acuerdo con el marco constitucional actual, las camaras pueden citar alos
secretarios de Estado, a Procurador General de la Repiblica, a los jefes de
los departamentos administrativos, a los responsables de la administracion
publica paraestatal y de las empresas con participacién estatal mayoritaria,
para que informen cuando se discuta una ley o0 un asunto concerniente a sus
respectivos ramos o actividades (articulo 93).

Un paso adelante para fortalecer las facultades de control politico de las
camaras podria darse si se les permite también citar a Presidente de la
Republica para que dé cuenta de algin asunto especial mente relevante para
los intereses de la nacion. Obviamente, no se trata de tener a Presidente
cada semana en e Congreso, como sucede en la mayor parte de las demo-
cracias consolidadas (sobretodo las que cuentan con regimenes parlamentarios
de gobierno), pero si de tener la posibilidad de que el Presidente explique
ante el Congreso y ante la opinién publica la atencion que se le debe dar o se
le ha dado a algin asunto importante.

Esto supondria, ademés de aumentar las facultades de control politico del
Legislativo sobre el Ejecutivo, la creacion de mayores espacios de didogo
entre las diversas fuerzas politicas nacionales fomentaria la toleranciay el
respeto hacia las posiciones del otro, 1o que en mucho podria contribuir a
establecimiento de una renovada cultura politica. No es o mismo tener al
Presidente en el Congreso una vez a afio para presentar e informe que pre-
scribe el articulo 69 constitucional, que tenerlo cinco o seis veces, en sesiones
tal vez menos solemnes que la previstaen € precepto mencionado pero més
operativas y dialogantes. Por si misma, esa posibilidad introduciria un cambio
cualitativo muy importante en la vida politica nacional.

Para los poderes legidativos de la actualidad, las facultades de control se han
vuelto tanto o mas importantes que las puramente legislativas." Hoy en dia
buena parte del tiempo de los legisladores en diversas democracias
consolidadas se dedica a andlisis de las politicas publicas que lleva a cabo €l
Poder Ejecutivo y no tanto a la presentacion, discusion y aprobacion de
iniciativas de ley. Por eso se justifica, entre otras razones, la necesidad de

2 Hector Fix-Zamudio, "Lafuncién actual del Poder Legislativo™ en E/ Poder Legisletivorn leActuslidsd, México, 1ij-UNAM,
Céamarade Diputados, 1994, 1'1".21 v ss,; sobreel significado e implicacionesdel control politico en general, Manuel Aragén;
Constitucion y Control del Rxk-r; BuenosAires, Exliciones Ciudad Argentina, 1995 (especialmenn- capituloVI, pp. 157 Yss.), Una
perspectivade derecho comparado sobrecl control parlamentario puedeverse en Pau Vall, Francesc (coord.), Parfamento y Control
del Gobiemo. Vfomsdssdr laAsociacién Espaiiola dr Letrados de Psrlsmentos, Pamplona, Aranzadi Editorial, 1998.
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introducir mecanismos reforzados de control para que las camaras puedan
desempefiar de forma eficaz esas funciones."

Otra medida posible, en el mismo sentido, seria facultar a Congreso para
remover aun Secretario de Estado sin la necesidad de llevar acabo el complejo
procedimiento previsto en el Titulo IV constitucional para el juicio politico.
En particular, parece un poco exagerado pedir en € Senado una mayoria
semejante a la que se necesita para aprobar una reforma constitucional (dos
terceras partes de los miembros presentes), para poder destituir no solamente
aun Secretario de Estado, sino también a un director general de una empresa
de participacion estatal mayoritaria o de un fideicomiso publico (articulo 110
constitucional). Quiza fuera més razonable que se pidiera mayoria simple
para llevar a cabo dicha destitucion o la correspondiente inhabilitacion.

Otra medida de control politico puede ser la de exigir la ratificacion parla-
mentaria paralos miembros del gabinete, tal como se explica en uno de los
apartados siguientes.

Aprobacién del presupuesto

Con una Camara de Diputados en la que el partido del titular del Ejecutivo
no tenga mayoria absoluta, €l riesgo de que se termine el afio fiscal sin tener
aprobado € presupuesto del afio siguiente siempre va a estar presente. La
aprobacion del presupuesto, casi sobra decirlo, es uno de los actos mas im-
portantes que pueden darse dentro de una democracia pluralista, incluso por
encimade la propiaagendalegisativa de los poderes Ejecutivo o Legislativo."

Recordemos que, en los términos del articulo 74 fraccion 1V constitucional,
es competencia exclusiva de la Camara de Diputados "Examinar, discutir y
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion...". Paraello,
el Ejecutivo Federal debe hacer llegar ala Camarael proyecto de presupuesto
antes del 15 de noviembre o del 15 de diciembre en caso de que ese afio haya
tornado posesion un nuevo Presidente de la Republica.

¢Qué pasasi llegado el primero de enero de cualquier afio €l presupuesto no
esta aprobado? Esa es una pregunta que durante mucho afios tuvo un interés

" Lanecesidad, modalidadesy funciones del control, tanto en general corno el parlamentarioen concreto, han sido explicadas por
DiegoValadés, El Control de/ Poder, Op. cit.

2 Ulises Carrilloy Alonso Lujambio, "La incertidurnbre constitucional . Gobiernodividido y aprobacion presupuestal en laLVII
Legislaturadel congreso mexicano, /997-21X10", ReviSréMexicana deSociologia, afo LX, nimero 2, México, abril-junio de 1998,
p.252.
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simplemente tedrico, pero que a partir de 1997 no hadejado de tener creciente
relevancia practica. Desde luego, se han formulado cualquier género de
respuestas, varias de ellas inconsecuentes y sin fundamento constitucional
alguno, paratratar de resolver laalarmante situacién que padeceriael pais en
caso de iniciar un afio sin contar con un presupuesto aprobado. Algunos su-
gieren que s parael 31 de diciembre la Camara no ha tomado una decision
sobre el tema, se debe entender como aprobado el proyecto que hizo llegar el
Ejecutivo. Otros, mé4s sutiles, consideran que llegados a ese punto sin apro-
bacion por parte de los diputados, se entenderd prorrogado € presupuesto
del afo anterior. Una tercera posicion sostiene que, en este Gltimo supuesto,
ademas de prorrogar € presupuesto del afio anterior, se debera hacer un gjuste
conforme al avance que hayatenido lainflacion. Aungue algunas de las opciones
mencionadas estan recogidas en diversas Constituciones de América Latina,
tal como se va a exponer més adelante, e incluso que varias de €ellas son
recomendables para evitar situaciones de crisis o pardlisis de las instituciones,
lo cierto es que no cuentan con sustento constitucional alguno tratandose de
la Cartade 1917.

La verdad es que ninguna de estas posibilidades pueden contar con sustento
constitucional porque el texto de la Carta Magna no tiene ninguna previsién
al respecto, con excepcion de lo dispuesto en € articulo 75 que sefidla: "La
Camara de Diputados, a aprobar € Presupuesto de Egresos, no podra dejar
de sefialar la retribucion que corresponda a un empleo que esté establecido
por laley; y en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha
remuneracion, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido en e Presu-
puesto anterior, 0 en laley que establecié e empleo”. Tal como se encuentra
actualmente la Constitucion, en caso de llegar a 10 de enero sin contar con un
presupuesto aprobado, se produciria un paro de muy grandes alcances en €
funcionamiento de la administracion publica nacional, como ya sucedié en
los Estados Unidos hace unos afios. La Constitucidn no proporciona respuesta
alguna para ese caso, pero es muy clara en sefialar € carécter anual del
presupuesto.”

Para evitar una posible situacion de pardisis que pudieralesionar gravemente
alaeconomianacional y al propio funcionamiento de laadministracion pablica,

Y nada “vaga”, Sino muy claraen el sentido de no recoger laposibilidad de que el proyecto del Presidente puedaser aprobado de
fonna automatica; una posturacontraria parece desprenderse del texto de SCOtl Morgenslemy Pilar Domingo, " The success of
presidentialism? Breaking gridlock in presidential regiines” en Valaddés, Diego y Serna,José Ma., El gobierno en América Latina:
cptrsidcucislismoo parlamentarismo?, México, lij-UNAM, 2000, p. 121.
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quiza resulte conveniente realizar alguna modificacién constitucional. Para
ello, conviene revisar el tratamiento que sobre aspectos esenciales del tema
realizan algunos textos constitucionales extranjeros.

La elaboracion y aprobacion del presupuesto. Un primer aspecto que resulta
de interés, desde la perspectiva del derecho comparado, es definir el 6rgano
encargado de proponery aprobar el presupuesto. En cuanto se refiere a primer
aspecto, es decir, a 6rgano encargado de formular €l proyecto de presupuesto,
la experiencia comparada de |os regimenes presidenciales de América Latina
indica con claridad que dicha facultad latiene el poder gjecutivo o alguna de
sus dependencias, con la excepcion de Republica Dominicana." Por lo que
hace al segundo aspecto, es decir, a 6rgano encargado de aprobar € presu-
puesto, el derecho comparado demuestra que México se encuentra en una
situacion de excepcionalidad que quiza convendria repensar. En efecto, la
Constitucion de 1917 es la Gnica en América Latina que, contando con un
poder legidlativo bicameral, asigna la facultad de aprobar el presupuesto a
una sola de sus cdmaras."

El tiempo para la aprobaciéon del presupuesto. En México, como ya se ha
mencionado, € tiempo que la Camara de Diputados tiene para aprobar €l
presupuesto es de escasos 30 dias, en condiciones ordinarias. A la luz del
derecho comparado este plazo resulta breve. En los sistemas bicamerales de.
AméricalLatinael Poder Legidativo tiene un promedio de 76 dias paraaprobar
el presupuesto. Por su parte, |os sistemas unicamerales del continente, aunque
pudiera pensarse lo contrario, le otorgan incluso mas tiempo a su poder
legidativo paraexaminar y aprobar el presupuesto: 100 dias en promedio, es
decir, 24 més que en los sistemas bicamerales." La brevedad del plazo en el
caso mexicanoy el principio de no reeleccion inmediata de los legisladores -
en este caso de los diputados- suponen una desventaja importante para el
Poder Legidlativo, por lo cual deberia pensarse en ampliar € plazo por lo
menos paraestablecerlo en unos tres meses. Sobre lo relativo alano reeleccion
inmediata de los legisladores ya se ha dicho algo en el apartado uno de este
trabajo.

El veto del presupuesto. ¢Se puede vetar el presupuesto? Y si asi fuera, dhabria
lugar para un veto parcial o tendriaque ser total??” En general, € examen del

"Carrilloy Lujambio, “La incertidumbre constitucional, ..", 01". cit., pp. 253-255.

* |bid. pp. 254 Y256.

e Carrilloy Lujambio, “La incertidumbre constitucional. ..", 01'. cit., cuadro ndm. 'L, pp, 254-255.

7 Sobre lasclases de vetos y las condiciones para su superacién ver Mattbew S. Shugarr, yJobn M. Carrv, Presidents and Asscriblies.
Constitutions| Design snd &lecioral Dyvnamics, Cambridge, Cambridge Universirv Press, 1992, pp. 134 Yss.
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derecho comparado parece demostrar que si se puede vetar €l presupuesto,
ya sea de forma parcia o total, con excepcion de tres paises. México, Costa
Ricay Honduras. En todos los casos en que € veto existe, lalegislatura puede
superarlo con el voto de la mayoria simple o incluso con el voto favorable de
dos terceras partes de la Camara.”

El caso de México quizarequiere de alglin argumento adicional parademostrar
laimposibilidad del veto, parcia o total, del Presidente de la Republica sobre
el presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados. En efecto, la facultad
de veto del Presidente de la Repulblica se encuentraen el articulo 72 inciso C
constitucional. El articulo 72 se refiere a procedimiento que debe seguirse
para aprobar una ley, es decir, un producto normativo que debe ser discutido
y aprobado por ambas camaras. Al tratarse, pues, de una facultad que puede
ser gjercida dentro del procedimiento legidativo, no opera para el caso de las
facultades exclusivas de cada una de las camaras, como es el caso de la apro-
bacion del presupuesto.”

Al no tener posibilidad de vetar e presupuesto, e Presidente queda en una
posicion dificil. Como sefialan Ulises Carrillo y Alonso Lujambio, "Si €
Ejecutivo es la instancia que formula e proyecto y no tiene capacidad para
hacer observaciones a proyecto de ley que finalmente remite a Legidativo,
nos encontramos con un Ejecutivo reducido a un mero funcionario técnico
que hace los célculos correspondientes para que finalmente otra instancia
tome las decisiones politicas y sefiale las pautas de gasto y los rubros estra
tégicos de inversion publica'. o Ahora bien, con independencia del juicio de
valor que nos merezcay de lo inadecuado que puede resultar dejar al Ejecutivo
sin defensa frente una decision de la Camarade Diputados,” lo cierto es que,
en los términos actuales del ordenamiento constitucional mexicano, el veto
presidencial no es posible en materia de presupuesto.

Las posibilidades para evitar una pardisis institucional. En diversos textos
constitucionales de América Latina se observan clausulas destinadas a evitar

2 Carrilloy Lujambio, “La incertidumbre constitucional ... ", Op. cit., p. 258.

¥ En el mismo sentido.jorge Carpizo, El Prosidencisismo Mcxicsno, México, Siglo XX, 1989, p. 87 YMa AmparoCasar, “Las
relaciones entre el poder ejecutivo y el legisiativo: €l caso de México", Poli/ieay: Gobierno; volumen VI, ndm. 1, México, primer
semestre de 1999, pp. 95 Y 107.

'0La incertidumbre constitucional., ", Op. cit., p. 260.

¥ Recordemos que a principiosdel siglo XX Emilio Rabasaconcebia comolas dos finalidades directas del veto del Presidentelas
siguientes: "dar nna garantiade prudencia legislativa, mediante laintervencion ilustrada por laexperienciay afianzadaen la
responsabilidad personal del Presideme: dar al Ejccutivo medios eficaces de defcrsacontra lainvasiony lannposicién del Legidlativo”,
La Constituciany ladictadura, 7" cdic., México, Porriia, 1990, p. 174.
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Democracia, gobernahilidady cambio congtitucional

gue de no tenerse aprobado € presupuesto cuando da inicio e afio fiscal, se
produzca una pardlisis de las instituciones publicas, con el consiguiente dafio
econémico que ello produciria a las economias de los Estados. Carrillo y
Lujambio definen la "clausula para evitar una pardisis institucional" como la
"normatividad que permite que en caso de que los actores involucrados en la
aprobacion del proyecto de presupuesto no logren llegar a un acuerdo sobre
el contenido del mismo antes de que dé inicio €l gercicio fiscal para € que se
pretende aplicar dicho proyecto, la propiaConstitucion establezcalas opciones
para evitar una pardlisis institucional y por lo tanto de gobierno..." .32

Las variantes que ofrece el derecho constitucional de América Latina sobre
este tipo de cldusulas no son muchas. De hecho, se reducen a dos, prin-
cipalmente. En primer lugar, puede suceder que s el proyecto del Ejecutivo
no es aprobado en los plazos que la Constitucion establece, de forma au-
tomética adquiera fuerza de ley; en segundo término, existe la posibilidad de
gue llegados &l inicio del afio fiscal sin contar con un presupuesto aprobado,
se prorrogue lavigencia del anterior. Para este Gltimo caso la prorroga puede
ser definitiva o temporal.”

La existencia de una clausula para evitar la pardisis puede ser muy benéfica
en ciertos momentos del desarrollo politico de un Estado, pero no deja de
generar dudas. La principal quiza sea que supone un desincentivo para que
los partidos se pongan de acuerdo entre ellos y €l Poder Ejecutivo con €
Poder Legidlativo. Este tipo de clausula, "relga la urgencia de los partidos
por llegar a un acuerdo, porque con ella e costo, en todo caso incierto, que
han de pagar los partidos ante la opinion publica, y tarde o temprano en las
urnas, por la permanencia del desacuerdo es menor que €l costo que han de
pagar si €l desencuentro permanente produce una pardlisis de gobierno"."

Ratificacion del gabinete

En & mismo sentido de los puntos anteriores, también podria resultar
interesante otorgar a las camaras, o por lo menos a unade dlas, lafacultad de
aprobar los nombramientos de los secretarios de Estado. Actualmente el
Senado cuenta con facultades para ratificar el nombramiento del Procurador
General de la Republicay € de otros altos cargos de la administracion publica
y del PoderJudicial de la Federacion (articulo 76 fraccién 11 constitucionalj.”

8 Carrilloy Lujambio, "La incertidumbre constitueional .,;", Op. cit., p. 261.
3 Carrillo YLujambio, "laincertidumbre constitucional...”, Op. cit., p. 261.
3 Carrillo YLujambio, "laincertidumbre constirucional .,;", Op. cit., p. 262.
3 Valadés. £/ Control del Poder; Op. cit., pp. 393-394 Y410.
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_____________ Miguel CarboneU

Lo ideal seria que todos los miembros del gabinete fueran ratificados por €l
Senado o por la Camara de Diputados” y que la Constitucién exigiera que
para poder emitir dicha ratificacion los candidatos deberian comparecer ante
los legisladores para demostrar su conocimiento del ramo del que van a estar
encargados y paraexponer las paliticas publicas que piensan implementar en
caso de ser ratificados. Esta medida tendria tres ventgjas concretas que no
son para nada desdefiables: @) por una parte, involucrariaal Poder Legislativo
en una de las decisiones més importantes que se toman dentro del funcio-
namiento del Estado mexicano y que hoy toma un slo hombre; b) por otro
lado, se evitaria que se nombraran secretarios de Estado de forma impro-
visada 0 sin conocimiento del &rea de laque se van aencargar; en este sentido,
se podria generar una mayor profesionalizacion de los titulares de las depen-
dencias méas importantes de laadministracion publica; y €) adicionalmente, la
opinién publica contaria con mejores y mayores elementos de juicio con
respecto a la idoneidad de los nombramientos de esos funcionarios.

La intervencion del Poder Legislativo en materia de nombramiento de altos
funcionarios de la Federacion no es extrafiaen el derecho constitucional mexi-
cano vigente. Basta recordar la intervencién del Senado en e nombramiento
de los Ministros de la Suprema Corte, de algunos Consegjeros de laJudicatura
Federa o del Presidente de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

En € caso concreto del Procurador General de la Republica deberia pensarse
en que el Poder Legidativo intervinierano solamente en laratificacion de su
nombramiento sino que también contara con facultades para autorizar su
remocion. Recordemos que €l Ministerio Pablico tiene por mandato consti-
tucional e monopolio de la accion pena. Esto implica que, para desempefiar
objetivamente su funcién, requiere de un minimo de garantias que lo situen,
si no por encima, a menos si al margen de los designios e intereses presiden-
ciales." En todos los paises en los que se ha llevado a cabo unaverdaderalu-
cha contra la corrupcion, se han tenido que crear mecanismos de acusacion
publica independientes, porque de otra forma los vinculos de "solidaridad"
entre los miembros de la clase politica han impedido en ocasiones un segui-
miento a fondo de las investigaciones por corrupcion.”

% [bid. p. 410.

"V er Diez Pieazo, Luis M., "11 problemadella discrezionalita nell'esercizio dell'azione penale", Rivists Tiimestrslc di Diriuo
PubbJiro, nim. 4, 1995, pp. 919-940.

3 Sobre el lema, Andrés, Perfecto, " Corrupcion: necesidad, posibilidady limites de larespuestajudicial”, Nueva Doctrina Aenal,
Buenos Aires, 1996; idrm, "Contralas inmunidadesdel poder: una lucha que debe continuar”, Civitss. Revista Espariola de
Derecho Administrstivo, nam. 93, Madrid. enero-marzode 1997; Idem (ed.), Comr pciény Estsdo de Derecho. El Papel dela
Jurisdiccion, Madrid, Trona, 1996, entre otros; parauna perspectivade derecho comparado, Luis MariaDfez Picazo, La Criminalidad
dr loe Goberniantes, Madrid, Critica, 1996; un panorama general sobre el lemade larorrupcion, ron buenas referencias bibliogrificas
adicionales, en Francisco], Laportay Silvina Alvarez, (eds.), La Corrupcién Politica, Madrid, Aliaul .aEditorial, 1997.
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Qui za sea este punto, de entre los que se han mencionado a lo largo de este
ensayo, el que implique agregar una connotacion parlamentaria a sistema
presidencial mexicano. Dejando de lado por ahorael debate que se ha suscitado
en tiempos recientes entre la opcién parlamentaria (también llamada susti-
tucionista) y lapresidencial," vale lapenarecordar |0 necesario que es superar
los "juegos de suma cero” en los que puede llegar a caer el disefio presiden-
cialista. En este sentido, como sefiala Diego Valadés, .....s la experienciay la
razén indican que hay otras salidas, y que es posible ahondar la ruta de la re-
forma adoptando y adaptando incluso mecanismos propios del parlamen-
tarismo que, con buenas posibilidades de éxito, podrian injertarse en €l
presidencialismo, vale la penaintentarlo. Las limitaciones politicas de lasuma
cero, que han reducido lafuncionalidad del sistema presidencial en su confi-
guracion actual, pueden ser superadas’. «

Falta del Presidente de la Republica

En los términos actuales de los articulos 84 y 85 constitucionales, en caso de
falta absoluta del Presidente de la Republica, el Congreso de la Unidn debera
nombrar un Presidenteinterino s dicha faltaacontece durante los dos primeros
afios de mandato o uno substituto si pasa durante los cuatro dltimos. El in-
terino se nombra para que ocupe € cargo hasta en tanto se celebran nuevos
comicios, los cuales se deberan llevar a cabo no antes de 14 meses ni después
de 18, contados a partir de que se expida la correspondiente convocatoria. El
substituto es nombrado para que termine el periodo presidencial de seis afios
parael que fue elegido su antecesor.

Ahorabien, los problemas pueden presentarse para el caso de que no se rel-
nan las mayorias que exige la Constitucion para tomar esas decisiones. En
concreto, €l texto del articulo 84 constitucional exige que para el nombra-
miento del Presidente interino concurran a la sesiéon de las cAmaras cuando
menos dos terceras partes del total de sus miembrosy que paradicha eleccion
se alcance una mayoria absoluta de votos. Bagjo un escenario sin mayorias
claras, esta prevision puede dar lugar a un embrollo de enormes dimensiones.

¥ E| debate, quese haextendido en los Ultimos afiosen un sinfin de libros y artfrulos, es uno de los que més ballamado laatencién
de losanalistas constitucionales y politiros; un buen resumen del mismo, aplicado ron acierto al caso de México. puedeverse en Jorge
Carpizo, “México; dsistemapresidencial o parlamentario?' en Valadés y Serna, &£/ Gobiernoen Americ« Latina..., Op. Cit.;pp. | 1-
45; en lamismaohm, ademas, pueden verse loscomentariosal rrabgjo de Carpizo dejosé Woldenberg, "Una segundageneracién
de reformas: lagobernabilidad”, pp. 47-55 YdejoséMa. Serna, "Consolidacion democrdtica y nueva insrirucionalidad en América
Latina", pp. 57-69.

“Valadés, EICOluroldt'litxIt'r, Op.rit; p. 412.
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————————————————————— Miguel Carbonell

Lo mismo sucede paralos casos del nombramiento de Presidente provisional
a cargo de la Comisién Permanente (articulo 84 péarrafo segundo consti-
tucional) o de Presidente substituto por el Congreso, en los que ain cuando
la Constitucion no exige las mismas mayorias que para el caso del Presidente
interino pudieradarse el supuesto de que no sealcanzarani siquieralamayoria
simple en las votaciones del Congreso. Ademés, para €l caso de tener que
nombrar Presidente substituto debe tenerse presente que a la mitad del
periodo presidencial hay elecciones para renovar la Camara de Diputados,
con lo cua se puede dar incluso una mayor fragmentacion del sistema de
mayorias (y sobre todo de la mayoria del partido del Presidente) de la Camara.

Por las trégicas experiencias de tiempos recientes sabemos que nadie esta
exento, ni siquierael Presidente de la Republica, de sufrir algin percance que
le impida continuar en € puesto. Pero esjustamente en tiempos de incer-
tidumbre cuando las posiciones politicas suelen polarizarse y cuando mas se
mira por los propios intereses. Es por elo que quizéa seria adecuado prever en
el texto constitucional un mecanismo de sustitucion directainmediataen caso
de falta del Presidente, de tal forma que e Poder Ejecutivo no se quedarasin
titular en @ supuesto de que las camaras no se pusieran de acuerdo en €
nombramiento 0 no se alcanzara la mayoria requerida. Habria que pensar en
el puesto que dentro de la estructura del Estado reuniria las caracteristicas
para sustituir a Presidente, aunque fuera momentaneamente; podria ser el
Presidente de laCamarade Diputadoso el del Senado o incluso algdn miembro
del gabinete presidencial como el Secretario de Gobernacion o € de Relaciones
Exteriores.

Si se optara por alguno de los miembros del gabinete, seriatodavia més ne-
cesario adoptar la propuesta ya enunciada de someter su nombramiento a
aprobacion del Congreso de la Unién o de alguna de sus camaras, pues de esa
forma quien fuera a encargarse de ocupar momentaneamente la titularidad
del Poder Ejecutivo Federal, contariapor 1o menos con unalegitimidad aunque
fuera indirecta a no haber sido nombrado solamente por la voluntad del
Presidente, sino también por el voto aprobatorio de los legisladores.

De cualquier manera, debe subrayarse la necesidad de que la Constitucion
contenga mecanismos que, como en el caso de lo sugerido para la aprobacién
del presupuesto anual de la Federacién, impidan que los poderes publicos
gueden paralizados; sobre todo, vale la pena repetirlo, ante un escenario
politico que parece afianzar dia tras dia la alternanciay € pluralismoy en €
que las posibilidades de obtener mayorias absol utas son cada vez més remotas.
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Reforma del juicio de amparo

Otra propuesta de cambio que puede emprenderse en € corto plazo es la
derogacion del principio de relatividad de las sentencias de amparo, conocido
como Formula Otero y contenido en la fraccion 11 del articulo 107 cons-
titucional. Dicha fraccion, en su primera parte, tiene € siguiente texto: "La
sentencia (de amparo) sera siempre tal, que sblo se ocupe de individuos
particulares, limitandose a ampararlos y protegerlos en €l caso especial sobre
el que verse la queja, sin hacer una declaracion general respecto de laley o
acto que la motivare". ¢

De acuerdo con ese precepto, la declaracién de inconstitucionalidad de una
normajuridica general (ley, tratado, reglamento, etcétera) que realicen los
organos competentes del Poder Judicial de la Federacién dentro de un juicio
de amparo no tendréa efectos generales, beneficiando por tanto solamente ala
parte que promovio el juicio de garantias pero dejando subsistente el acto
para los demas gobernados a los que les sea aplicable.

La eliminacion de la Férmula Otero ha sido demandada desde hace muchos
afos y con muy interesantes argumentos por juristas como Héctor Fix-Zamu-
dio." Sin embargo, € principio de relatividad también tiene sus defensores,
guienes incluso sostienen que esjustamente debido a esta férmula que se ha
salvado € juicio de amparo, porque de otro modo el Poder Judicial Federa no
habria podido resistir las "presiones" de los otros poderes.

Para entender cabalmente € debate, vale la pena tratar de sintetizar los
argumentos principales de cada una de las posturas. Contra de la eliminacién
de la Férmula Otero se esgrimen las siguientes razones."

Se dice que de dotar de efectos erga omnes a las resoluciones de amparo €
Poder Legislativo quedaria supeditado al Judicial, lo que provocaria €l
desequilibrio entre los poderes del Estado.”

Con respecto aeste punto vale lapenarecordar que, como sefiala Fix-Zamudio,
"...la intervencion de los tribunales en la delicada funcién de proteger las

# Lamisma disposicion se recoge, con algunasvariantes, en el articulo 76 de la Leyde Amparo.

», Ver por gemplo su trabajo "La derlaracion general de inconstitucionalidad y €l juicio de amparo” en Hértor Fix-Zamudio,
Ensayas sobn: el Derecho dr Amparo, México, 11J-UNAM, Porriia, 1999.pp. 183 Yss.

“aOtrasrazones en € mismo sentido, aunque referidas masalosdebates gencrales sobre Igjusticia constitucional y sobre losalcances
del poder de |osjueeesque alasrazonesque se han esgrimido dentro de laexperienciaconstitucional mexicana, han sido expuestas
por Fix-1..amudio, "La declaraciéngeneral...”, Op.cit.; pp. 210yss.

44 1gnacio Burgoa, E/Juiciode .imparo, México, Porriia, 1992, p. 276.
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———————— Miguel CarboneU

disposi ciones constitucional es contraextralimitaciones de cual quier autoridad,
incluyendo las legidativas. no ha producido los conflictos politicos que se
vaticinaban, sino todo lo contrario: se haestablecido una corriente de compren-
sion entre los érganos legidativosy losjudiciales, debido a la labor eminen-
temente técnica y delicadamente equilibradora de los segundos”. s ES
importante destacar que en este supuesto no se trata de una oposicién entre
6rganos del poder; no es que litiguen entre si el Poder Judicial y € Legidativo.
Por el contrario, lo que sucede es que se da una confrontacién entre o previsto
en la Constitucién y lo realmente actuado por e Poder Legidativo; por tanto,
no es que €l Judicial anule por si y ante si un acto de otro poder, es la
Constitucién la que o hace, imponiéndose de esta forma a todos los poderes,
incluyendo al Judicial pues sus resoluciones en todo caso deben estar dictadas
conforme al texto de la Constitucion."”

Bajo ese mismo argumento, entonces tampoco seria valido que los jueces
anularan los actos del Poder Ejecutivo (con efectos frente a todos) porque
también -en esa misma légica- se estaria vulnerando el principio de division
de poderes y creando una potencial situacion de enfrentamiento entre los
organos de poder publico. Hoy el funcionamiento de la realidad politica de
muchos paises, como o sefiala Fix-Zamudio en el texto yatranscrito, desmiente
esta posturay afianza dia adia lalegitimidad y la necesidad de los érganos de
lajusticia constitucional."

La declaracion general de inconstitucionalidad, en caso de instaurarse, podria
privar de su vigencia a alguna normajuridica "cuyos resultados aplicativos en
la realidad econémica, social, politica o cultural de México puedan ser bené-
ficos o convenientes para la colectividad”. 4s

Este argumento es totalmente erréneo ya que, en principio, a nadie debe
beneficiar un acto inconstitucional; en segundo lugar, si en efecto la aplicacion
del acto inconstitucional es mas benéfica que lo estipulado por laConstitucion,

4 "|_a declaracion general .;.", Op.Cit; p. 214.

esBuena parte del debate reciente sobreel papel del PoderJudicial en los paises democréticos ha sido recogido en Tate, Neal C.y
Vallinder, Torbjorn (eds.), The Global Expsnsion of Judicial Power, New Y ork-London, New York University Press, 1995 (es
especial menterecomendable lalecturade los dos ensayos de los editoresque sirven de introducciény de conclusién alos textos del
libro: " Theglobal expansion ofjudicial power: thejudicialization of politics” y "Judicialization and the future of politics and
policy”, respectivamente).

7 Un panoramade las relacionesentre losérganos de lajurisdiccion constitucional y losdemés poderes (y concretamenteentrelos
Tribunales Constitucionaiesy €l Poder Legisativo) puedeverse en EliseoAja, (ed), Las Ténsiones entre el Tribunal Constituaonal
vel Legisladoren la Europa Artusl, Barcelona, Ariel, 1998. Un planetamiento novedoso -y provocador- sobre el tema puedeverse
en Habermas, Jiirgen, Facticidad y vslides; trad. de Manue\Jiménez Redondo, Madrid, Trolla, 1998. cap. VI.

¢ Burgoa, Op.cit., p. 278.
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Democracia, gobernabilidady cambio condtitucional

entonces lo que hay que hacer es modificar la Constitucion y no convalidar
con argumentos utilitaristas la subversién del sistemajuridico; en tercer tér-
mino, dpuede alguien |egitimamentebeneficiarse de actos que sean contrarios
alaConstitucion y ademés esgrimir tales beneficios para mantener la Formula
Otero? El despropédsito de este argumento es de una entidad muy dificil de
superar.

Finalmente, también se dice que la Formula Otero representa una tradicion
histérica muy importante que hay que preservar. Por una parte, se sostiene,
es herederadel principio clasico de res inter aliaacta, segin e cual los efectos
de los actos juridicos se deben limitar a las partes que en ellos intervienen y
no afectar a los que no han tenido que ver en una determinada relacion juri-
dica;" por otro lado, se consideraque es una parte importante de latradicién
juridica nacional a haberse mantenido vigente durante mas de 150 afios.

Si este argumento se hiciera extensivo a otras instituciones juridicas, |0 mas
probable es que nos seguiriamos rigiendo, con suerte, por las Leyes de Indias.
Se trata del argumento conservador por antonomasia: "nada debe cambiar
porque esto siempre ha sido asi o lleva mucho tiempo siéndolo". El valor his-
térico de una determinada forma de regular la convivencia no puede suponer
un obstéculo a la necesidad de cambio; por e contrario, la permanencia de
una norma solamente se justifica si persisten las razones que llevaron a su
creacion y que sirven parajustificarla. Si esas razones y esajustificacion han
desaparecido, no es vdido en modo alguno sostener dicha hormacon e unico
argumento de su larga permanenciaen e tiempo. A favor de la supresion de la
mencionada Formula se suelen esgrimir las siguientes razones:

Al limitarse la eficacia protectoradel amparo a sujeto que actué dentro de un
procedimiento se provoca una importante desigualdad ante la ley, pues la
norma declarada inconstitucional se sigue aplicando a todos aquellos que no
promovieron el juicio de garantias." Esto supone la consagracionjuridica de
la desigualdad, pues desde el propio texto constitucional se impone un tra
tamiento desigualitario a sujetos que se encuentran en 1os mismos supuestos
normativos. En este sentido, se puede sostener que la Férmula Otero choca
con uno de los principios mas elemental es de lademocracia: aguel de acuerdo
con e cua la ley debe tratar a todos los ciudadanos por igual, evitando
situaciones que pueden representar una discriminacion de iureentre ellos.

4 Carlos Arellano Gama, Eljuiciode.4mparo, México, Porntia, 1998. pp. 385-386.
seFix-Zarnudio, "La declaracion gencral.;.", Op. cit., p. 231.
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_______ Miguel Carbonell

Sumado a la discriminacion juridica que suponen, a los efectos relativos de
las sentencias de amparo también se les achaca el detener el flujo de inversion
privada hacia diversos sectores de laeconomianacional, pues con tales efectos
se mantienen varias facultades del gobierno y la burocracia que son incons-
titucionales. Su derogacion, se dice, "favoreceria el Estado de derecho y la
credibilidad de la institucion judicial".’!

Al no permitirse la declaracion general de inconstitucionalidad se vacontrael
principio de economia procesal, pues se obliga a los ciudadanos afectados a
tener que seguir promoviendo juicios de amparo contra leyes que han sido
declaradas inconstitucionales un sinnimero de veces. Esto supone una carga
ahadida para el Poder Judicial Federal que vaen detrimento de una prontay
expedita administracion de justicia. De hecho, se ha llegado a absurdo de
que para el caso de agunas leyes como la Reglamentaria de los articulos 4° y
50 constitucionales, €l juicio de amparo se considera un trdmite mas (como
Ilenar un formulario, entregar unas fotografias o pagar en €l banco los derechos
correspondientes) dentro de los que habia que cumplir para que a los extran-
jeros les fuera expedida su cédula profesional.”

Finalmente, un tercer argumento importante es que con la Férmula Otero se
burla de forma ostensible el principio de supremacia constitucional, pues se
condiciona la superioridad de la Carta Magna a hecho de promover y ganar
un amparo; esdecir, para todos aquellos que por ignorancia, por faltade recursos
o por no haber podido superar los innumerables tecnicismos consagrados en
la Ley de Amparo no han podido obtener una sentencia favorable de losjue-
ces federales, la supremacia constitucional es puro papel mojado, pues se les
siguen aplicando las leyes, reglamentos o tratados que yahan sido considerados
inconstitucionales.

La supremacia constitucional no puede limitarse alas partes que participaron
en un juicio, sino que debe ser concebida como una fuerza irresistible que
arrastra a las normas inconstitucionales fuera del ordenamiento juridico; de
otra manera la Constitucién no seria en realidad una norma suprema, sino
una norma cuya superioridad estaria sujeta a que se realizaran una serie de
variables en ausencia de las cuales valdrian mas las otras normas (que se su-
pone estan por debgjo de ella dentro de laconstruccion jerarquicadel ordena-
miento).

31 Luis Rubio, "Un marco institucional obsoleto", en El Mrrcsdo de 14/ores, afio LIX. nim. 10/99, Nacional Financiera, México,
octubre de 1999. pp. 47-48.
2 El gjemplo, en verdad esperpéntico, es narrado por Fix-Zamudio, "La declaracion general ...", 01', cit.; 1'1'.231-232.
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Obviamente, no bastaria con remover sin méas la Férmula Otero, sino que
haria falta también que dicha supresion se acompariara de disposiciones que
regularan de forma adecuadalos efectos generales de las sentencias de amparo.
Fix-Zamudio propone"que la declaracion genera la pueda realizar exclu-
sivamente el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y que se re-
quiera paraello que € criterio de inconstitucionalidad de la normageneral en
cuestion se constituya como jurisprudencia firme en los términos de la Ley
de Amparoy de la Ley Organicadel Poder Judicial de la Federacion. Una vez
gue se relinan los requisitos para integrar jurisprudencia, € criterio de la
Suprema Corte se publicariaen € Diario Oficial de la Federacion y la norma
general declarada inconstitucional que-daria sin efecto alguna parael futuro,
"sin perjuicio -agregael propio Fix-Zamudio- de su desaplicacién en losjuicios
de amparo en los cuales surgio la cuestion respectiva'. ss

A pesar de las buenas razones que puedan existir para derogar la Férmula
Otero, en unaencuestalevantadapor solicitud de la SupremaCorte deJusticia
de la Nacién en junio de 1994 entre abogados de toda la Republica (y que,
hasta donde entiendo, nunca fue publicada), a la pregunta " ¢Esta usted a fa-
vor de los efectos relativos del amparo o cree que deberia tener efectos dero-
gatorios generales?', 41.9% de los encuestados se mostr6 "totalmente a fa-
vor" de los efectos relativos y 26.6% simplemente "a favor”. Por el contrario,
17.5% dijo estar "a favor" de los efectos derogatorios generales y un escaso
3.4% "totalmente a favor de los mismos|."

Estos datos vienen a reiterar, como sucede con el tema de la reeleccion in-
mediata de diputados y senadores, la necesidad de realizar una explicacion
mucho mé4s detenida de las consecuencias benéficas que traeria la derogacion
de laFérmulaOtero, asi como de los perjuicios que su mantenimiento conlleva.

Creacion de un Tribunal Constitucional

Otra modificacion de caréacter institucional que podria darse en los proximos
anos es la creacion de un tribunal constitucional, distinto y separado de la
jurisdiccion ordinariaque gjercen la Suprema Corte de Justiciade la Nacion y
elresto de los 6rganos del Poder Judicial Federal.

#3 “La declaracion general...”, Op. rit., p. 233.
¢ He podido consultar una copia de laencuesta mencionadagracias alageurileza de Mario Melgar Adalid.
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Las reformas que en los Ultimos afios ha tenido la Suprema Corte la han
acercado al model o kel seniano de tribunal constitucional; sin embargo, todavia
faltan algunos aspectos para consolidar dicha tendencia.”

En la actualidad, e disefio institucional del Poder Judicial Federa vy, en
consecuencia, €l sistema de control de la constitucionalidad que prevé la
Constitucion de 1917, presentan diversas deficiencias. Una de ellas es que
existen més de un centenar de Tribunales Colegiados de Circuito," todos
ellos dotados de facultades para emitir jurisprudencia obligatoria, es decir,
para crear precedentes vinculantes para la resolucién de casos futuros. Las
contradicciones de criterios entre estos tribunales son una nota comin en la
jurisdiccion federal, con lo que se crea una gran inseguridad juridicay no po-
COS perjuicios concretos para quienes tienen que resolver sus controversias
ante los tribunales." Se ha llegado al absurdo de que los asuntos se ganen o
se pierdan dependiendo del circuito judicial en el que se litiguen, o incluso
dentro del mismo circuito, dependiendo del Tribunal Colegiado que conozca
del caso.

El mecanismo para solucionar las contradicciones de tesis que prevén tanto
la Constitucién como la Ley Organicadel Poder Judicial de la Federaciényla
Ley de Amparo se ha vuelto obsoleto por la lentitud de la Suprema Corte al
resolver las contradicciones y, sobre todo, porgue dichas resoluciones ya no
pueden beneficiar a los casos concretos de los que surgieron.”

El problema de las contradicciones de tesis se ha visto acentuado a partir de
la reforma constitucional del 11 dejunio de 1999 en la que se establece que
por medio de acuerdos generales, la Suprema Corte podra remitir asuntos de
su competenciaalos Tribunales Colegiados. Es decir, estos tribunales podran
decidir en Ultima instancia sobre cuestiones no solamente de mera legalidad
sino también de constitucionalidad en sentido estricto, con lo cual se atomiza
el control constitucional y se aumentalagravedad -por razén de la materiade
gue puede tratar- de las contradicciones de criterios jurisprudenciales.”

 Héctor Fix Fierro, "La defensade laconstitucionalidad en lareformajudicial de 1994" en La Reforma Constitucional en México
yArgentina, México, 11J-UNAM, 1996; Miguel Carbonell, COlldtituci6n, Refonna Constitucional y Fuentes de/ Derecboen México,
México, ILJ-UNAM, Porrua, 2000. p. 59.

% os datos en Sergi Lopez Ayl16nY Fix Fierro, Héctog, “ 'Tancerea, tan lgjos, Estado de derechoycambiojuridicoen México (1970-
1999)", Boletin Mexicano de Derechio Comparado, nim. 97, México, enero-abril de 2000, p. 197. Enelinfonnede Lahoresde
1999 del Presidentede la Suprema Cortedejusticiade la Nacion se da cuentade laexistenciade 117 Tribunales Colegiadosde
Circuito (Anexoestadistico, pdgina 7).

7 Enlaencuestadejuniode 1994 aplicadaaabogados de toda la Repablica. mencionadaen e punto anterior, ala pregunta“¢Qué
tan importantesson las contradiccionesde tesis entre|0sTribunales Colegiados?", 57.5% de los encuestados considerd que " muy
importantes"y 22.4% que “aigo importantes”. Opinién diversa manifestaron 12.2% de los encuestados, quienesconsideraron
"pocoimportantes” esas contradiccionesy 3.6% quelas tenia por "nadaimportantes”.

% Sobreel tema, Raul PlascenciaVillanueva, Jurisprudencia, México, McGraw-Hill, UNAM, 1997, entre otros.

5'José Ramén Cossio, "LaSupremaCortey lateorfa constitucional”, Op. at.; YMiguel Carbonell, "Poderjudicial y transiciénala
democracia: larefonnajudicial de 1999", & | etin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 97, México, enero-abril de 2000, pp.
329-350.
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Finalmente, otra consideracion a favor de la creacion de un tribunal consti-
tucional es de caracter personal o subjetivo y se basa en la distinta formacién
y sensibilidad que deben tener quienes resuelven cuestiones de legalidad o de
"constitucionalidad refleja"? y aquellos gue 1o hacen de temas verdaderamente
constitucionales. Como recuerda Louis Favoreau, "Los Tribunales Consti-
tucionales, a diferencia de lasjurisdicciones ordinarias, no estan compuestos
por magistrados de carrera que han accedido a su puesto como resultado de
ascensos regulares y progresivos. La designaciéon de los miembros de los
Tribunales no obedece alos criterios tradicionales... los origenes de los miem-
bros son muy parecidos, compartiendo la caracteristica principal de laimpor-
tante proporcién de profesores universitarios. A este Ultimo respecto, por lo
demas, puede sefialarse que no se trata de una casualidad, pues en los paises
considerados, la independencia de los profesores de universidad es mayor
gue la de los magistrados'. e

En términos parecidos se expresaba, yaen 1959, Otto Bachof, cuando sostenia
lo siguiente: "L alabor, llenade responsabilidad, de lainterpretacion normativa
de la Constitucion y de proteccion de su sistema de valores, necesita una ins-
tancia especializada de estas cuestiones, requiere personas de notoria expe-
rienciaen cuestiones de Derechoy de practica constitucional es; unaexperiencia
-en definitiva- que no tiene € juez ordinario, ni puede tenerla. También
requiere esta funcion un Grgano con un caracter totalmente representativo
gue puedadecidir por si sdlo con suficiente autoridad cuestiones de tan trascen-
dental es consecuencias politicas. Se necesita, pues, un Tribunal Constitucional
especial". e

La reformajudicial de 1994 incorporé como Ministros de la Suprema Corte
mayoritariamente a personas que provenian de la "carrerajudicial”, es decir,
formadas en el conocimiento mas de los asuntos de legalidad que de verdadera
constitucionalidad y por tanto, en palabras de Favoreau, menos independientes
gue los profesores universitarios. Obviamente, Favoreu seguramente buscaba
resaltar la poca ascendencia democrética de los jueces esparioles, italianos,
portugueses y alemanes que se habian incorporado a sus cargos durante la

% Los asuntosde "constitucionalidad refleja’ son agquellos quedcvieneu problemas constitucional es no porque se discutasobre la
confrontacién de un acto o una leyron cierto precepto de laConstitucion, sino porqueal violar algiin preceptojuridico secundario
(de cualquier nivel yjerarquia) vulneran alavez, de fonna indirecta, el principio de legaidad de losarticulos 14y 16constitucionales.
1 Vicente Villacampa draductor), Las TribunalesCondtituciondcs, Barcelona, Ariel, 1994, 1'1'.29-30. Ver,en el mismo sentido pero
aplicado a caso espafiol, las afirmaciones de Manuel Aragén en dlibro Estudiosde Derecho Constitucional, CEPC, Madrid, 1998,
1'.13.

es Jueces y Congtitucion. Madrid, 1985, 1'.55.
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época de las diversas dictaduras y regimenes autoritarios que vivieron, con
mayor 0 menor longitud, en sus respectivos paises, con lo cual su hipdtesis no
seriaaplicable a México. Lo cierto es que laculturajudicial mexicanatambién
parece ser muy afin a los rasgos autoritarios del propio sistema politico, y, en
principio, no hay base empirica alguna que permita concluir que solamente
los funcionarios judiciales no participaron de las caracteristicas de un sistema
que, visto globalmente, teniay sigue teniendo muy marcadas caracteristicas
autoritarias.

Por otra parte, a crear un tribunal constitucional distinto de los 6rganos del
Poder Judicial ordinario se podrian también introducir nuevos mecanismos
de control de la constitucionalidad, como por g emplo la [lamada "cuestion
de constitucionalidad". es Por medio de este proceso los jueces ordinarios
pueden plantear ante el tribunal constitucional unaeventual duda que tengan
sobre la conformidad a la Constitucion de algin ordenamiento que deban
aplicar.

Al crear en € sistemajuridico mexicano la cuestion de inconstitucionalidad
se solucionaria € dilema de la "doble vinculaciéon" del juez alaley y a la
Constitucion. Actualmente, s un juez del fuero comun advierte que en €
transcurso de un proceso sometido a su competenciatiene que aplicar unaley
gue pudiera ser inconstitucional, no puede dejar de aplicarla, ain violando la
Constitucion, pues de lo contrario podria caer en algun supuesto de
responsabilidad. Con lacuestién de inconstitucionalidad se evita que losjueces
del fuero comun, que evidentemente no son jueces constitucionales y que, en
esa medida, no podrian declarar lainconstitucionalidad de unaley y proceder
a su inaplicacién a un caso concreto -a pesar de la confusa conceptualizacion
gue hace la parte fina del articulo 133 de la Constitucion de 1917-, violen la
Constitucioén, a tiempo que también se logra que sigan manteniendo su deber
de sujecion a las leyes.

Con lacreacion del Tribunal Constitucional, ademés de lo ya dicho, se podria
mejorar el régimen de las acciones de inconstitucionalidad y el de las
controversias constitucionales, que actualmente tienen algunas carencias."
asi como reunir bajo un sdlo érgano € control genérico de constitucionalidad

eaEdgar Corzo Sosa, La Cuestian de Inconstirucionslided; Madrid, CEPC, 1998.

& Héctor Fix Fierro, "La reformajudicial de 1994)' lasacciones de inconstirucionalidad”, .Ars luris, nimero 13, México, [995;
José Ramon Cossio, “Articulo 105" en su libro Constitucian, tribundes vdcmocmcis, México, Themis, 1998)' Miguel Carhonell,
"l.a nueva accién de inconstitucionalidad en México: régimen acrual y posibles perspectivas de. cambio”, Cosdemos Constitucionstes
de laCsu-dr» Fadrgué Furid Ceriol, niuneros 14-15, Valencia, invierno-primaverade 1996, entre otros.
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y el control en materia electoral.f En cuanto a este Ultimo punto, como se
sabe, actualmente el Tribunal Electoral del Poder judicial de la Federacién
también lleva a cabo. funciones de control de constitucionalidad de leyes
electorales en la medida en que, segin ha considerado el mismo Tribunal,
puede dejar de aplicar leyes electorales contrarias a la Constitucion cuando
conozca de algun recurso o juicio de su competencia; obviamente, a poder
decidir no aplicar unaley, el Tribunal de alguna forma estajuzgando a esaley
gue considera contraria a texto constitucional. Lo anterior se desprende de
la siguiente tesis jurisprudencial, dictada por la Sala Superior del propio Tri-
bunal Electoral:

"TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA
FEDERACION. TIENE FACULTADES PARA DETERMINAR LA
INAPLICABILIDAD DE LEYES SECUNDARIAS CUANDO ESTAS SE
OPONGAN. A DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES. De una in-
terpretacion teleol6gica, sisteméticay funcional de los diferentes articulos de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que contienen las
bases fundamentales rectoras de lajurisdiccion electoral, se desprende que €l
Tribunal Electoral del Poder judicial de la Federacion esta facultado por la
CartaMagnaparadecidir € conflicto de normas que en su caso se presente, y
determinar que no se apliquen actos o resoluciones combatidos por los medios
de impugnacién que corresponden a su jurisdiccion y competencia, los pre-
ceptos de leyes secundarias que se invoquen o que puedan servir para fundarlos,
cuando tales preceptos se oponen a las disposiciones constitucionales; esto
con el Unico objeto de que losactos o resoluciones impugnados en cada proceso
jurisdiccional de su conocimiento se ajusten a los lineamientos de la Ley
Fundam-ntal y se aparten de cualquier norma, principio o lineamiento que se
les oponga, pero sin hacer una declaracion general o particular en los puntos
resolutivos, sobre la inconstitucionalidad de las normas desaplicadas, limi-
tandose Unicamente a confirmar, revocar o modificar los actos o resoluciones
concretamente reclamados en el proceso jurisdiccional de que se trate..." e

Al crearse el Tribunal Constitucional, a la Suprema Corte le quedarian
fundamental mente dos competencias muy importantes. En primer lugar lade
unificar lajurisprudenciade los tribunales colegiados de circuito en materia

8 Cabe recordar que, a partir de la reforma constitucional del 22 de agosto de 1996, el control de legalidad (e incluso de
constitucionalidad en algunos supuestos) en materiaelectoral seejeree por un érganoespecializadodel Poderjudicial de la Federacion,
IlamadojustarnenteTribunal Electoral del Poderjudicial de|. Federacion (ver articulo 99 constitucional).

% Informe Anual 1997-1998, México, TEPjF, pp, 197yss.
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de legalidad. En segundo término, e conocimiento de los recursos de "super-
casacion”, que tendria atribuido en algunos casos, por razén de la cuantia o
de la novedad interpretativa que pudieran suponer.

El Distrito Federal y la Constitucion

Uno de los mayores defectos de la Constitucion de 1917 quiza sea e de la
falta de sintonia que tienen sus preceptos luego de los cientos de reformas
gue han sufrido. Un gjemplo claro se encuentraen el tratamiento (o mejor, en
el no tratamiento) que el articulo 135 constitucional le da a Distrito Federal
dentro del procedimiento de reforma constitucional.

Como se sabe, no ha sido sino hasta fechas muy recientes que e Distrito
Federal ha podido elegir a sus propias autoridades. El proceso de reformas al
estatutojuridico del Distrito Federal comienzaen 1987y sigue con las impor-
tantes modificaciones de 1993 y 1996.5” A pesar de los avances que esas
reformas han supuesto, algunos autores sefial an la transitoriedad de las mismas
en la medida en que todavia no se logra, ni de lgjos, una consideracion seme-
jante a la que tienen €l resto de las entidades federativas.”

Pues bien, a pesar de que en virtud de los cambios mencionados los ciudadanos
del Distrito Federal ya pueden elegir a su propio Poder Ejecutivo Local (lefe
de Gobierno) y asu Poder Legislativo Local (Asamblea Legislativadel Distrito
Federal), todavia no se le consideracomo participante dentro del procedimiento
de reforma a la Constitucion Federal.

En efecto, el articulo 135 constitucional dispone que para modificar sus propias
normas se requiere el voto de lasdos terceras partes de los individuos presentes
del Congreso de laUnién y laaprobacién de "la mayoria de las legislaturas de
los Estados'v'" Esta disposicion excluyede participar en € procedimiento de
renovacion del ordenamiento constitucional a Organo representativo de la
capital del Estado, pero ademas prolonga la especie de minusvalia politica
gue durante tantos afios ha afectado a los habitantes del Distrito Federal.

., Sobreetlas.juanjosé Rfos Estavillo, “Artfculo 122", Constitucion Politica de 10s Estsdos Unidos Mexicanos comentsds, México,

113-UNAM, Porrtia, 1999. Engeneral sobre lasdiscusionesactual esde lareforma politicadel Distrito Federal, puedeverse e niimero
monogréfico sobre el lema de la revista Didlogo v debate dr culmr» politica, nimeros5/6, México,julio-dicirmbrede 1998.

.. En estesentido, Elisur Arteaga Nava, Derecho Constitucionel; México, Oxford Universiry Press, 1999, p. 469.

% Una descripcién del procedimienrode reformaconstimcional en México se encuentraen Miguel Carbonell, Constitucién, Op.
Cit., pp. 251 Yss,
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Esa minusvalia, impuesta constitucionalmente, representa un grave déficit
democrético de la Carta Fundamental, pues de hecho esta negando las posibi-
lidades de participacion en las grandes decisiones nacionales a un porcentaje
importante de la poblacién del pais. Segun datos del Instituto Naciona de
Estadistica, Geografia e Informética (INEGI), para 1995 e Distrito Federal
tenia poco menos que 8.5 millones de habitantes, sobre un total naciona de
91.1 millones, es decir, la poblacion del Distrito Federal representacasi 10%
de todos los habitantes del pais." Obviamente, no hay que subrayar la poca
ascendencia democrética de un Estado que hasta hace pocos afios ni siquiera
permitia que los ciudadanos de la capital eligieran a sus propios gobernantes
locales y que todaviaen laactualidad no permite que los representantes electos
por € voto popular de uno de cada diez ciudadanos participen en la toma de
decisiones -corno lo son, sin duda, las reformas constitucionales- que les van
a afectar y que, en definitiva, les interesan.

En vista de lo anterior y dejando por ahora de lado las cuestiones |égicas que
el tema conlleva,"! se deberia modificar € articulo 135 constitucional para
incluiren el procedimiento de reformaconstitucional alaAsamblea Legislativa
del Distrito Federa.

Hacia un Estado de Derecho

Los puntos anteriores suponen o pueden suponer una base minima para que
el Estado mexicano se vayatransformando en los préximos afios en un Estado
constitucional y democratico de derecho.

La construccion de un Estado constitucional implica una serie importante de
condiciones sin las cuales los valores que asume la teoria constitucional con-
temporanea (libertad e igualdad, principalmente) no pueden darse. Para que
una Constitucién sea normativa (es decir, paraque sea una Constitucion y no
otra cosa) se requiere, por lo menos, que los actores politicos gjusten su con-
ducta a los postulados constitucionales y que, en caso de no hacerlo asi, la
Constitucién contenga los instrumentos necesarios de defensa para reparar
las violaciones que se lleguen a producir,” Se da por hecho, ademés, que la

70 Anuario Estsdistico de los Estados Unidos Mexicanos 1997, INEGI, México, 1998, pp. 10Y I\,

71Carbonell, Constitucian, rclormsconstituciooely/fuentes del derecho en México, Op. rit., pp. 248 Yss.

7150bre el conceptode Constitucion normativa, Karl Loewenstein, 7éoria de laConstitucion, trad. de Alfredo Gallego A, 2a. edic.,
Barcelona, Ariel, 1976 Y Manuel Carefa Pelayo, Derechoconstitucionsl comparado, introduccion de Manuel Aragon, reimpresion
dela7a edic., Madrid, Alianza Editorial, 1993; sobre laimposiciénde laConstitucién normativacomo tnico modelo posible en
elconstitucionalismode lasegunda posguerra, Francisco Balaguer Callgjon, Fuentesde/ dcrrcho, tomo 1, Madrid, Tecnos, 1991;
Ignacio de Ouo, Derecho constitucional. Sistem» de lucntrs, Barcelona, Ariel, 1987; Francisco Tomés y Valiente, "Constitucion®
cn Elfas Dfaz, y Miguel Alfonso Ruiz, (editores), Enciclopedisiberoamericana de filosoffa. Filosofia politica 1J. Teoria de! Estado,

Madrid, Trolla-CSIC, 1996, Manuel Aragén, "La Constitucién como paradigma” en El siguisficade actual dr la Constitncian,
México, 1ij-UNAM, 1998; varios de los ensayos més relevan lessobre € terna se encuentran en Miguel Carbonell, (compilador),
Teoria de la Constitucion. Enseyos escogidos México, lij-lIINAM, Porria, México, 2000; finalmente, sobre la defensa de la
Constitucion, Héctor Fix-Zamudio, Introducrion al estudiode ladefensa de /aConstirucion en e/ordmamiel/lojuridicome.Tirano,

2a. edic., México, lij-UNAM, 1998, con ampliabibliografiacomplementaria.
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Constitucion permite, estimulay protege la existenciade unaserie de derechos
fundamentales (no solamente de libertad sino también econémicos, sociales
y culturales) y contiene un esquema de division de poderes que propicia que
"el poder frene a poder", segiin la conocida féormula de Montesquieu. Estos
dos ultimos componentes -ladivision de poderes y lagarantia de los derechos-
son el "contenido minimo" de toda Constitucion;" y fueron recogidos como
tales, desde los albores mismos del constitucionalismo, en el conocido articulo
16 de la Declaracion Universal de los Derechos ddd Hombre y del Ciudadano
de 1789.7

Las cambiantes condiciones de dominacién politica con las que el Estado
mexicano entraen el siglo XX1” y lagravedad de los problemas a los que tie-
ne que hacer frente requieren de un esfuerzo imaginativo (de carécter tanto
tedrico como practico) que permita seguir avanzando en € proceso de tran-
sicion democréticainiciado hace algunos afios, pero que sirva también parair
solucionando sin mayor demora agunos de esos problemas. Las propuestas
gue se han realizado en las péginas anteriores persiguen ese fin, pues buscan
resolver algunas cuestiones de ingenieria constitucional y de disefio de ins-
tituciones gque se deben atender sin demora en vista del pluralismo politico y
social que ha caracterizado el escenario publico nacional en los Ultimos afios.

Como sefiala José Maria Serna, los procesos de transicion democratica en
América Latina siempre han ido de la mano con cambios en el disefio de las
instituciones y con una correspondiente ingenieriaconstitucional;" de lo que
se trata entonces es de que México lleve a cabo esos cambios y pueda dejar
atras la etapa de la transicién para abocarse a los temas de la consolidacion
democrética, que tan lejos se encuentran de una realidad que cada vez parece
acercarse més a un peligroso retorno autoritario."

Para lo anterior es necesario tomarse la Constitucion en serio, repensando y
mejorando sus contenidos, aplicandolaen la préactica y generando una cultura

™ Tomés y Valiente. "Constitucidn”. Op. cit.e p. 49.

™ Sobre esa Declaracion, Ceorgjellinek, La Dedsmcion de los Derechos del Ffombre ydel Ciudsdsno: trad. de lasegundaedicion

alemanay estudio preliminar de Adolfo Posada. Madrid. Libreria General de Victoriano Suérez, 1908 (bay una edicion del 1ij-
UNAM. México. 2(00); més recientemente. PererHibete, Libertad, ilfualdad.trstrrnidsd. 1789romohistoria. sctusdidsdyl uturo
del Estsdo constitucionsl, Madrid. Trona. 1998y Eduardo Garciade Enrerria, La /engua de losdrrechos. La {ormaciOll de/ Derecho
Publico europe-otraslaRcvolucian Frsncess, Madrid. Alianza, 1994. entre otros.

7 Jos¢ Ramén Cossio, Dogmética Constitucionslv Estedo Autoriterio; México, Fontarnara, 1998 y sobre todo Jos¢ Ramén Cossio,

Cambio SocistyCembiofurtdico; México, 2000 (en prensa).

76 La Reforma del Estado...» Op. rit.epp. 13y ss,

" Lasadvertenci as sobre el peligrode un "retornoautoritario” fuerte en Méxicoseencuentran en el libro de Silva-HerzogMarquez,
El Antiguo Régimen y1a 'lrsnsicidn rn México, pero se observ.. n también en diversos escritos periodisticosy en comentariosde
varios analistas polftiros.
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Democracia, gobemabilidady cambio condtitucional

constitucional de la que la nacién y sus ciudadanos hoy en dia carecen, pero
que resultaindispensable para €l futuro democrético de México. Como sefiala
Luigi Ferrgoli, "tomar en serio la Constitucion, es hoy, siendo redlistas, la

Unica clase de batalla democrética... que puede llegar a ganarse”.
¢Sirve todavia la Constituciéon de 1917?

Si se acepta que los puntos anteriores conforman, aunque sea en parte, la
agenda del constitucionalismo mexicano de los proximos afios, la duda que
surge de inmediato es si esos retos pueden ser afrontados y superados con €
texto constitucional de 1917 o s es necesario crear una hueva Constitucién.”
La alternativa se puede complementar incluso con una "terceravia': lade la
reforma integral que ha utilizado por ejemplo Argentinaen 1994.

De estaforma, se tienen tres posiciones posibles. La primera sostiene la per-
tinencia de seguir con € texto constitucional actual, adecuandolo -si acaso-
con pequefios cambios de matiz en virtud, sobre todo, de que la Constitucion
de hecho ya ha sido sometida a grandes procesos de reforma que han hecho
de ella un texto verdaderamente nuevo; en esa medida, lo Unico que requeriria
serian algunas adecuaciones adicionales. Para una segunda postura, se requiere
de un cambio total de texto, es decir, se tiene que convocar a un congreso
constituyente y crear un texto constitucional completamente nuevo." La ter-
cera opcion mantiene que se necesitan muchos cambios y muy profundos.
pero que pueden ser abordados mediante el mecanismo de reforma cons-
titucional previsto en e articulo 135 de la Carta de Querétaro.

La primeraopcion. representada por muy eminentesjuristas. me parece dificil
de sostener. Las razones para ello son muy sencillas. tenemos una realidad
socia y politica que no nos satisface en 10 mas minimo; tenemos un texto
constitucional que ha caido en la irrelevancia absoluta; tenemos derechos
gue no sabemos como proteger; tenemos arreglos institucionales que son

7 “E| Estado constitucional de derecho hoy: € modelo ysu divergenciade larealidad”, en Andrés | béfiez Perfecto (ed.), Corrupcion
¥ Estsdode Derecho. El Pspel deladurisdiccion, Op. Cit.; p. 29.

 El debate académico sobre este punto se encuentra recogido, en muy amplia medida, en €l libro colectivo Hacia une Nueva
Congtitucionalidad, Op. cit.

* Eneste sentidose manitiestan, por ejemplo, Jaime Cérdenas, Transicidn Politica y' Reforma Consticu,ional en Aféxico, Méico,
lij-UNAM, 1994; idem, Una Constitucion para laDemocrscis. Propuestas para ua Nuevo Orden Constiruciona/, México, lij-
UNAM, 1996; idem, "Haciauna Constitucién normativa" en El Significado Actual dela Congtirucion, cit., pp. 93 Yss.: Manuel
Gonzilez Oropeza, "Unanueva Constituci on para México” en El Significado Actual e laConstitucion, cit., pp. 309y ss, y Lorenzo
Meyer, Finde Régimen y Democr scis Incipiente, México haciae/ Siglo XX, México, Océano, 1998, pp. 3944, entreotros.
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—————— Miguel Curbonell

disfuncional es paralos equilibrios partidistas que van surgiendo como resultado
de lamayor pluralidad politica. En suma, tenemos una Constitucién que quiza
estaba bien para cuando fue creaday que sin lugar a dudas ha servido por
afios a un régimen politico basado en la presenciade un partido hegemonico
y de una presidencia hipertrofiada, pero hoy no existen las condiciones que
habiaen 1917: ni hay ya partido hegemédnico y tenemos una Presidencia de la
Republica que tendraque entrar en un didogo nuevo (en rigor, inédito) con el
Poder Legidativo, pues el Presidente de la Republicano tendra mayoria abso-
lutaen ningunade las dos camaras a partir del primero de diciembre de 2000.
Por ello es que no podemos permanecer con € mismo texto fundamental, a
menos que se prefieracorrer el riesgo de canalizar €l proceso politico nacional
por vias nojuridicas, de forma que seainnecesariaunaregulacion constitucional
efectiva

La posturade ir a un nuevo congreso constituyente es muy atendible. De he-
cho, la experiencia comparada demuestra que la mayoria de las transiciones a
la democracia que han culminado exitosamente se han otorgado una nueva
cartaconstitucional. La expedicién de una Constitucion aparece como el sello
que clausuraunaépocae inauguraotra. Sin embargo, paraacometer el esfuerzo
enorme de reunir a un constituyente se requieren de un minimo de precon-
diciones que el escenario politico nacional dificilmente puede suministrar en
estos momentos. Los profundos desacuerdos existentes entre los partidos,
las posiciones encontradas y claramente antagénicas sobre puntos fun-
damentales del quehacer nacional y los calculos electorales que hacen las
dirigencias partidistas, no ofrecen muchas esperanzas para poder afrontar con
éxito la redaccion de una nueva Constitucion.

La expedicién de una Constitucion, o incluso simplemente la reforma de uno
0 varios de sus preceptos, no solamente debe llevarse a cabo cuando sea
juridicamente necesario, sino también cuando sea politicamente posible."
Normatividad constitucional y situacién politica son dos datos que se deben
ponderar de forma adecuada a la hora de modificar -con cualquier intensidad
y grado- una carta constitucional.

Por otro lado, incluso entre aquellos que sostienen la postura de convocar a
un congreso constituyente, y debido en parte a los propios desacuerdos entre
los actores principales, ladiscusién se ha quedado mas en la forma de llevar a

™ |ocua no niegael hechode que una reforma constitucional serd politicamente conveniente siempre que resulte jurfdicamente
necesaria; vease Pedro Vega, La Rriorme Constitucional y\a Problemdtica def Foder Constituyvente, Madrid, Tecnos, 1991, p. 92.
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cabo las modificaciones que en los contenidos posibles de una nueva
Constitucién™; En estas condiciones (en las que es préacticamente imposible
lograr acuerdos entre los partidos y en las que ni siquiera a nivel tedrico se
sabe qué y como se debe modificar) no hace falta subrayar los riesgos de con-
vocar a un constituyente.

En consecuencia con lo anterior, creo que de momento y hasta en tanto no
cambien las condiciones politicas actuales, la via quiz4 mas prudente sea la
de intentar hacer unagran reforma constitucional (de caracter integral, que in-
cluya alguno o algunos de los puntos sefialados en este trabgjo) dentro de las
posibilidades que ofrece el texto de 1917 en su articulo 135.

Finalmente, con todo, no hay que olvidar que ninguna propuesta tedrica podra
sustituir la voluntad politica de los poderes publicos para asumir cabalmente
los mandatos constitucionales. Sin esa voluntad todas las propuestas e inicia-
tivas quedardn como papel mojado, tal como ha sucedido durante tantos
afos y tal como sigue sucediendo en buena medida en la actualidad. Como
diria Norberto Bobbio, "la Constitucién no tiene la culpa’, ss 0 por o menos,
no tiene toda la culpa.

* En este sentido, José Ramén Cossio, “¢Qué hacemos con laConstitucion?", Este Pais, febrero de 1998, p.22.
.. Ver su libro Las/deologias y e/ poder encrisis, Barcelona. Ariel, 1988. pp. 159y ss,
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El Senado como
factor de gobernabilidad
democr atica

Pedro Aguirre®

“Si tuviésemos una c4mara bajaperfecta,
lapresencia de una camara alta seria inutil.
Peroreconozcamos queéstees un ideal
guenosecumple”.

Walter Bagehot

En los Ultimos lustros han surgido en diversos paises, tanto federales como
unitarios y tanto parlamentarios como presidenciales, iniciativas para la re-
forma de las camaras altas, en algunos casos como parte de una reformaintegral
del sistema de gobiernoy en otros con € propésito de reforzar la autonomia
de regiones y provincias.

El tema de la reforma del Senado ha sido causa de enconadas polémicas en
varias democracias consolidadas. El Reino Unido ha modificado las formulas
de integracién de la Camarade los Lores, auténtica reminiscenciade la Edad
Media, como consecuencia de la urgente necesidad que tiene esta nacion de
transformar sus instituciones politicas. En Espafia, Canada, Francia e Italia

* Analista Politico.
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se debate actualmente sobre las formas de reforzar el papel institucional del
Senado ante € creciente poder que han cobrado las corrientes regionalistas.
También en Japdn y Bélgicala camaraalta ha experimentado modificaciones
trascendentes. El debate no es menos intenso en varias naciones de
democratizacién reciente. Reformas parareforzar el papel de las cAmaras atas
han sido efectuadas en Rusia, Polonia, Argentinay Brasil, mientras que la
discusion alrededor del tema se mantiene en Chile, Indonesia, Uruguay,
Sudéafrica, Paraguay y Rumania, por citar algunos casos.

Dentro de este contexto resulta significativo que las voces a favor de suprimir
las camaras altas han perdido fuerza en casi todo & mundo. Unicamente en
Venezuelay Perl, naciones que padecen en la actualidad de caudillgjes anti-
democréticos, el Senado ha desaparecido como consecuencia de la adopcién
de nuevas constituciones. A pesar de que no faltan quienes acusan a las
segundas camaras de ser indtiles organismos que solamente redundan la labor
legislativa, la realidad es que hoy se efectia una revalorizacion de los senados
y del papel que pueden desempefiar como factores parareforzar un temaque
se havuelto clave en los sistemas politicos contemporéaneos: la gobemabilidad
democrética.

La critica a las camaras altas ha sido caracteristica del marxismo y del
populismo latinoamericano tanto de izquierda como de derecha. En Europa
y naciones industrializadas |os partidos socialistas y |aboristas han abandonado
su inicial postura abolicionista por una actitud reformista hacia la camara
alta. En este sentido, muy elocuente ha resultado la reforma a la Camara de
los Lores implementada por € gobierno de Blair, que se ha limitado a la
supresion de los denominados "lores hereditarios".

Yacas nadie discute que la utilidad de los senados es significativamente mayor
en los Estados federales, en virtud a que es en ellos donde mejor se ven
representados los intereses especificos de las entidades que integran a una
federacion; ni de su pertinenciaen los regimenes presidenciales, en los que la
presenciade unacédmaraalta ayuda aatemperar las relaciones entre el Ejecutivo
y € Legidlativo, que de otra manera podrian llegar a polarizarse demasiado.
Asimismo, se consideraque una "segundavista' ala legislacion aprobada en
la camara baja siempre es Gtil como filtro que corrija eventuales errores y
precipitaciones. La revalorizacion de lafuncion politicade lacdmaraalta que
se verifica en la actualidad ha provocado que muchos especialistas recuerden
la definicion clasica de James Bryce de las cuatro funciones bésicas de un
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Senado: "revision de la legislacién, iniciacién de proposiciones de ley en
algunas areas especificas, aplazamiento de la legislacion de importancia
constitucional y € fomento del debate publico”.?

El unicameralismo suele limitarse a pequefias democracias. De hecho, hasta
1993 era Portugal, con sus casi 10 millones de habitantes, lamayor democracia
unicameral del mundo. Como ya hemos apuntado, recientemente e Senado
ha sido suprimido en Perl y en Venezuela aunque sobran indicios que nos
permiten pensar en e declive de la democracia en estas dos naciones lati-
noamericanas. La dimisién de Alberto Fujimori ha dado lugar a esperanzas
de rectificacion en el caso peruano. Segun la Unidn Interparlamentaria
Mundial, en e orbe hay un total de 60 estados bicamerales, 1o que incluye a
todas las democracias mayores,"

La reforma de la cdmara alta es indispensable en México ya que, contra lo
gue agunos piensan, € Senado puede llegar a ser una piezaclave del sistema
politico, sobre todo en lo que concierne a tres renglones fundamentales en la
vida publicanacional: procurar un éptimo funcionamiento del sistemafederal,
participar en € disefio de estrategias efectivas para nuestras relaciones exteriores
y contribuir a perfeccionamiento de nuestro sistema de justicia.

Debemos estar conscientes de la importancia politica de la camara altay del
papel que ésta puedejugar en la consolidacién de un régimen democrético en
México. Repensar al Senado es uno de los temas axiales de la reforma del
Estado. Es por €llo que resulta urgente empezar a considerar ideas que con-
viertan a Senado en un érgano superior de Estado capaz de trabajar en forma
eficaz afavor de la gobernabilidad democratica, y que corrijan algunos errores
gue se han cometido en el pasado recientey que han atentado contrael caracter
eminentemente federal que debe tener la camara dlta. En efecto, la reforma
aprobada en 1996 esta propiciando una preocupante tendencia a reducir la
importancia de las facultades exclusivas del Senado, el cual, de seguir asi,
puede limitarse a ser una especie de Camara de Diputados compacta que
Unicamente redunde el trabajo legislativo. Esinaplazabl e reforzar las facultades
exclusivas de Senado de la Republica y devolverle a plenitud su carécter fe-
deral.

1 Comoest4 citadocn Barbara Sinclair, The Trandormation ohbe U.S. Senate, Baltimore,Johns Hopkins University Press, 1989.
p.37.

'Samllel C. Pancrsony Anlhony Mughan. Senates: Bicarneralism in the Contemporary World, Columbus, Ohio State University
Press, 1999. p. 4.
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El origen: "la Camara de la cordura"

En su origen, las camaras altas fueron instituciones dedicadas a la defensa y
representacion de los intereses de la aristocracia frente ala Corona, en laque
los sefiores feudales y € poder eclesiastico se reunian periédicamente para
plantearlea Rey susopinionesy demandas. Esdecir, su conformacion responde
a la idea medieval de representacién por ordenes o estamentos.” Ta era la
funcion de la Camarade los Lores britanica, historicamente la primeracamara
altadel mundo a ser creadaafinaes ddl siglo X111 y que, como hemos visto,
a lafecha sigue siendo un legado medieval.

Con €l tiempo, las naciones del resto de Europa imitaron a los britanicosy de
esta forma fueron creandose por todo € vigo continente camaras altas
aristocréticas. Mas tarde llegd el Tercer Estado (la burguesia urbana y las
clases medias emergentes) y con é la Revolucion Francesa y la decadencia de
la aristocracia. Fue precisamente Sieyés e primero en cuestionar duramente
la utilidad de las cAmaras dtas a afirmar que "si la segunda camara difiere de
la primera, entonces es nociva; s esta de acuerdo, entonces es superflua’.*
En d siglo XIX, la utilidad de las camaras atas parecia haberse evaporado.
Sin embargo, laeclosion del poder del proletariadoy laaparicion del socialismo
salvaron de la desaparicion a los senados europeos, los cuales se mantuvieron
como organos de las nuevas clases dominantes frente a la creciente presencia
de los partidos socialistas y socialdemdcratas en los parlamentos. La camara
altase erigié en defensor de las posiciones conservadoras, a constituir un oOr-
gano de representacion comunal, lamayor parte de los casos electos de manera
indirecta, que garanti zaba una sobrerrepresentaci on de lascomunidades rurales
sobre las urbanas.

Los politicos conservadores definieron alos senados como cdmaras de reflexion
y moderacién destinadas a evitar que se adoptaran decisiones legislativas
precipitadas, descuidadas o mal intencionadas, y lucharon denodadamente
por su preservacion. La funcion politica de los senados, argumentaban los
conservadores, debia evitar que creciera demasiado €l poder de las camaras
bajas e impedir la entronizacion de un régimen de asamblea que diera lugar a
una dictadura de la mayoria.

3Ver Karl Lowensrein, Tcoris de la Constitucion, Barcelona, Espaiia, Ariel, tercera edicién, 1983, p. 246.
4 Como ('sta citadoen Roger Scruton, .4 Dictionsryof/t,litical Thollg/1t, London, Macmillan, 1996, p. 44.
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Pero a la larga, con la extension del voto universal, las posturas de los
conservadores no evitaron ladecadenciade las camaras altas frente a laexten-
sion de la democracia. A lo largo del siglo XX cas todas las camaras dtas
europeas sufrieron la pérdida de un namero considerable de facultades, al
grado que los senados subsisten como instituciones casi de ornato. Incluso se
dieron casos de paises poco poblados que optaron por suprimir a Senado,
como sucedié en Suecia, Noruega, Dinamarca, Finlandiay Nueva Zelanda.
¢Qué fue, entonces, lo que permiti6 lapermanenciageneralizadade lossenados
en el siglo XX?

Federalismo y camaras altas

La aparicién en escena del federalismo dio una nueva y poderosa razén de
ser a los senados. El pacto federa norteamericano incluyd la formacion de
una camara alta donde todos los estados integrantes tuvieran derecho a una
representacion paritaria, como una garantia a las entidades menos pobladas
de gque no serian rehenes de la voluntad de los grandes estados. El Senado
Estadounidense estaria destinado a ser la camara deliberativa mas importante
dd mundo y los senadores dejarian con € tiempo de ser meros embajadores
de sus respectivos estados para convertirse, desde mediados del siglo pasado,
en personajes politicos de primer orden, duefios de un enorme podery prestigio.

Evidentemente, cabe sefial ar que lafortaleza del Senado en los Estados Unidos
se debe méas que alaeficaciadel sistemafederal, alas caracteristicas inherentes
dedl sistemade partidos. El hecho de que los partidos Demdcratay Republicano
sean organizaciones flexibles y descentralizadas que no imponen ningun tipo
de disciplina de voto a sus legisladores, ha otorgado a los senadores margenes
de maniobra considerables y les ha permitido engrandecer sus posiciones
personales. Es por ello que un senador que destaca se convierte de inmediato
en una figura politica de dimensién nacional, con posibilidades incluso de
llegar a la Presidencia.

La proteccion de los intereses de las partes constitutivas de una federacion es
un motivo legitimo para la existencia de las camaras altas. Es por esta causa
gue todo estado federado moderno es bicameral, excepto Venezuela. Desde
su fundacion, casi todos los sistemas federales imitaron laidea norteamericana
de contar con una camara ata donde se vieran representados los intereses de
las entidades integrantes. Incluso naciones unitarias donde existen poderosos
intereses regionalistas (como ltalia, Espafiay Bélgica) han procurado establecer
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senados con caracteristicas federales, esto es, que sirvan para tratar de repre-
sentar los intereses de las provincias frente al gobierno central.

En los Estados federales la representacién en la segunda camara suel e basarse
en las entidades que los constituyen y no ser proporcional a tamafio de su
poblacion. Los estados pueden disfrutar de igua representacién en lasegunda
camara, como sucede en Australia, Suiza, Argentina, Brasil y Estados Unidos,
0 mantener unaintegracion que subrepresentade forma relativaa las unidades
mas pequefias, como en Austria, Indiay Alemania.

Asimismo, muchos analistas sefialan que €l papel de representacion federa
de la camaraalta se ha visto atenuado, si no es que nulificado en la préactica,
en virtud aque en lamayor parte de los paises bicamerales imperaladisciplina
de voto de partidos verticales y centralizados. Este tema es vasto y merece un
andlisis profundo. Tiene que ver con lacrisis actual-de los partidos politicos y
con la modernizacién de los 6rganos de representacién democrética. Sin
embargo, en la actualidad es un hecho que los partidos tienden a des-
centralizarse y la disciplina de voto a ser cada vez menos rigida, 1o que podria
redundar, en el caso de los senados, en el fortalecimiento de su desempefio
como camara eminentemente federalista' Un ejemplo reciente y altamente
significativo de estatendenciase dio en Alemania, donde el actual canciller, el
socialdemocrata Gerhard Schriider, logré hacer pasar un ambicioso y con-
trovertido plan de reforma fiscal gracias al voto de varios senadores demo-
cristianos en el Bundesrat, quienes antepusieron los intereses de sus estados
ala disciplina de voto de su partido.

Cémaras altas y tipo de gobierno

El federalismo permitio a las cdmaras atas encontrar una nueva fuente de
justificacion. Sin embargo, constituye un error el pensar que |0s senadosjuegan
un papel més importante en las naciones federales que en las unitarias. Contra
lo que pudiera suponerse, e factor que verdaderamente ha determinado s el
Senado ha de desempefiar una funcion trascendente dentro de un sistema
democréatico no es la forma de organizacion del Estado (federal o central),
sino el tipo de gobierno: parlamentario o presidencial.

$ Un estudio interesante y relativamente reciente sobre lamodificacion del comportamiento de ladisciplina de voto de los
partamentarios seencuemraen Cuy W.CopeJandy Samuel C. Panerson (eds.), Perdiamentsin the Modern World, Ana Arbor, The
Universityof Michigan Press, 1994,
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En los regimenes parlamentarios, sean federales o unitarios, e Primer Ministro
es exclusivamente responsable ante la camara baja, ya que depender simul-
tdneamente de la voluntad de los dos cuerpos legidlativos haria sumamente
complicado su trabgjo. Esto quiere decir que en las naciones parlamentarias
(salvoen Bélgicae Italia) el Unico organismo publico capaz de formar y de di-
solver a gobierno eslacdmarabaja. Esto ha redundado también en lareduccién
de la capacidad legidativa del Senado, € cua sblo interviene como camara
revisora en un namero cada vez menos significativo de las leyes que son apro-
badas en la camara bagja. De hecho, la principal funcién de muchos senados
en regimenes parlamentarios es aprobar en determinados casos un veto
suspensivo sobre cierto tipo de legislacion.

Tenemos entonces que la presencia del Senado estorbaa desarrollo del par-
lamentarismo, que por su naturaleza implica una comunidad de origen entre
los poderes Legidativoy Ejecutivo. Como lo escribié no hace mucho un analista
briténico: "La racionalidad de las segundas camaras en las democracias par-
lamentarias puede ser cuestionada bajo la base de que tener dos centros de
poder puede llevar fécilmente a confusion”,”

En los regimenes presidenciales, donde ladivision de poderes es mas clara, la
situacion del Senado es diferente. Histéricamente, lacdmaraalta ha impedido
que larelacion entre el Ejecutivo y el Legislativo sea demasiado tensa, yaque
modera el poder de la cdmara baja en beneficio del Presidente. Se considera
gue lapresenciade unasolacamaracomplicarialasde por si dificiles relaciones
entre Ejecutivo y Congreso. La idea de mantener un Senado como instru-
mento de contencién frente a la camara baja ha sido aceptada en la mayoria
de los regimenes presidenciales latinoamericanos. En México la necesidad de
moderar lainfluenciadel Poder Legidativo, cuyo poder habia creado enormes
problemas alaadministracion del presidentejuérez, fue larazén fundamental
por laque en 1874 Lerdo de Tejada decidié restablecer el Senado (proscrito
tras la promulgacion de la Constitucion del 57).

Habria que subrayar también el papel mediador del Senado en Estados
Unidos, pais donde es comln encontrar que el Congreso estd dominado por
el partido contrario a del Presidente en funciones. Por citar casos recientes,
recuérdese que durante los gobiernos republicanos de Reagany Bush laCamara
de Representantes tuvo, todo el tiempo, mayorias demdcratas lidereadas por

*Dondd R. Shell, The HouseofLords, London, Oxford University Press, 1992. p.25.
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politicos liberales como O'Neil, Foley y Gephardt, cuyas posturas fueron
considerablemente matizadas por un Senado también con mayoria demdcrata,
pero mas moderado. El demdcrata Clinton debié vérselas por agun tiempo
con € ultraconservador y tormentoso Newt Gingrich como lider de laCamara
de Representantes, pero el Senado encabezado por & republicano moderado
Dole mucho ayud6 a atemperar las cosas. Otro buen ejemplo del papel
moderador del Senado lo da la Federacién Rusa, donde la influencia de los
dirigentes del Congreso de los Diputados del Pueblo, nunca caracterizados
por su ponderacidn, es suavizada por la presencia de una camara alta mas
mesurada.

Formas de integracién de las camaras altas

L os senados pueden integrarse mediante sistemas indirectos, directosy mixtos

de eleccion, La formula mas comun de integraciénde los senados es la€eleccion

directa, ya sea mediante métodos proporcionales (como en Australia, Bolivia,

Colombia, Uruguay, Irlanda, Argentina y Japon) o de mayoria absoluta (el

caso de Estados Unidos y Brasil). Sin embargo, un buen nimero de camaras

altas depende para su integracion de mecanismos de eleccion indirectos: en

Alemaniay laIndiason las legidaturas locales de los estados las que designan

a quienes habran de representar a la entidad en el Senado; en Canadaes € .
Primer Ministro quien nombra a la totalidad de los senadores; en & Reino

Unido el monarca decide personalmente cuales seran los pares destinados a
la Camarade los Lores; en Francia los senadores son electos por un colegio

electoral conformado por las principales autoridades municipales y depar-

tamentales. Espafiay Bélgica mantienen vigente férmulas mixtas, en virtud

de lascuales parte de | os senadores son €l ectos directamente por los ciudadanos

de cada provinciamediante un mecanismo proporcional y parte son designadas

por las legislaturas y autoridades locales. En Australia utilizan el sistema de

"voto preferencial” yen Chile la mayoria relativa en distritos binominales.

Se equivoca quien piense que los senados electos de manera directa son més
influyentes que los integrados indirectamente. El Bundesrat aleman es
sensiblemente méas importante para e sistema politico que la mayor parte de
las camaras atas europeas, en razén a que a é asisten como miembros la
totalidad de los gobernadores (ministros-presidentes) de los estados, quienes
son persongjes de primer orden. Ademas, el Senado de Alemania ha cobrado
importancia desde la reunificacion, como consecuencia de las crecientes ten-
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siones entre los vigjos estados y |os estados de reciente ingreso y como efecto
de las discrepancias surgidas entre las entidades de la federacion frente a los
temas de la unidad europea. Por otra parte, como ya se ha visto, los senados
en la mayoria de los sistemas parlamentarios carecen casi por completo de
utilidad, incluso en aquellas naciones donde lacamara ata es electade forma
directa.

En la mayor parte de las democracias el método o fecha de eleccion de las dos
camaras es diferente para asegurar que la segunda camara sea complementaria
de la primeray no un mero duplicado. Las cdmaras altas suelen disponer de
un mandato mas largo que los diputados y frecuentemente se renueva por
partes. En las naciones donde los senadores son designados (como Canaday
el Reino Unido) los mandatos suelen ser vitalicios o casi." En los paises con
senadores electos los mandatos suelen ser largos, por lo general de seis afios,
como en Japdn, México, Australia, Estados Unidos, Argentinay Austria. En
muchos casos, |la camara es renovada por mitades cada tres afios, o en tercios
cada bienio, como en Estados Unidos. Como es |4gico, las camaras altas cuyos
integrantes son nombrados por las legislaturas locales (India, Alemania
Austria), se renuevan de forma continuay son reflejo de los cambios electorales
gue se van sucediendo en las entidades federativas.

Bicameralismo desigual y bicameralismo integral

Es poco frecuente que las dos camaras de un parlamento disfruten de fa
cultades idénticas. Las naciones que cuentan con Senado pueden dividirse en
dos grandes campos: las que poseen un "bicameralismo integral” y las que
sblo cuentan con un "bicameralismo parcia o desigual"." El factor que deter-
minael tipo de bicameralismo siempre serd el niUmero de facultades efectivas
que lacamaraalta desempefia, hecho que definirael peso especifico del Senado
dentro del sistemapolitico. Las cAmaras altas de |os gobiernos parlamentarios
ven bastante limitadas sus funciones: a no contar con el derecho de revisar
absolutamente toda la legislacion que emana de las camaras bgjas; a poseer
(en lamayor parte de los casos) atribuciones meramente suspensivas; y a no
ser responsable ante este cuerpo legidativo el gobierno del pais. En este ren-
glén sélo se conocen dos excepciones. Italiay Bélgica. En ambas naciones
parlamentarias|os senados tienen corresponsabilidad casi absolutade derechos
con las cdmaras colegisladoras, aunque cabe decir que estas facultades han

7En Canad4 |aedad de retirode |ossenadores es alos753nos
Jean-Claude CoUianl, Los Regit Parls iporéncos, Barcelona, Blurne, 1981, pp. 65-77.
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sido hastael momento meramente formales, ya que la préctica politicadicta
gue sean las respectivas camaras de diputados las verdaderas instancias de
poder. PQr su parte, en casi la totalidad de los sistemas presidenciales
encontramos bicameralismos integrales, e inclusive en algunos casos existen
importantes facultades exclusivas de la camara alta, que hacen destacar
eventualmente a Senado sobre la Camara de Diputados.

En paises bicamerales se hace necesario un mecanismo para resolver las
ocasionales diferencias que surjan entre ellas. EI método mas comun es la
creacion de un comité parlamentario conjunto |lamado en algunos lugares de
mediacion, conciliacién o consulta y compuesto por un namero igua de
miembros de cada camara. Es posible, como sucede en Australiay la India,
gue lascamarasdiriman sus diferencias con lacelebracion de sesiones conjuntas
especiales. También existe el sistema conocido como navetteque consiste en
un mecanismo que permite a las dos camaras examinar de.forma alternativa
el proyecto de ley en cuestion, mientras mantienen unaestrechacomunicacién
entre ellas, hasta que sean capaces de llegar a un acuerdo. Desde luego, vae
la pena apuntar que en casi todos los bicameralismos, a final de cuentas, esla
camara bagja la que puede superar €l veto del Senado.”

El Senado en México

La historiadel Senado en México comienzaen 1824 con la promulgacion de
laprimeraConstitucion federalista, lacual disponiaque hubierados senadores
por estado, todos hombrados por las cAmaras legidativas locales. México copio
e incorporo en su Constitucion el modelo senatorial de Estados Unidos que
prescribe la representacion de los intereses de las entidades federativas.

Durante el periodo centralista, e Senado se convirtié en un cuerpo
eminentemente aristocratico integrado por 24 notables, que aumentaron a
63 con las Bases de 1843. Con el Actade Reformas de 1847 la conformacion
del Senado volvio a la logica federal, ahora con la representacion de tres
senadores por estado y dos por & Distrito Federal.

La Constitucion de 1857 suprimié a Senado, no sin que se verificaran antes
intensos debates en & Constituyente, en la que € insigne Francisco Zarco se
manifestd como uno de sus principal es defensores a afirmar, entre otras cosas,

* Paraun estudio sobre las relaciones entre las dos camaras ver Philip Norton, Parfiamentsin Western Europe;London, Frank Cass,
1990.
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gue: "En México hace falta aln una politica firme, segura, tanto en lo que
afecta en los negocios internos como en o gque se refiere a las relaciones ex-
teriores... Nuestra politica debe ser estable... Pues bien, aqui donde e cambio
de un solo ministro equivale avecesa unarevolucién; aqui donde los partidos
suelen no tener mé4s plan a ascender a poder que destruir cuanto hicieron
sus antecesores, €l Senado puede servir como catalizador si es capaz de
conservar la estabilidad de los negocios a largo plazo del Estado, y contribuir
de esta forma a tener una politica nacional que sera la del pueblo y la
consolidara sin dejarla expuesta a cambios y ataques repentinos”. o jPasmosa
actualidad en las palabras que Zarco pronuncié hace 163 afios!

El Senado fue restaurado en 1874 con laférmula de dos senadores por estado
electos en las legislaturas locales. La Constitucion de 1917 recogio la re-
presentacion de dos senadores por estado, pero ahora electos en comicios
directos para un mandato de seis afios, sistema que funcion6 hasta 1988,
cuando se determiné renovar por mitades a Senado cada tres afios, imitando
a las democracias que ya hemos apuntado.

Como bien se sabe el Senado, al igual que la Cdmarade Diputados, tuvo una
importancia politica marginal durante todo €l periodo en € que € pais ex-
perimentd un presidencialismo exacerbado. Ello, a pesar de que la Cons-
titucidn del 17 le concedi6 atribuciones exclusivas formales muy importantes,
tanto en el dmbito de nuestras relaciones exteriores como en lo que concierne
a orden politico interno ddl pais. Esta atrofia senatorial se debié princi-
palmente a quelaCamaraAlta mexicana padecié por décadas de un fendmeno
de sobrerrepresentacion aln més acusado que laexperimentadapor laCamara
de Diputados, en virtud de que hasta 1994 sus mecanismos de integracion
excluyeron cualquier forma de proporcionalidad. Los senadores eran electos
exclusivamente mediante la mayoria relativa de votos. Bgjo € esquema de
partido hegemdnico y de ausenciade verdadera competitividad electoral en €l
gue los mexicanos vivimos por décadas, esta formula de integracion permitio
a PRI conservar e monopolio de la representacion en la Camara Alta hasta
1988, afio en € que ingresaron a Senado cuatro legisladores del Frente
Democratico Nacional.

La forma de integracion de la Camara de Senadores fue modificada como
resultado de la reforma electoral de 1993. Entonces el nimero de senadores

10 Francisco Zarco, Coleccién Los |mprescindibles; México, Cal y Arena, 1996. p. 458.
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se duplicé, pasando de 64 a 128, con cuatro legisladores por entidad en vez
de los dos tradicionales. Aungue la nueva férmula represent6 un avance res-
pecto a antiguo mecanismo en términos de una mayor concurrencia de los
partidos de oposicién, es importante subrayar que este sistema de conceder
tres senadores por entidad a partido méas votado y uno a la primera minoria
dejaba todavia mucho que desear en lo que concierne a una auténtica repre-
sentacion proporcional.

Los resultados conseguidos por los partidos politicos en la contienda electoral
de 1994 para senadores ilustraron claramente que la formula "tres a uno"
seguia garantizando una sobrerrepresentacion notable a PRI, organismo que
consigui6 aproximadamente 50% de los votos pero 74% de los senadores, es
decir, una sobrerrepresentacion de 21 puntos porcentuales, mientras que el
PAN conquistd 26% de sufragios y apenas 19% del total de senadores y €
PRD tuvo queconformarse con 6% de la representacion senatorial, a pesar de
haber registrado a su favor 17% de votos.

Es importante aclarar que en 1994 e nuevo sistema no funcioné a cabalidad,
en virtud de que los senadores electos en 1991 (uno por entidad) debian
concluir el mandato de seis afios parael que fueron electos, razén por laque
el 21 de agosto de 1994 los mexicanos votamos, de manera excepcional, por
tres senadores por entidad en vez de cuatro y (de haber continuado vigente
esta formula), en 1997 se hubiera hecho, también de forma excepcional, por
un sdlo senador en cada entidad, electo para un mandato de solo tres afios.
Hubiese sido hastadl afio 2000 que €l sistema"tres auno" entraraplenamente
en vigor. Por otra parte, el hecho de que en 1991 el PRI Unicamente haya
perdido la eleccion senatorial en el estado de Baja California, provoco que la
conformacién senatorial de esos comicios fuese casi idéntica a la que hubiese
resultado de haber estado funcionando e sistema "tres a uno" en 1994.

Como resultado de la Reforma Politica de 1996, la formula de conformacion
del Senado volvi6 a ser modificada. EI nimero total de senadores quedd en
128, pero se redujo de tres ados €l nimero de legisladores a elegir en cadaes-
tado por la primera mayoria, quedando uno para la segunda. Es decir, ahora
tenemos que cada estado esté representado en la Cdmara Alta por tres legis-
ladores, lo que hace un total de 96. Para elegir alos 32 senadores restantes se
establecid un sistemaen e que cada partido presenta unalista nacional Unica
de candidatos que compiten por los escafios mediante una formula propor-
cional.
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Si bien es relativamente mas justa la reparticién de escafios en términos
proporcionales, se ha af ectado lalégicade representacion federa que fue basica
en la creacion de la CdmaraAlta. El Senado debe ser fundamental mente una
cdmara de representacion de las entidades federativas. Su justificacion reside
en poseer competencias exclusivas que afecten a los temas relativos a la
relacion entre ellas y con el gobierno federal, més que en convertirse en una
especie de Camara de Diputados compacta que sélo duplique, muchas veces
de forma innecesaria, las funciones legidativas.

Asimismo, a pesar de haberse logrado, ampliar la pluralidad politica en su
seno, aun no puede decirse que € Senado esté cumpliendo tareas fun-
damentales que puedan justificar su presencia en nuestro sistema politico.
Urge iniciar una reflexion seria sobre e destino que debera tener el Senado
dentro del incipiente régimen democratico que buscara consolidarse en los
proximos afios.

Senado y gobernabilidad democrética: una propuesta

El tema de la reforma al Senado ha sido descuidado de manera lamentable
por la mayor parte de nuestraclase politica. Debe ampliarse la naturalezay el
alcance de las facultades exclusivas del Senado, teniendo como objetivo
convertir a este drgano legidativo en una instancia eficaz de gobernabilidad
democratica. Por ejemplo, dar al Senado el poder de ratificar los nombra-
mientos de algunos secretarios de Estado, de influir sobre e monto de las
partidas presupuestales que la Federacién otorga a los estados, de impulsar
de forma efectiva un desarrollo regiona equilibrado, de sancionar de manera
efectiva la politica exterior, de intervenir en la convocatoria de referendos y
de perfeccionar los mecanismos de ratificacion de los miembros de la Suprema
Corte de Justicia. Tendriamos entonces una institucion que marcaria limites
al desproporcionado poder de que ha gozado € Presidente de la Republica, al
mismo tiempo que tendria la oportunidad de atemperar € espiritu de
asamblea que a veces priva en la Camara de Diputados.

Es fundamental instrumentar propuestas de reforma a Senado para lograr
arraigarlo como un instrumento de gobernabilidad democrética. Algunas ideas
podrian ser las siguientes:

Modificacion de sus férmulas de integracion. Hay que encontrar férmulas
adecuadas para la conformacion del Senado, con €l objetivo de garantizar el
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carécter plural de esta Camaray evitar a toda costa la sobrerrepresentacion
de un partido palitico, pero sin que con €llo se atente contra su caracter emi-
nentemente federal. De todas |las opciones con las que contamos para larefor-
ma del mecanismo de integracién de la Camara Alta debe considerarse como
la méas adecuada la de cociente electoral con restos mayores, en virtud a que
setratade laférmulamasversatil (permite el mayor nimero de combinaciones
de representacién), tolera rangos de sobrerrepresentacion minimos y goza de
cierto arraigo en México, en virtud de que yaha sido utilizada en nuestro pais
para la asignacion de escafios en la Camara de Diputados por la via pro-
porcional.

De aplicarse el sistema de cociente electoral con restos mayores para la inte-
gracion del Senado, indispensable seria considerar a cada entidad federativa
como una circunscripcion plurinominal, cada una con cuatro escafios, de tal
forma que el total de senadores quedaria como ahora, 128 legidadores, pero
desapareceriacualquier listado nacional, de tal suerte que se mantendria una
representacion paritaria por cada estado y se respetaria la l6gicade represen-
tacion federal que inspird la creacion de la Camara Alta.

Asimismo, seria sumamente conveniente que se hiciera posible la reeleccién
inmediata de los senadores, con el propdsito de profesionalizar la labor legis-
lativa.

Convertir al Senado en pieza clave del fortalecimiento al federalismo. La C&
mara Alta debe consagrarse a promover lasoberaniade losestadosy lalibertad
de los municipios, @ mismo tiempo que incremente la cohesion nacional, la
estabilidad politicay el desarrollo equilibrado del pais. Es por ello que es in-
dispensable elevar a rango constitucional, mediante una reforma a articulo
76 de la Carta Magna, que e Senado sirva esencialmente como la Camara
donde las entidades federativas sean eficazmente representadas ante la Fede-
racion y que actle de manera sistematica como un agente articulador de los
gobiernos regionales y localesen € marco de un pacto nacional auténticamente
federalista.

El Senado debe ser una instancia federa que asegure integridad territorial,
cohesién sacia y desarrollo equitativo y que se empefie en afrontar con éxito
aquellos problemas y proyectos publicos y sociales que se extienden por todo
el territorio y rebasan las fronteras y recursos de los gobiernos locales.
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El Senado debe coadyuvar en la tarea de reordenar a la Republica segin su
naturaleza federalista. Servir como instrumento que resguarde y regule las
soberanias y autonomias de los diversos 6rdenes de gobierno, a la vez que
participa en la construccion de relaciones de concurrencia, cooperacién y
divisién de la tarea publica.

Otra reforma indispensable para acentuar el carécter federalista del Senado
es hacer que la aprobacién del presupuesto deje de ser atribucién exclusiva
de la Camara de Diputados, de manera que el Senado de la Republica, en su
caracter de representacion de las entidades federativas, intervenga de forma
decisiva en la determinacién del monto de las participaciones fiscales que
corresponden a los estados.

El Senado deber & ssncionsr de manera efectiva la politica exterior. El escenario
mundial que se perfila hacia el sigloXXI como resultado del fin de la Guerra
Fria y la consecuente constituciéon de un mundo econdmica, politica y
culturalmente globalizado, nos obliga a cuestionar a fondo nuestras concep-
ciones tradicionales de politica exterior; con €l objetivo de arraigar una pers-
pectiva estratégica estructurada y viable que sirva a los propésitos de for-
talecer nuestra posicion en €l concierto internacional, sin perder de vista
principios fundamentales que le otorguen reconocimiento a nuestra posicién
en € mundo. Para €ello, debe quedar claro en primera instancia que las prio-
ridades internacionales de nuestro pais son, esencialmente; la proteccion de
nuestros derechos inalienables y los de nuestros conciudadanos en el ex-
tranjero; lapromocion del desarrollo econdémico; y laconstruccion de un orden
internacional de caracter no hegemonico.

Los asuntos concernientes ala creciente cooperacion e interdependenciaentre
México y € resto del mundo deben ser axiales en cualquier propuesta de
politica exterior.

El Senado debe participar activamente en el disefio estratégico de nuestra
politica exterior, cosa que, hasta la fecha, no ha podido cumplir de forma
convincente a pesar de que existe un mandato constitucional expreso. Durante
décadas la Cancilleria ha gozado de casi total impunidad frente al Poder
Legislativo. Esta situacién no puede prevalecer. Es urgente reformar el parrafo
1 del articulo 76 de la Constitucion para reforzar el papel del Senado en la
determinacion y disefio de nuestra politica exterior, estableciéndose como
obligatorias la comunicacion y consulta permanentes entre el Senado y la
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Secretaria de Relaciones Exteriores. La idea es convertir a la Comisién de
Relaciones Exteriores del Senado en una especie de "cancilleriaen lasombra’,
que efectle un seguimiento puntual del desarrollo de nuestras relaciones ante
el mundo.

Asimismo, la designacion del secretario de Relaciones Exteriores debe ser
ratificada de manera exclusiva por e Senado de la Republica

Reforzar el papel del Senado ante el Sistema defusticis. La reformaal Poder
Judicial se ha convertido en uno de los temas centrales de la discusion de
reforma del Estado. En nuestra época la funcién jurisdiccional se encuentra
sujetaauna profundarevision en virtud de su creciente complejidad. Concebida
de manera tradicional como una actividad puramente técnica de resolucién
de conflictos juridicos, se ha transformado en uno de los servicios publicos
esenciales del Estado contemporaneo. Un amplio conjunto de factores sociales,
econémicosy culturales ha penetrado en una funcién que también tiene sentido
politico.

Mis alla de la voluntad politica necesaria para la plena vigencia del Estado
democrético de Derecho, es imprescindible revisar los instrumentos publicos
encargados de hacer cumplir la ley. Estimamos que es urgente un redisefio
constitucional para garantizar la plena independencia del Poder Judicial, la
autonomiade lafiscaliay los mecanismos de colaboracion de estas instancias
con € Ejecutivo. A lavez, los érganos encargados de velar por los derechos de
los ciudadanos deben dejar de ser percibidos como algo remoto y extrafio. La
justiciadebe dejar de ser la marafiaburocraticaque actualmente es yel Senado
debera participar en este proceso de saneamientoy fortalecimiento. La Camara
Alta deberia tener la facultad de ratificar e nombramiento dd titular de una
eventual Secretaria de Justicia. Asimismo, es urgente perfeccionar los meca
nismos de ratificacién de los miembros de la SupremaCorte de Justicia, muchas
Veces sujetos a la improvisacion y a las determinaciones tomadas a vapor.

También ha llegado la hora de erigir en México un Tribunal Constitucional
que tenga la facultad de ser el méximo intérprete de constitucionalidad de los
actos de laautoridad publica, que establezcadoctrinaen materia de legalidad,
resuelva controversias sobre competencias y se constituya como 6rgano
supremo dentro de la estructura del Poder Judicial de la Federacion. Los
jueces que integren dicho tribunal deberdn ser ratificados por el Senado.
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Pedro Aguirre

Fscultsdcs referidas a/ orden politico interno. Deben revisarse las facultades
senatoriales en lo que concierne al orden politico interno del pais. En la
actualidad, mucho se habla de instituir la figura del referéndum para que €
electorado dirima de forma directa sobre determinados temas axiales de la
vida publica, lo cual puede ser una buena idea siempre y cuando se disefie
una féormula que exija e mayor acuerdo politico posible. La Constitucion
podria prescribir que parala celebracion de un referéndum convocado por €l
presidente se necesite la aprobacion del Senado mediante mayoria absoluta:
asimismo, unamayoriaabsoluta de este cuerpo legislador bastariaparaconvocar
aun referéndum.

Por otra parte, debe suprimirse la facultad que tiene el Senado de hacer
desaparecer los poderes de las entidades federativas. Esta disposicion es
obsoletay no compagina con € espiritu que debe tener un auténtico régimen
federal y democratico como el que se pretende consolidar en México.

Conclusioén

Democracia, si, pero con gobernabilidad. El proceso de reforma del Estado
gue habra que intensificar, debera promover modificaciones sustantivas a las
normas supremas que rigen la vida de la Republica, siempre anteponiendo
una prioridad: que la forma de gobierno y su funcionamiento repercutan
favorablemente en la estabilidad politica, la justicia social, la soberania
nacional y € régimen democratico.

El Senado es unainstitucion estatal suprema que tiene un enorme potencial
politico. Desafortunadamente, en México se han examinado muy poco las
funciones del Senado y se ha menospreciado su papel estratégico. Buenaparte
de losjuicios emitidos sobre € Senado han tenido bases muy superficiales y
han ocasionado que se concluya, errbneamente, que este cuerpo legidativo
no posee un rol trascendente ni como articulador de intereses, ni como érgano
de representacion.

Urge hacer una reflexion afondo de la Camara Alta. Si antes era veridica la
conclusién de que e Senado no tenia ninguna importancia para la politica
nacional (afirmacién que, en Ultima instancia, podia ser extensiva a todo €l
Poder Legidativo), en la actualidad estamos en la obligacién de rechazar esa
idea. Al principiar el siglo XXI, México es un pais que se encuentraen la bus-
guedade nuevos y delicados equilibrios. La mexicana es una sociedad diversa
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y plural con la posibilidad de consolidar un generoso horizonte incluyente y
democratico. El Senado debe funcionar, para evitar la polarizacion estéril de
diferencias y para ser garante de estabilidad politica. Una vez superadas casi
por completo las suspicacias en el terreno electoral, toca ahora avanzar
definitivamente en una reforma del Estado que redunde en un desarrollo
econdémico integral y equitativo y que contribuyaal pleno equilibrio politico y
a la gobemabilidad.
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Gobernabilidad y
federalismo

Sergio Elles Gutiérrez Salazar*

El federalismo es un remedio politico para paises con una gran extension
territorial o con diversidad histérica, linglisticay étnica. El origen de lapalabra
federalismo viene del término latin loedus, que significa alianza, union. De
acuerdo a uno de sus principales tedricos, Danielj. Elazar, este es el punto de
partidaparael andlisisde cualquier tipo de sistemafederal. Su principal ventaja
consiste en integrar a las diversas regiones, grupos e individuos que se encon-
traban dispersos en un territorio, pero que compartian rasgos comunes como
lengua, historia, tradicionesy costumbres. Mediante esta union se alcanzaban
diversos beneficios comunes para los integrantes de la alianza.

La integracion de las partes fue en un principio contractual: sélo estaba tipi-
ficada en € acuerdo de Iscto de las partes. Sus primeras manifestaciones se
dieron en las ciudades griegasy en la unién de los cantones suizos para hacer
frente a los Habsburgo. El federalismo moderno, surgido a raiz de la Cons-
titucién de 1787 de los Estados Unidos, otorgd aeste sistemaun nuevo caracter
a definir la relacion con un sentido constitucions, es decir donde € poder
estaba acotado, se fijaban las atribuciones de cada &mbito integrante de la
Unioén y se especificaba la renovacion del poder en forma constante.

» Analista Politico.
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Las aportaciones de los fundadores de la nacion norteamericana a la teoria
del sistema federal fueron definitivas. Hamilton, jay y Madison definieron la
estructura del federalismo en sus ensayos publicados en El Federalistaentre
1787 y 1788. Luego del periodo de crisis, surgido a raiz de la desobediencia
de los estados a los Articulos de la Confederacion, Hamilton, jay y Madison
postularon la idea hobbesiana del pacto ciudadano paracrear un Estado cen-
tral, peromodificaron e concepto sobre ladivision de poder que se originaba
de ese hecho. Para ellos, € poder debia dividirse entre diferentes &mbitos de
gobierno (nacional y subnacionales) y entre diversos niveles de decisién
(Ejecutivo, Legidativoyjudicial). Deestaforma el federalismo creados 6rdenes
juridicosy requiere de un sistemade distribucion de competencias entre am-
bos. Se redliza, segin e modelo norteamericano, enumerando las facultades
a cargo de los poderes federales en la Constitucién y dejando a las entidades
federativas, de manera residual, aquellas competencias que no sean definidas
como federales.®

Los paises que a la fecha han adoptado este modelo como sistema de
organizacion del Estado han respetado en mayor o menor grado ladivision de
poderes y de facultades del modelo norteamericano. A lafecha, este concepto
puede ser definido de diversas maneras. De acuerdo con josé Luis Valverde,
es un principio general de organizacién social. Por tanto, las relaciones entre
el federalismo y el Estado federal son solo una de las multiples facetas de su
aplicabilidad, es decir el federalismo es un fendmeno méas amplio que no se li-
mitaa Estado,” Asimismo, para que un sistema federa valgacomo genuina-
mente multinacional, las decisiones sobre sus limites y poderes deben reflejar
conscientemente las necesidades y aspiraciones de los grupos minoritarios,"

Las caracteristicas de un Estado federal son: una Constitucion que crea dos
ordenes delegados y subordinados, pero que entre si estan coordinados, e de
la Federaciony € de las entidades federativas; |as entidades federativas gozan
de autonomia, se otorgan su propia ley fundamental para su régimen interno
e intervienen en el proceso de reformas constitucionales; 1os funcionarios de
las entidades federativas no dependen de lasautoridades federaes; los estados
deben poseer los recursos econdmicos necesarios para satisfacer sus necesi-
dades.’

| A esto también se le conoce como €l federalismo dual, esdecir donde cada entidad de gobiemo tiene solo las facultades expresad as
por la Constitucion.

, César Dfaz Carrera, El Federslismo Global. Madrid, Uniédn, 1989, pp. 18-19.

'Will Kymlicka, "Federalismo. nacionalismoy multiculturalismo”, en RIFP, 1996, pp. 20-54.

« Jorge Carpizo McGregor, Federalismo en Latinoamérica, México, UNAM, 1973, p. 15.
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———————————————— Sergio EliasGutiérrez Salazar
El federalismo en México

El modelo mexicano fue una repeticion del sistema norteamericano. Sin em-
bargo, no se trat6é de una imitacion extraldgica; por € contrario, la adopcion
de esa estructura constitucional respondio a la existencia de condiciones
geogréficas, racialesy cultural es apropiadas para €llo, sobre todo por lacreacion
de las Diputaciones Provinciaes en laConstitucion de Cédiz, que permitieron
laformacion de gobiernos locales autbnomos por vez primeraen nuestro pais.

La tradicion federalista de México también viene de la Constitucion de 1824,
que retomo la forma de gobierno establecida por la Constitucion de Cadiz de
1812 para Espafiay sus colonias. La conjugacion de la idea federal sostenida
por los clasicos europeos, €l modelo norteamericano y las caracteristicas propias
dd pais, dieron origen a federalismo mexicano, implantado definitivamente
dentro del proyecto de Constitucion de 1857,5 posterior a la restauracion del
régimen federal con la promulgacion del Plan de Ayuda de 1854.

Alicia Hernandez sefiala sobre este tema que la primera definicién del
federalismo mexicano que se encuentra en la Constituciéon de 1824 es la de
una confederacién de patrias, en donde los ciudadanos de las diferentes
municipalidades retuvieron sus derechos a condicion de servir asu municipio.
Asimismo, afirmaque la primerafase del federalismo mexicano se caracterizé
por ser un confederalismo en el cua € poder federal no tuvo la fuerza para
imponer unadireccion politica eficaz a pais."

Debe destacarse que € sistema federal sufrié diversas modificaciones antes
de convertirse en e sistema rector del pais. El centralismo se instauré en
1836 con la adopcidn de las Siete Leyes Constitucionales, por la carenciade
un gobierno naciona consolidado y fuerte. Sin embargo, la diversidad cul-
tural y la extension territorial del pais volvieron inoperante € sistema cen-
tral, cuando las diversas regiones comenzaron a reclamar para si algunas
funciones y atribuciones para atender las necesidades de sus pobladores. De
esta manera, la Constitucién de 1857 establecié normas relativas a la instau-
racién de la republica federa como sistema de gobierno.

¢ “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, demmocrdtica, federativa, compuesta de Estados
libresy soberanos, en todo lo concernientea su régimen interior, pero unidosen una Federacién establecidasegtin |os principios
de esta Ley fundamental, para todo lo relativo alos intereses comunesy nacionales, al mantenimientode laUnion, y alos demés.
objetos expresados en la Constitucion”. Constirucian Politicade |a Republics Mexicana de 1851. México, Archivo mexicano,
Coleccién de Leyes, decretos, circulares y otros documentos, Tomo 111, Imprenta de Vicente G. Torres, 1857, p. 38.

eAlicia Hernandez Chavcz, Presidencislismoy Sistrmas Politiros. Méxicoy los Estados Unidos, FCE, México, 1994, p. 19.
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El Constituyente de 1917

Al.integrarse el Consti.tuyente de 1917, lamayoria de sus miembros desconocia
cudl eralamejor manerade implantar un régimen federal. Tenian en mentela
intencion carrancistade elevar arango constitucional a municipio libre, como
ya lo habia hecho el propio Primer Jefe (desde 1914 se reformaron algunos
preceptos de la Constitucién de 1857).

Los Constituyentes del 17 incurrieron en el mismo error de sus predecesores,
al no discutir ni las competencias ni € acance de los poderes de los diferentes
ordenes de gobierno que se crearon con la Carta de Querétaro. No obstante,
cuando se afirma que los Constituyentes soslayaron el debate sobre la distri-
bucién de competencias, no significa que la Constitucion Mexicana no haya
fijado un método para la asignacion de las facultades correspondientes a cada
uno de los tres drdenes de gobierno (el articulo 124 lo establece).

El Constituyente de Querétaro ratificd el espiritu federalista y otorgé al sistema
federal mexicano la siguiente estructurar'

La forma de gobierno es una Republica Representativa, Democrética y
Federa (articulo 40), cuyos 6rdenes de gobierno son el Federa (articulos
40-114), el estatal (articulos 115-122) yel municipa (articulo 115).

<. El Poder Legislativo Federal esta depositado en un Congreso General
dividido en dos camaras: Diputados y Senadores (articulo 50).

<. El Poder Ejecutivo descansa en el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos (articulo 80).

<. El Poder Judicial esta bagjo la responsabilidad de la Suprema Corte de
Justicia, por los Tribunales de Circuito en Materiade Amparo y Unitarios
en Materia de Apelacién, asi como por losJuzgados de Distrito (articulo
9).

«. El Estado se reserva la rectoria del desarrollo naciona a través de la
planeacién, conduccion, coordinacion y orientacién de la actividad
econémicay de la regulacion del fomento de las actividades de interés

7 Constitucion Poltticxdr los Estados Unida, Mexicanos, México. Secretaria de Gobernacion. 1998.
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general (articulo 25); lo anterior se llevara a cabo mediante un sistema
nacional de planeacion democrética del desarrollo nacional (articulo 26)
que asegura la participaciéon de los diversos sectores sociales en la
incorporacion de sus aspiraciones, intereses y demandas particulares a la
planeacion nacional.

Las condiciones politicas y econdmicas en el México posrevolucionario
demandaron una acentuada participacion del gobierno central paracompensar
los desequilibrios existentes en las diversas regiones del pais. Tanto en lo
politico partidario como en losincentivos para dinamizar las actividades comer-
cialesy productivas de los estados, la Federacion regularia y definirialas direc-
trices generales de accién. Con los afios, esta situacion fue convirtiéndose en
un lastre para las entidades federativas debido a la excesiva participacion
publicaen las actividades econdmicas, a incremento de un aparato burocratico
centralizado y a retraso en la maduracion politicade los estados y municipios
frente a lainfluencia del Gobierno Federal.

A partir de 1980, con la aguda crisis financiera, la excesiva participacion del
Estado fue cuestionada por gran parte de los actores sociaes. La exigencia de
una equitativadistribucién de los recursos fiscalesy laintroduccion de nuevos
esquemas de participacion social que transformaron los paradigmas tradi-
cionales de legitimacion estatal, concluyeron con la necesidad de adecuar las
relaciones entre los dmbitos de gobierno de la Federacién.

Reformas constitucionales a Federalismo mexicano

Uno de los aspectos méas discutidos del constitucionalismo mexicano es €l
proceso de reformas que ha sufrido la Constitucion de 1917. Lafacilidad con
que se reforma la Constitucion es comprensible si tomamos en cuenta la cen-
tralidad que adquiri6 el sistema politico mexicano con lacreacién del Partido
Nacional Revolucionario en 1929.

Abordaré algunas de las reformas constitucionales con las que, a mi juicio, se
ha afectado al federalismo: materia educativa (articulo 3°y 73); materialaboral
(articulo 123); materiaagraria (articulo 27); y materiamunicipal (articulo 115).

M ateria educativa

El articulo 72 de laConstitucion de 1857 no concedio a la Federaci6n facultad
alguna al respecto. El 13 de diciembre de 1934 se reformaron los articulos 3°
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y 73 constitucionales para establecer la concurrencia funcional entre la
Federacion, los estados y municipios.

La reformaa articulo 73 se realizd con el objeto de adicionar en su fraccion
XXV las facultades del Congreso para legislar en las materias de educacion,
cultura, etcétera. La atribucion de competencias en estas materias pronto
dej6 sentir sus efectos: la Secretaria de Educacion Puablica crecid insen-
satamente para suplir deficiencias técnicas o presupuestales y, por esta via,
desplaz6 a muchas entidades federativas de la prestacion de este servicio.

Posteriormente, con lareformaconstitucional de 1993, se establecié el derecho
de todo individuo a recibir educacion. Ademas, se atribuyd en exclusiva a
Ejecutivo Federal lafacultad de determinar los planesy programas de estudio
de la educacion primaria, secundaria y normal para toda la Republica. S6lo
con € objeto de salvar un poco la diversidad cultural que existe en e pais se
acordd consultar con los gobiernos estatales y sectores sociales.

Irénicamente, las reformas constitucionales que centralizan la planeacion
educativa marcan €l inicio del programa de descentralizacion educativa, que
es € timbre de orgullo del actual gobierno. Ese parece ser € destino del
federalismo mexicano: planeacién centralizada, ejecucion desconcentrada de
los programas. En otras palabras, € gobierno federal decide, los gobiernos
locales ejecutan.

Materia laboral y agraria

Al parecer, la década que va de 1920 a 1930 es la que marca €l inicio de la
tendencia centralizadoradel federalismo mexicano en materia de trabajo y en
el agro.

Con las reformas constitucionales de 1929 se suprimieron las facultades legis-
lativas de los estados en materialaboral, en aras de hacer de éstas terreno ex-
clusivo del Congreso de la Union. Posteriormente, en 1942 se adicionoé la
fraccién XXXI del articulo 123 parasefialar que la aplicacion de las leyes del
trabajo seriade competenciaexclusivade la autoridad federal y corresponderia
a las autoridades de los estados Unicamente en sus respectivas jurisdicciones.

La centralizacion de las facultades laborales, y la reserva por parte de la
Federacién para conocer de las principales ramas industriales y econémicas,
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permitieron que se consolidaran las grandes centrales obreras nacionales y
los Ilamados Sindicatos Nacionales, que monopolizaban las relaciones laborales
y politicas, tanto con el partido en € poder como con las dependencias de la
Administracion Publica Federal encargadas de los temas laborales y sindicales.

En materia agraria, en 1934 se reformo la Carta Magna para asignar amplias
atribuciones a Gobierno Federa sobre esta materia. Se cred el Departamento
Agrario como dependenciadel Ejecutivo Federa y se establecieron un Cuerpo
Consultivo Agrario y una Comision Agraria Mixta compuesta esta Gltima por
partes iguales por los gobiernos Federal y locales, ademés de un representante
de los campesinos. El papel fundamental en esta materia fue transferido a la
Federacién, dejando a los estados sélo laaplicacién de las leyes en la materia.
El papel de los gobiernos locales en estas importantes materias redujo su
participacién a meros ejecutores de decisiones federales.

Materia municipal

El 23 de diciembre de 1999 se publicd en e Diario Oficial de la Federacién el
decreto por € que se declara reformado y adicionado € articulo 115 de la
Constitucién." Entre otros avances se reconoce a municipio como orden de
gobierno, al establecer que es gobernadoy no sdlo administrado por el ayun-
tamiento. Se consolida ademés la facultad reglamentaria del ayuntamiento
dandole no solo facultad para expedir, sino también para aprobar sus bandos
de policiay buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas.

Con € decreto se fortalece € ambito municipal, a ser precisado el objeto y
alcances de las leyes municipal es que deberan expedir las legislaturas estatal es.
Se amplian las funciones y servicios publicos a cargo de los ayuntamientos y
se acuerda que éstos podrén celebrar convenios con temporalidad més ala de
su gestién. Se reconoce € asociacionismo municipal interestatal para la
prestacion de servicios publicos. Los municipios cobraran predial a las para
estatales cuando éstas dediquen sus inmuebles a fines distintos a los de su
objeto publico.

Los ayuntamientos propondran las cuotas y tarifas parael cobro de impuestos,
derechos, mejoras y valores de suelo y construcciones. Los presidentes
municipales tendran el mando de la policia preventiva en las capitales de los
« Diario Oficial dr laFedrrscion; 23 de diciembrede 1999, pp. 2-5.
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estados, acatando en todo momento la autoridad de los gobernadores para
casos de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico. Los municipios
amplian sus facultades en la planeacién del desarrollo urbano, uso de sueloy
regularizacion de la tierra"urbanay podran celebrar convenios para la custo-
dia y administracion de zonas federales. Cabe mencionar que dos son los
temas ausentes de la reformadel articulo 115, a saber: lareeleccién inmediata
de los presidentes municipales y la potestad tributaria plena paralos munici-
pios.

Reforma federalista

Es urgente adecuar el modelo federal mexicano a la realidad politica del pais
paragarantizar un desarrollo equilibrado entre las entidades federativas y los
municipios, que dote a gobierno central de la capacidad de gobernar y aplicar
politicas de bienestar amedianoy largo plazos. Para€ello es necesario identificar
cudles ambitos deben ser abordados de forma inmediata: asi como las estrate-
gias para hacer frente a los nuevos requerimientos de los miembros del pacto
federal mexicano. La exigencia de los estados de recibir mayores recursos por
parte del gobierno federal es un ejemplo de la necesidad de proponer solu-
ciones alas controversias que surgen entre los estados y la Federacion, y entre
éstay los municipios.

Un primer paso es retomar las experiencias de otros paises cuyos modelos
federales evolucionaron hacia sistemas més efectivos de descentralizacién del
presupuesto y de las responsabilidades publicas. Aunque en ningun pais con
sistema federal se ha resuelto de forma definitiva la asignacion de mayores
recursos a los estados, existen experiencias que han identificado las responsa-
bilidades en € ingreso, el gasto y los @mbitos de competenciaentre Federacion
y estados.

En este sentido pueden proponerse dos tipos de sistemas para eficientar €
modelo federal mexicano. La aplicacion de un modelo administrativo de
federalismo. Dentro de este sistema la reparticion de funciones se da en
acuerdos administrativos flexibles. Se privilegiael logro de resultados mediante
la coordinacion de actividades entre las partes involucradas. Se aplica por
medio de personal calificado en los tres 6rdenes de gobierno, aunque posee la
desventaja de que existe una mayor confusion entre los ambitos de actividad
de cada uno de €llos, asi como la reduccién de laautonomiade las partes. Es-
te modelo es aplicado en paises como Alemaniay Australia.
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Otra alternativa es fortalecer e actual modelo legisativo, caracterizado por
unagran independenciaentre losérdenes de gobierno y unaautonomia maxima
en cuanto alainversion de los recursos, aunque con la existencia de esquemas
de transferencias desde el gobierno central. La ley divide las funciones entre
los ambitos de gobierno. Este modelo genera responsabilidad fiscal, lo que
provocaque €l gasto tienda a ser mas eficiente y cuidadoso. Los ejemplos son
Canaday Espafia.

En ambos casos es necesario reformar el sistema de transferencia de recursos
para el desarrollo de las actividades de los estados y municipios, sin que és-
tos tengan relacion con programas de corto plazo aplicados desde € centro.

Distribuciéon de recursos en diferentes paises

Estados Unidos El Gobierno Federal controla 60% del gasto
total y los estados 40%.

Este control solo afecta los recursos y no las
funciones, a ser los estados los encargados
de llevar a cabo los programas.

Canadéa El Gobierno Federal controla 41.3% de los
recursos.

El resto del gasto es controlado por los
gobiernos provinciales y locales.

Espana El Gobierno central controla 76% de los
gastos y las comunidades auténomas
alrededor de 13%.

Los ayuntamientos controlan 11%.

M éxico El Gobierno Federal controlabaen 1985 92%
de los recursos, los estados 6% y los
municipios 2%.

Luego de las modificaciones de 1993 qued6
74% a Gobierno Federal, 22% al estatal y
4% a los municipios.

Fuente: Reforma. con datos proporcionados por el area de Gobierno y Administracion de El
Colegio de México.

Sin embargo, uno de los problemas centrales para la aplicacion de cualquier
programa de descentralizacion en el sistema federal mexicano es €l alto grado
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de politizacion de las actividades y las controversias entre los miembros de la
Federacién. La propuesta para este caso se centra en cuatro aspectos.

Division entre los Poderes de la Union. Aunque han existido avances signi-
ficativos en las reformas legales que han fortalecido a los poderes Legislativo
yJudicial frente a Ejecutivo, es necesariala consolidacion de laindependencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para ampliar sus facultades en
las controversias que se presenten entre los integrantes de la Federacion.

Ampliacion de lastscultsdes de la Suprema Corte defusticia delaNacién. En
México laresolucién de las diferencias surgidas entre la Federacion, |os estados
y los municipios tiene como Ultimo recurso la participaciéon de la Suprema
CortedeJusticia. Actualmente se optapor lanegociacion y ladefinicion politica
del problema antes que la definicién técnica del mismo. Es necesaria la
existenciade un drgano imparcial de imparticion de justicia que garantice la
legalidad sin considerar e ambito de gobierno de que se trate.

Definicién de las funciones de los gobiernos Federaly cststsles. En México,
las competencias que no menciona la ley como exclusivas de los gobiernos
estatales pasan automati camente a ser responsabilidad de la Federacion. Esta
situacion ha limitado la capacidad de aplicar los recursos en programas que
atiendan los nuevos requerimientos sociales mediante la adecuacion de la
propia legislaciéon estatal.

Dotscian a los municipios de la facultad de aprobar su Ley de Ingresos.
Actualmente, la Ley de Ingresos de los gobiernos estatales es determinada
por los congresos locales. El elevado nimero de municipios en la mayor parte
de las entidades federativas, €l grado de desigualdad entre €llas y la carencia
de un gobierno unificado en los congresos locales, ha dado como consecuencia
una disparidad entre los recursos que son asignados a los gobiernos estatal es
y las verdaderas necesidades de éstos.

Profesionalizacion. Las fuentes de financiamiento de los municipios -ampliadas
en la reformaal articulo 115 de la Constitucién de 1983- no son suficientes
ante la carencia de métodos eficientes de registro catastral, prestacion de
servicios urbanosy planeacién regional. Un factor inherente a esto es el escaso
nivel de profesionalizacion de los servidores publicos.

La promocion de reformas legales debe ser gradual. Seria un error intentar
transformar el sistemaen el corto plazo, aunque existan condiciones suficientes
para buscar una modificacion sustancial inmediata.
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Es importante sefialar que en las actuales condiciones de desarrollo politico
del pais, e federalismo requerira unaespecie de redefinicion conceptual y por
ende, constitucional y legal. La pérdidade la hegemoniade un partido politico
en el escenario nacional, con laconsecuente distribucién del poder entre cuan-
do menos tres partidos politicos, exigira que las actividades de los poderes
publicos adquieran una dindmica de mayor coordinacion intergubernamental
gue la que hemos conocido hasta ahora.

Cada vez es mas frecuente encontrar en € pais el fendmeno conocido como
gobierno dividido (partidos dominantes distintos en Congreso y Poder
Ejecutivo). Esta circunstancia provocard en € futuro que las competencias
publicas sean mejor delimitadas, como se establecié en las recientes reformas
al articulo 115, por la cuales se amplian sustancialmente las competencias de
los ayuntamientos en materias fundamentales como los son e manejo del
suelo urbano, las finanzas municipales y cuestiones de ordenjuridico-politico,
como la definicién del municipio como orden de gobierno y no meramente
administrativo.

Un nuevo municipio

Las tensiones vividas entre los ayuntamientos y los gobiernos estatales de
diferente filiacion politica se reducirén sensiblemente a clarificarse de mejor
manera las competencias entre ellos. Para fortunade laeficacia administrativa,
la propia reforma establece la posibilidad de que se dé la coordinacion inter-
gubernamental, s6lo que ahora serd prevista por medio de leyesy no de meros
actos del poder de los ejecutivos locales como sucedia. El propio articulo 115
reformado prevé que los conflictos sobre competencias serén resueltos por
los procedimientos que se establezcan en leyes estatales, y no por medio de
sumisién politica o por medio de las controversias politicas sin cauce de
solucion, o de solucidn sélo por autoridades judiciales.

Es importante sefialar que el articulo 115 actual prevé que los estados podran
convenir con los ayuntamientos la prestacion de los servicios publicos que
rebasen su capacidad de gestion paraevitar eventuales perjuicios a los gober-
nados. No se trataen ningln caso de provocar que en aras de esa pretendida
autonomia decaigan los serviciosy los actos de gobierno por escasa capacidad
de los ayuntamientos. La diferencia fundamental es que esa colaboracion,
paraser validalegalmente, debe estar establecidaen leyes generales aprobadas
por las legislaturas estatales, con apego a los pardmetros que establece €
propio articulo 115 reformado.
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Es necesario sin embargo, guardar un optimismo moderado a propésito de
las nuevas competencias municipales. Es innegable que el mero aumento de
competencias no conlleva, a menos automaticamente el incremento de la
capacidad de gestion de las autoridades municipales. El derroche, lacorrupcion
en gran escala o la ineficacia despilfarradora pueden llegar a extremos que
aun no hemos conocido. La mayor capacidad de los ayuntamientos no los
capacita para ser mas racionales y eficaces. Por eso creemos que seria muy
saludable que € Centro Nacional de Desarrollo Municipal de la Secretaria de
Gobernacion impulsara la realizacion de seminarios y cursos de perfeccio-
namiento de las capacidades de gestion de las autoridades municipales.

En el archipiélago municipal mexicano es posible encontrar municipios de
todos los tamafios y de muy diversos tipos. Por eso es importante que, a no
hacerse distingo alguno en la Constitucion respecto a su capacidad funcional
y competencial, las leyes estatales, que son verdaderas leyes reglamentarias
del articulo 115, establezcan diferencias entre los municipios en razon de sus
diferentes capacidades.

Los Estados en € Nuevo Federalismo

Al igua que en los ayuntamientos, los estados federados viven en la pluralidad
politica. Un tercio de las entidades federativas se reparte entre los tres partidos
de mayor tamafio. Hasta ahora eso no ha sido obstaculo paraque se conserve
la armonia entre esos estados y €l poder federal. Lo anterior no quiere decir
de manera alguna que las relaciones sean las 6ptimas; subsiste el reclamo en
todas ellos de un trato injusto en materiadel reparto de los productos fiscales.
Los reclamos por unaredefinicién de las reglasde coordinacion fiscal provienen
de gobiernos de los tres partidos.

Algunas entidades federativas amenazan incluso con romper con el actual
sistema de coordinacion fiscal, que a 20 afios de creado muestra sefiales de
agotamiento, a menos desde la 6ptica de los gobiernos locales. Los gobiernos
estatales fueron en gran medida los tributarios de las reformas de 1983 y
1999 que ampliaron las competencias de |os ayuntamientos, pero no se puede
decir lo mismo con las competencias federales transferidas a los estados. En
estamaterialo transferido se ha limitado, en lo fundamental, alas actividades
educativas y de salud. En ambas se puede decir que el poder federal se ha
extinguido en el ambito estatal. Las responsabilidades en esas dos importantes
materias las desempefian los gobierno locales, 1o que sin duda ha impactado
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en su eficacia. Sin embargo no se puede decir lo mismo de otras areas de la
administracién publica estatal, sobre todo en materias que impactan en €l
desarrollo econémico y en la generacion de riqueza. Los instrumentos
fundamentales de politica econdmica siguen centralizados en los mandos
federales.

Igual sucede con las regul aciones de importantes materias que alin se manejan
desde el centro, notablemente los programas de desarrollo agropecuario, que
en lamayoriade los casos podrian ser desempefiadas por los gobiernos locales.
Sin embargo en lo que nos parece mas importante insistir es en lo relativo a
las necesarias, sino es que urgentes, reformas a que se debe someter el fede-
ralismo mexicano para dotar a los estados y aun a Distrito Federal de una
mayor autonomia para la organizacion de sus estructuras politicas conforme
a las peculiaridades de cada uno de ellos. Me refiero a la necesidad de que al
igual que en otros sistemas federales, sean los propios poderes locales los que
reivindiquen lo que debe entenderse por régimen intenor, que establece el
articulo 116.

Las reformas a este articulo han vuelto cas nugatoria la capacidad de los
estados para autodefinirse, como deberia corresponder a una Federacion, en
la que se parte del principio fundamental de que son los miembros los que
crean y delimitan los poderes del todo y no alainversa, como sucede con €l
actual contenido del articulo 116.

En sintesis, proponemos que los estados puedan, reasumiendo su autonomia
original, definir como. deben organizarse sus poderes publicos, sin la camisa
de fuerza que lesimpone € articulo 116. Por gemplo, se deberia liberar a los
estados, para que segun sus particulares circunstancias, decidan si es conve-
niente la reeleccion de los diputados locales o de los ayuntamientos. Tam-
bién seria posible explorar nuevas formas de politicas que permitan que las
comunidades locales participen en mayor medidaen e funcionamiento de los
poderes publicos, como seria ensayar los cabildos abiertos u otras formas de
democracia directa 0 a menos semidirecta.

Se podriallegar a extremo de proponer la regleccion de los gecutivos locales,
sobre todo en aquellas entidades en las que laalternanciaen los ayuntamientos
es de largadata. Se podrialiberar alosestado para que organizaran sus sistemas
electorales de acuerdo a sus peculiaridades, y no conforme a la uniformidad
con laque €l principio de supremacia constitucional federal ha terminado por
destruir a federalismo, a menos desde el punto de vista politico-juridico.
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La madurez alcanzada en nuestra democracia en algunos estados, lleva a la
conclusion de que a medida que crezcalaactividad del Poder Ejecutivo Federal
en e entorno internacional, en € que nuestro pais juega un papel cada vez
mas relevante, se hard menos necesario que |os poderes federales sean cercanos
vigilantes de las actividades de los gobiernos locales.

Una mayor autonomia de los estados implicara una mayor responsabilidad,
con €l consecuente reparto de las cargasy de los recursos piblicos, de manera
tal que los estados sean cada vez més actuantes en la promocion del desarrollo
integral de sus comunidadesy que no sigan dependiendo de los éxitos relativos
de las politicas federales y sean victimas invariablemente de sus fracasos.

Una sana gestion estatal, y € consiguiente aumento de las responsabilidades
de los gobierno locales, hara que las ventajas del federalismo (ser un
mecanismo por excelencia para distribuir e poder), aumenten con lacreciente
capacidad econdmica y administrativa. Al mismo tiempo se fortalece la
gobernabilidad, a menos en la acepcion que aese término da € ilustrejurista
y filosofo italiano Norberto Bobbio quien sefidla que cuando en una sociedad
Se vive un proceso de mayor democratizacion, las demandas de la poblacion
tienden a manifestarse con mayor facilidad y es entonces cuando aparecen las
insuficiencias de los gobiernos para hacerles frente.

Una mayor capacidad de los gobiernos locales para afrontar esas nuevas
demandas redundaraen unamejor y mayor oferta de bienes y servicios publicos
y por ende en la mayor gobernabilidad de una sociedad que dia a dia exige
mas de sus gobiernos. El aumento de las capacidades de los poderes publicos
para enfrentar las nuevas demandas que la demaocracia conlleva a un camino
seguro para que vivamos la gobernabilidad democratica que caracterizaa las
sociedades de mayor desarrollo politico, indispensable ademéas para buscar €l
mayor desarrollo socia y econémico.
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Ricardo Uvalle Borrones"

Un aspecto béasico en el desempefio de los gobiernos es la participacion
ciudadana. En € caso de México, las condiciones a favor de la participacion
ciudadana son fruto de luchas y movilizaciones que se orientan hacia la
recuperacion de los derechos politicos. La vigilancia sobre el gobierno y los
modos para democratizado son testimonio de que la accion ciudadana res-
ponde a contextos abiertos y plurales, loscuales son oportunidad para instituir
un gobierno con orientacion democratica que asegure los fundamentos,
procesos y metas de la gobernabilidad.

La decadencia del estatismo insolvente

En las Ultimas dos décadas la vida politica y social de México registra im-
portantes procesos de cambio que denotan un nuevo perfil de la institu-
cionalidad democrética. En un escenario de crisis y reajustes, redimen-
sionamiento y cambio estructural,* reformas y desarrollo institucional, la

-Profesor de tiempo completo de la Facultad de Ciencias Politicasy Sociales de la VNAM.
Miembro del Sistema Naciona de Investigadores.

i LuisF. Aguilar Villanueva, "La silenciosa heterodoxia de larcfonnadel Estado”, en Enssyossobrr laANueva Administraci6n
Publica, Rrvistsde .Idministracién Publica, Instituto Nacional de Administracion Pablica, nim. 91. p. 80.
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estructura del poder ha sido objeto de transformaciones que dan cauce a
dinamicas més intensas en las relaciones entre la sociedad y €l Estado.

En efecto, el despertar civil y ciudadano es un indicador de que €l orden cor-
porativo y centralizado no es funcional para una sociedad que, como la mexi-
cana, ha optado por desarrollar otros senderos de la accion individual y
colectiva. Las tendencias afavor de un orden méas democratico han provocado
que el patrén de lo estatal y lo politico searevisado alaluz de acontecimientos
que apuntan por la democratizacion de la esfera publica. Tanto el orden
autoritario como e democratico reflgjan las contradicciones que enlazan los
movimientos a favor de la conservacion y el cambio palitico.

En este sentido, las relaciones sociedad-Estado han transitado por distintas
etapas. Es el caso del Estado intervencionista que durante méas de cinco
décadas fue la organizacién protagénica en la vida social. Sus acciones no
tuvieron limites econdmicos y su responsabilidad se sobrepuso a todas las
restricciones -fiscales, financieras, organizativas, operativa- generando costos
publicos que tuvieron incidencia negativa en la vida productivay socia del
pais. Una leccién duradel intervencionismo estatal es que no consiguié por
si mismo crear las bases para un desarrollo equitativo que favoreciera por
igual alamultiplicidad de sectores, grupos, regiones, comunidades, municipios
y entidades federativas que integran la franja mas compleja de la sociedad
mexicana. El intervencionismo. estatal fue ante todo un modo de vida, cuya
eficacia disminuy6 porque el aparato productivo de la sociedad no consiguio
formar una economia moderna y altamente competitiva en términos de la
l6gica del mercado. En todo caso, la economia mexicana ha sido un hibrido
institucionalizado que articula procesos modernos con relaciones de gran atraso
y desigualdad, que no favorecen el vigor fiscal del Estado pero si consumen
recursos publicos.

En la mejor tradicion de la cultura ibérica, el Estado mexicano alcanza la
majestuosidad del poder y se constituye en e actor méas reconocido del
quehacer publico. Interviene en una diversidad de &mbitos que le permiten
ahondar en la administracion de la vida socid y politica, confiriéndole un
margen amplio en cuanto centro de decisiones y acciones. La majestuosidad
del Estado mexicano ha sido la constante més evidente desde el periodo del
constitucionalismo hasta la crisis de los afios ochenta, que modifica las
relaciones estructurales entre la sociedad y el propio Estado.
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Durante ese tiempo no tiene punto de reposo paradesarrollar su actividad, la
cual tiene un carécter multifacético, diferenciado y complejo. Como Estado
organizador se desenvuelve en un ambiente favorable a las relaciones
clientelares y corporativas que durante largo tiempo son parte de la estabilidad
politicadel pais. Como Estado administrador apoya, fomenta, regulay alienta
su presenciaen unadiversidad de campos de accion, que reflejan su actividad
creciente, ramificada e intensa. Como Estado intervencionista tiene un
horizonte amplio que da cauce a las funciones de produccién, distribucion y
circulacién de bienes y servicios, que le permiten no solo atender carencias 'y
necesidades sino sumar consensos y apoyos importantes para fortalecer su
caracter tutelar.

En cuanto Estado planificador, asume larectoriaeconémicade modo categ6rico
sin valorar en mayor escalalaimportanciade los agentes econdmicosy sociales
en los procesos del intercambio econémico y en la produccién de la riqueza
material. La tarea de planificar la realiza con base en modelos que llegan a
homogenei zar |os contrastes, las carencias y las desigual dades con la utilizacion
de formatos macro institucionales, es decir, de grandes politicas y programas
gue no siempre se orientaban a responder a la complejidad de los problemas
microsociales, Desde la légica de la planificacion, la accion del gobierno fue
omnipresente y no reconocia como tendencia alentadora las aportaciones que
nacen con el goce de las libertades econdmicas, consustanciales a Estado de
derecho. Tampoco reconocia de manera efectiva y no retérica que la sociedad
y los agentes privados pueden aportar capacidades orientadas a multiplicar la
vitalidad de los procesos productivos y distributivos.

En consecuencia, e Estado mexicano entendido como un Estado planificador,
postula la universalidad de los consensos formales, no de aquellos que se
construyen através de ladeliberaciony el acuerdo con los agentes econémicos.
Si la economia es parte de losjuegos del poder y de las reglas institucional es,
erasuficiente lavoluntad del Estadoy su capacidad administrativa paradefinir
los propésitos y las metas de la economia nacional. La insuficiente valoracion
del sector privado como agente necesario de la economia, da como resultado,
en una sola optica discutible, que a pesar de é, habia que impulsar los
movimientos de la economia para dotar a la sociedad de mejores condiciones
de vida. Lo importante era asegurar que e Estado funcionara bien y que
fuera capaz de alentar, via gasto e inversién publica, la produccion y la dis-
tribucion de la riqueza material para crear las condiciones de lajusta distri-
bucion de los beneficios sociales.
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En este sentido, la sociedad y los factores de la produccién son un dato més,
no punto de partida para emprender los esfuerzos de cooperacion y gestion
econdmicas que son indispensables para estimular y promover las palancas
del proceso productivo. Para €l Estado planificador la racionalidad de la
sociedad y de los agentes econdmicos fue asunto secundario. Lo importante
era la racionalidad burocratica, entendida como un conjunto de capacidades
gue combinan de manera secuenciada diagndsticos, prondsticos, decisiones y
acciones y por lo mismo, esférmula confiable para definir metas, fijar objetivos
y seleccionar estrategias.

Laversatilidad administrativaseerigeen el pivote de laracionalidad econémica
acargo del Estado mientras que laconfianzaen los agentes del mercado no es
objeto de mayor consideracién gubernamental. Laversatilidad administrativa
es el medio para ordenar y fomentar las acciones econémicas, toda vez que
las decisiones a cargo del Estado no son limitadas, sino completas al grado de
no descuidar los aspectos y detalles méis conspicuos del proceso mercantil.
La versatilidad administrativa responde a lalégicade definir con eficacia los
fines y los medios, por lo que la racionalidad instrumental funge como el
camino més confiable para que e Estado tenga un desempefio productivo y
eficiente.

Los planes econémicos se elaboran con ventgjas técnicas y contextos politicos
favorables, pero la parte en la cua brotan las fallas de gobierno no es en e
disefio de los mismos, sino en el tramo de laimplementacion.' ocasionando
resultados contrarios al esfuerzo exhaustivo de la versatilidad administrativa,
gue siempre considera tener los recursos y las respuestas idéneos para res-
ponder asituaciones normalesy contingenciales. El contraste entre larealidad
y los esfuerzos racionalizadores tiene un saldo desfavorable, sobre todo s se
comparan los beneficios obtenidos y los costos ocasionados.

Un efecto de dicha situacion es que la cultura del mercado, entendida en las
facetas de competitividad, calidad e innovacion, no fructifica en una economia
cerrada con fuerte intervencionismo estatal, como la que tiene México desde
los afios veinte hasta los ochenta, en lacual se exata laaccién gubernamental
sustentadaen lavision del Estado autoreferenciado, es decir, visto en si mismo
y no en relacion a las fuerzas productivas que integran las redes econémicas,
financieras, comerciales y tecnolégicas de la sociedad. Se valora de €, los

* Enrique Cabrero Mendoza, "L sosy costurnbres en la hechura del as politicas piiblicas en México. Limites dc las policy sciences
en contextos cultural)' pollicamcnte diferenres’. en Reviste de Gestidn 3 Poltiic» Pubhrs, Centrode Invesngacion y Docencia
Econémicas, nim. 2, vol. IX. p. 206.
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instrumentos de laracionalidad burocréticay los recursos fiscales como medios
suficientes para constituir una economianacional y proestatal, no unaeconomia
publica que es la combinacion balanceada del gobierno, los agentes econd-
micos, los derechos de propiedad y las reglas que garantizan la certidumbre
institucional, que es condicion para asegurar €l desarrollo continuo de las
sociedades modernas.

Déficit de vida publica

Una consecuencia del protagonismo estatal” es el desarrollo insuficiente de
la vida publica. Cuando la cultura que exata de modo incomensurable al
Estado soslaya € vigor socid y ciudadano, no es viable que la sociedad tenga
condiciones que se traduzcan en ventgjas compartidas y en beneficios equita-
tivos. De acuerdo con la formalidad constitucional, la vida publica es reco-
nocida como la piedra angular de la convivencia organizada. Sin embargo, la
categoria ciudadano no tiene un ambiente favorable para fortalecerse en un
marco de derechos y responsabilidades reales. La ciudadaniaenunciadarepre-
senta una faceta incumplida desde el momento en que el Estado es reconocido
y magnificado con amplios poderes que no tienen contrapeso politico y social
en lavida publica

Los afios del México posrevolucionario dan cauce a una relacion asimétrica,
gue se acrecienta hasta configurar un sistema de poder que tiene naturaleza
corporativa. Es e corporativismo, una féormula que permite el arreglo de
intereses de manera vertical y con pluralismo restringido. Lo corporativo es
un tipo de organizacién que se desarrolla al amparo del poder politicoy se
constituye en ventajas sectoriales para los grupos de interés que tienen la
oportunidad de incidir en los procesos de latoma de decisionesy en la imple-
mentaci 6n de las politicas gubernamentales. Su posicién en laestructurabésica
de la sociedad es un factor que incide en su protagonismo politico y en €l
logro de los beneficios que consiguen negociar con las autoridades publicas.
La pertenencia al gremio o a la corporacién determinael sitio que las perso-
nas ocupan en laestructurasocial, politicay econémica. La categoria ciudadano
es reemplazada por la real politik, es decir, por la politica que articula los
arreglos cerrados, excluyentes y centralizados.

Para el poder magnificado del Estado, el ciudadano es un guarismo, no con-
dicién de vida para influir en ladiscusién y el rumbo de los asuntos publicos.

"Enrique Krauzc, Tarea politica,México, Tusquets Eduores, 2004). p. 59.
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En un dmbito de poderes autoritarios, lacategoria ciudadano no es reconocida
como elemento indispensable del quehacer plblico; prevalece, por tanto, la
politicasin competenciay sin alternanciaen el poder; lapoliticade las ventajas
burocraticasy los acuerdos conseguidos en €l nivel de los cenaculos; la politica
de las organizaciones corporativas que impiden e reconocimiento de las
capacidades individuales y publicas.

El patrén de colectivismo y € anonimato caracterizan un largo tramo en la
vida del sistema politico mexicano. Para € poder existen grupos con tutela
corporativa, no ciudadanos libres, existen apoyos y lealtades que garantizan
laestabilidad del autoritarismo, €l cual se organizaen losambitos del gobierno,
teniendo como soporte la cultura politica que exalta lo estatal a costa de los
valores civicos. Lo estatal sin referencia a lo pablico es la alternativa que se
impulsa para organizar lavida politica. Lo importante es el Estado y después
las organizaciones propias de lasociedad civil. Lo importante es que losvalores
de lajusticia, €l bienestar y e desarrollo se adopten corno valores de Estado,
sin tomar en consideracion la opinién de las organizaciones civiles y publicas.
Lo importante es convertir al Estado en factor central del desarrollo para dar
cumplimiento a las demandas sociales y econémicas reconocidas en la
Constitucién de 1917.

En consecuencia, lo individual y lo ciudadano no son valores centrales en €
engranaje de lo publico, sino pilares secundarios que ceden a poder estatal la
iniciativa para que asuma la responsabilidad de proporcionar y garantizar 10os
beneficios sociales. Aungue € texto constitucional valorala importanciade la
actividad empresarial privada, la misma quedaen un plano no estratégico en
los procesos del intercambio econémico. Por ello, la economia publica no
corresponde a paradigma de la sociedad moderna, en lacua lo individual es
elemento importante paradar vigenciaalos derechos ciudadanos. En términos
de balance, lavida publica en México acumula un déficit importante desde €l
momento en que laaccién individual y ciudadanano es relevante en un sistema
de poder sustentado en el presidencialismo, el burocratismo, €l estatismo y el
corporativismo.

De este modo, € autoritarismo” se arraiga como un sistema de poder que
articula unainjusta relacion Estado-sociedad. De[acto, esta relacion implica
gue e poder no tenga como referente la existencia de ciudadanos, sino de
stbditos.

« 1&n Bizbergy y Manfn Frybes (comps.), Trsnsicionesala Democracia, México, Cal y Arena, 2000. p. 95.
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En e horizonte de la democracia moderna, el ciudadano es reconocido en €
ambito de las libertades subjetivas privadas y las libertades subjetivas publicas.
En unoy otro caso, €l espacio de lo estatal restringe la participacion de fuerzas,
grupos y organizaciones de la sociedad civil y evita laformacion de una franja
ciudadana entendida como un conjunto de aportaciones organizadas a favor
de lo publico. Lo publico-estatal es el factor més significativo en una vida
politica que no tiene competencia abiertay democratica. Lo puablico-estatal
caracterizaa un sistema politico que tiene como eje la Presidencia de la Repu-
blicay el Partido Revolucionario Institucional. La concepcion del poder es
mas borbonica que democraticay su gercicio responde a condiciones en que
la falta de contrapesos a interior' del régimen politico tiene como saldo €
auge del presidencialismo y el poder creciente de la burocracia.

Por eso, |o publico-social no ocupa un sitio en lavida nacional hasta ladécada
de los setenta. Lo publico-social permanece ignorado en el lapso en que se
consolida el presidencialismo, es decir, de 1935 a 1968. Incluso frente a
movimientos sociales y politicos como € de los ferrocarrileros y e de los
maestros en ladécadade loscincuentay el de los médicos y el de los estudiantes
en los sesenta. La respuestadel régimen no fue latolerancia, sino el uso de la
violencia como método.

En este sentido, la relacién sociedad-Estado vive momentos criticos porque
los derechos ciudadanos son objeto de censura, limitacion y persecucion,'lo
cual se corrobora cuando se toma la calle y se organizan movilizaciones para
manifestar disidencias e inconformidades. El gercicio de laslibertades civicas
constituia un agravio a poder autoritario, €l cua tenia los recursos legalesy
politicos para aplicar las normas de disolucion socia. La vision del poder
ciudadano era inexistente para el poder politico y burocrético. El gobierno de
las mayorias se proclama de manera constante hasta reproducirlo como un
gobierno de interés nacional, es decir, como un gobierno que no admite disi-
denciasy que aspiraalavigenciade launanimidad social y politica. Se mezclan
asi: lanacion con el Estado, la sociedad con el interés nacional y los stibditos
con € autoritarismo cubierto de ropaje republicano.

Categorias como ciudadano, democraciay democratizacion no tienen cabida
en la agenda del poder excluyente. Corresponsabilidad y transparencia no
tienen lugar alguno en un ambiente donde la politica burocrética le cierralos

* Sohre este punto consiihesejorge G. Castafieda, La Hrrencis.«dmueologia de |aSucesién Presidencisl en México, México, Extra
Alfaguara, 1999.
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espacios a la politica ciudadana; donde la eficiencia a conseguir refleja los
valores abstractos, no los valores institucionales de la democracia; donde la
politica de golpeteo le gana la carrera a la politica de la sociedad civil; donde
el Estado, sin lavaloracion de la democracia real, es considerado una organi-
zacion que tiene autonomia relativa y por 1o mismo, toma distancia de los
gobernados hasta constituirse en un poder que no escucha ni rinde cuentas.

El alejamiento entre la sociedad y e Estado tiene un momento crucial: €
movimiento estudiantil de 1968. Este movimiento es la reivindicacion de las
libertades politicas que durante largo tiempo se habian restringido y contribuye
a tomar conciencia de como luchar por los valores ciudadanos a pesar de las
relaciones, las decisiones y las acciones autoritarias del poder. Es un movi-
miento que abre el camino hacia la demacratizacion y revela que el aparato
de poder se debilita cuando se limitan los derechos ciudadanos y no se reco-
noce la competencia entre los diversos actores politicos y sociales. El movi-
miento es el detonador para que México tenga mas vida publicay en conse-
cuencia, més vida ciudadana. A partir del movimiento estudiantil, lo publico
le gana terreno a la cultura dd silencio borbonico y a las pautas de convertir
en secreto de Estado lo que realiza el poder politico.

El despertar de los ciudadanos es innegable después de 1968: en 1970 se
reduce la edad para adquirir la ciudadaniade 21 a 18 afios. El despertar de o
publico explicalatendenciapara iniciar las reformas institucionales entre 1971
y 1996. Destacan en este caso, la reforma electoral, politica, administrativa,
el cambio estructural, el redimensionamiento y la reforma del Estado. Cada
uno de estos instrumentos ha tenido como premisa no acumular el poder
sobre la base de los rendimientos decrecientes. Procurar su redistribucién ha
sido un elemento importante para no incidir en e distanciamiento entre la
sociedad y el Estado: entre los ciudadanos y el Estado. Son altos los costos
derivados de la falta de una auténtica vida publica. El gercicio cerrado del
poder provoca la disminucion de la accion ciudadana, la desconfianza en el
poder del Estado y e desencanto de la sociedad hacia el gobierno.

La democratizacion del poder

La sociedad mexicana adquiere una dinamica peculiar que obliga a poder a
revisar tareas, limites y responsabilidades. La década de los ochenta es
relevante porque es el tiempo politico e histérico en e cual empieza a fenecer
un patrén de vida fincado en el papel indiscutible del Estado, considerado en
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ese periodo, ge majestuoso de la vida nacional. En e tiempo referido, los
sintomas de una profundacrisis emergen en lavida socia y politica, anunciando
el fin de una etapa que agota los recursos y las posibilidades de un desarrollo
masjustoy tangible. Frentealaculturadel estatismo pronunciado se organizan
VOCES, grupos e instituciones que postulan la importancia de no insistir en la
senda de los rendimientos improductivos de un sector gubernamental que
tenia problemas mayusculos de operacion.

En efecto, las paliticas intervencionistas, la insolvencia fiscal y la suspicacia
electoral configuran un panorama desfavorable para el Estado mexicano. Se
imponia un cambio de estrategiay politicas para responder con €ficacia a los
nuevos tiempos de una sociedad que encara, con la accion organizada de los
ciudadanos, las desventajas publicas del endeudamiento internoy externo, la
caida del bienestar y la necesidad de ampliar los espacios publicos -que no
estatales- a favor de lavida social. La presion paraque el Estado lleve acabo
politicas de revision esopinion extendidaen lapluralidad de lo pablico. Iniciar
la desestatizacién de la sociedad significarevisar €l nexo entre lo privado y lo
publico, entrelo publico y lo estatal, entre lapoliticay lo politico. Nuevas es-
feras de accién se extienden paraacotar los espacios de un estatismo decadente
y autoritario, infuncional para una sociedad que emerge con liderazgos y
proyectos que tienen como objetivo no continuar en mas de lo mismo.

La insurgencia ciudadana es la piedra de toque para democratizar € poder y
plantear las reformas que son indispensables para transformar determinadas
condiciones de vida. La insurgencia ciudadana es contraria a mayor Estado a
costade lasociedad y el mercado, es receptivaalas demandas que reivindican
de modo simulténeo las libertades econémicas y las libertades politicas. Es la
insurgencia ciudadana la que tiene conciencia de que més Estado no es ava
para asegurar mas eficienciay en cambio, es unade las causas que provocan
los desajustes estructurales en lavida nacional. Revisar € Estado para hacerlo
mas publico y menos administrativo, es planteamiento nodal para superar
vigjas dicotomias que Unicamente provocan tensiones y conflictos. Someter
el Estado a limites diafanos y evaluar lo que ha sido, es un aspecto esencial
que se proclama en los diversos foros de la vida publica. Recuperar para €l
Estado mexicano su caracter publico implica proceder a su democratizacion.

La democratizacion del Estado es operacion institucional de la mayor
trascendencia, ya que implica abrir otros espacios de interaccion que tienen
su origen en las transformaciones de la sociedad. Ante el mundo de la
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centralizacion y la burocratizacion se pronuncian las tesis del federalismo,
descentralizacion, planeacion democrética, privatizacién, desregulacion, aper-
tura externay la importancia de los mercados como instituciones orientadas
a estimular los procesos del intercambio econémico. De este modo, se pasa
del ciudadano entendido en el imaginario colectivo a ciudadano que apoyay
disiente. De la confianzailimitada en el Estado se transitaa la conviccién de
gue losagentes individualesy colectivosson laplataf ormaque permite organizar
esfuerzos de manera eficaz. Del Estado proempresarial se transita al Estado
promotor y regulador.

El Estado no es €l inicio ni el fina de lo piblico, sino centro importante que
tiene a su cargo gobernar bien y administrar mejor no el volumen burocrético,
sino las é&reas que se consideran indispensables, y por ende, estratégicas para
el desarrollo de la sociedad. Se tiende de ese modo a la recuperacién de lo
publico y a la canalizacion de los esfuerzos que buscan participar mas en e
destino de los asuntos generales. Frente a concepto de administracion publica
estatizada se erige e concepto administracion de lo publico; frente a la
administracion burocratica se fortalece lavision de la gestion publica; frente
al poder abrumador del Estado se rescata la importancia de las libertades
civilesy politicas, frente alateoriadel bienestar estatizado se erige la tesis de
los costos publicos que ocasiona; frente a Estado empresario se invoca la
importancia del mercado como elemento que también organiza y distribuye
recursos; frente alo publico del Estado se recuperalaimportanciade o publico
ciudadano; frente a las tendencias de méas burocracia se valora laimportancia
de la democracia; frente a la eficiencia administrativa se recupera y valora la
eficiencia publica.

La democratizacién del poder empieza por reivindicar lo privado y lo pablico
como ambitos que exigen complemento, estimulo, coordinacion y politicas
publicas. También se advierte con € auge de los gobiernos locales y el papel
creciente de las organizaciones no gubernamentales a favor de los asuntos de
interés publico. La democratizacion se impulsa con medios institucionales y
Se reconoce como un movimiento emancipador de autonomias y esfuerzos
comunitarios, locales y municipales. La democratizaciéon" es la puntilla a
poder corporativo, el cua resiente cdmo los privilegios sectorizados se sacuden
con politicas que se encaminan a desmontar los aparatos del poder que no
favorecen e advenimiento de una vida publica més intensay equitativa. La

« Rodolfo CantoS4enz, “M4s all4 del Pluralismoy la Panicipacion Ciudadana” en Revisia de Gestion y Politica Plblic», Centrodl'
Investigacjony Docencia Econ6micas, nim. 2, vol. IX. p. 248.
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democratizacién favorece nuevas relaciones entre la sociedad y el Estado,
dado que los recursos, los beneficios y los programas son objeto de
redistribucion. En lalogicade la democratizacion, la redistribucion es crucia
para dar paso a relaciones incluyentes de vida y evitar que lo asimétrico
contribuya a mantener la concentracién de los beneficios publicos.

Un punto medular de la democratizacion es que del individuo-subdito
reconocido por el autoritarismo, se pasa a los derechos y las responsabilidades
del individuo-ciudadano, es decir, del ciudadano de carney hueso, €l cual da
vigencia a la ciudadanizacion, entendida como la devolucion de los derechos
que el Estado expropiaalos ciudadanos por diversos motivos de interéspublico
(las nacionalizaciones y el control de los procesos electorales entre otros) y
que son devueltos a espacio publico de la sociedad. Ejemplos significativos
de la ciudadanizacion son € IFE, que pone los procesos electorales en manos
de Consgjeros nombrados por la Camara de Diputados a propuesta de los
partidos paliticos, laComisién Naciona de los Derechos Humanos, que cuenta
con un 6rgano integrado por diversos representantes de la sociedad para
participar en el monitoreo, e seguimiento y la evaluacion de sus decisiones.
No menos importante son las politicas de privatizacion, las cuaes han influido
en la redistribucion de la propiedad y, por ende, en la democratizacién del
poder. En este sentido, la privatizacion forma parte de la democratizacion,
pues disminuye los monopolios publicos acargodel Estado, dando oportunidad
de que otros grupos de la sociedad participen en la asignacion de los nuevos
derechos de propiedad, con base en las reglas publicas que sustentan las
especificaciones para tal situacion.

La interaccion y la corresponsabilidad entre érganos de Estado y grupos de la
ciudadania es testimonio de como los asuntos publicos no son exclusivos del
gobierno, sino que en su abordaje, tratamiento y solucién hay pruebas
fehacientes de que laopinién y la decision ciudadana ocupan un lugar funda-
mental en los procesos relacionados con la direccion publica 'y de lo publico.

De este modo, la relacion ciudadanos-Estado da un giro importante no en la
forma de gobierno -republicana, democréticay representativa- sino en el modo
de gobernar -estilos, procedimientos, procesos, politicas-, dado que se visua
liza més orientado hacia lo abierto y lo accesible, que a lo hermético y lo
discrecional. Un resultado de la democratizacién es que el modo de gobernar
ha empezado a diluir la postura introspectiva del gobierno -autorreferencia-
para situarlo més en e universo de lo publico, que es la razdn sustantiva de
su eficacia institucional. El modo de gobernar se ha modificado tomando en
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cuenta la presion ciudadana que no desea un Estado sobredilatado ni un
gobierno oneroso. Puede decirse que e modo de gobernar es menos borbonico
y mas plural; mas ciudadano y menos unilateral; més abierto, no tanto
corporativo; més democrético, no crecientemente piramidal.

El modo de gobernar, inspirado en los valores de la democracia, fortalece el
espiritu de lo publico y contribuye a que lasformas de participacion ciudadana
sean cada vez mas intensas, sin que €ello signifique desplazar o anular a
gobierno.

Todo indicaque €l despertar de la ciudadaniaen México tiende a consolidarse
mas aln, porque los procesos electorales son indicativos de cdmo se castiga o
recompensan las acciones y los resultados del gobierno. El aumento de los
gobiernos de oposicion se inscribe en lalogicadel voto de castigoy en € reco-
nocimiento de que en lademocracia, lalegitimidad de origen no es condicion
suficiente para retener e poder. Cuando se descuida la legitimidad por
resultados, e voto ciudadano no duda en decidir la alternancia en e poder.
Tanto en los 6rdenes federal, estatal y municipal México tiene un cuadro
importante de experiencias institucionales que denotan la convivencia de las
oposiciones competitivas. En materia politico-electoral los ciudadanos, con
base en la civilidad democrética, saben recompensar o castigar € desempefio
de losgobiernos. Esaqui, cuando la participacion ciudadana/ asume laposicién
de acudir a las urnas para ratificar la confianza en el gobierno o bien, da
oportunidad a las oposiciones de convertirse en gobierno para que también
sean objeto de la evaluacién publica.

Unacualidad importante de la democraciaes que €l gercicio del poder serige
por los calendarios electorales y la renovacion de las autoridades. En ta
sentido, ningln gobierno es portador de un mandato irrevocable, sino que
esta sujeto a la ratificacién del mismo. La democracia es un contrato que se
renueva de manera periddica. Esto significa que gobernantes y gobernados
tienen la posibilidad de evaluar logros o fracasos de la gestion publica

De este modo, lademocracia es un método institucional que permite abordar
conflictos, problemas y soluciones de manera civilizada con la participacién
de los opuestos. Desde € angulo electoral, lademocracia define las reglas del
juego que tienen como propdsito atenuar laincertidumbre factual, es decir, la

, ibid. p. 235.
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gue se genera con la competenciay lalucha por €l poder. Con las elecciones
es viable modificar la correlacion de fuerzas y de ese modo incidir no solo en
el relevo de la esfera gjecutiva, sino también de la rama legidativa. Gobierno
con mayoriay gobierno sin mayoria, son € resultado de la competencia elec-
toral; son también evidencia de que en las sociedades abiertas es necesario
gue el propio gobierno, a trascender lo electoral, tenga una relacion directay
continua con los grupos de carécter ciudadano.

Gobierno de lo publico

Por tanto, € perfil del gobierno debe responder a las exigencias de la vida
democrética. En el caso de México, €l gobierno se ha desenvuelto de un patrén
acrecentado de autoritarismo aotro que tiene caracteristicas mas democraticas.
Sin duda, € Gobierno mexicano se ha transformado en los Ultimos 15 afios
debido a los cambios que han experimentado la sociedad y la vida ciudadana.
No se enlaza con €l paradigma del gran gobierno, sino que adquiere con las
diversas reformas que ha impulsado, una faceta mas reguladora. En materia
politica ha impulsado los procesos de liberalizacidén y democratizacion que
han permitido ampliar las zonas de participacion y representaci6n ciudadanas;
ademas, ha contribuido a crear un ambiente de confianza institucional que
tuvo su mejor prueba el pasado dos de julio. En materia administrativa ha
impulsado procesos de modernizacion orientados a mejorar sustancial mente
la gestidn publicay la operacidon administrativa del propio gobierno. En ma-
teria econdmica ha impulsado politicas de apertura, desregulacion y priva
tizacion que lo definen en términos mas acotados. Lo anterior ha permitido
la vigencia de un gobierno mas cercano a la vida publica y a los reclamos
ciudadanos.

El reto del Gobierno mexicano es convertirse en un gobierno para los
ciudadanos. Los pasos seguidos -democratizacion, ciudadanizacion- deben
no solo fortalecerse sino ampliarse aotros campos de lavida institucional. En
efecto, institucionalizar la transparencia en € uso de los recursos publicos,
alentar larendicion de las cuentas publicas e instituir un sistemade evaluacion
publica, es la tarea que aun fata por emprender.

El paso de lo democratico-€electoral alo democrético- operacional es €l punto
de partida para que €l gobierno mexicano responda més a lo publico," no

«.[l1an Carlos Ledny Rarnfrez, "El carécter publico del Estado” en El Estado del Arte d«la.Administracién Plblica, Revista del 25
Aniverssrio 1974 - 1999, México, Colegio Nacional de Ciencias Poliucasy Administracion Piblica, 1999. p. 146.
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tanto a lo administrativo y lo burocrético. Lo publico significa distancia
razonable entre lo patrimonial y lo institucional. Lo publico-institucional
considera que los ciudadanos organizados por identidad, valores e intereses
son la médula paraincidir en la orientacion, € funcionamiento y laoperacién
del gobierno. Los ciudadanos organizados son condicién indispensable para
la conformacion de un gobierno de lo publico. Este no es un gobierno de
masas ni anénimo, sino responsable ante el publico activo, es decir, ante los
ciudadanos interesados en € destino de lavida en comun.

Que el gobierno sea de leyes, es o que México necesita para estructurar en la
mejor tradicion de la cultura occidental el Estado de Derecho. Que e poder
del gobierno tenga sus propios controles y los que nacen con la exigencia
ciudadana es el camino mds idéneo para caracterizarlo con la visién de lo
republicano y lo democrético. El gobierno de lo publico es democrético y
republicano dado que € poder que organiza e institucionalizano tiene sindrome
monarquico, caudillista o personalista. El gobierno de lo publico es abierto y
transparente. Los avances democréticos que el pais ha tenido deben conducir
ala existenciade un gobierno que tenga esas caracteristicas. El gobierno de lo
publico reconoce no solo atribuciones, sino limites claros para no convertirse
en un poder absoluto, €l cual es contrario ala naturaleza del Estado constitu-
cional.

Al regirse por equilibrios dinamicos y no por movimientos concéntricos, el
gobierno de lo publico responde a la institucionalidad democrética, que en la
situacion de México es todavia un proceso en fase de maduracion y
consolidacion. La nueva institucionalidad democréatica del pais registra un
avance significativo en los asuntos electorales y econémicos. En e primer
caso, lo electoral," se ha conseguido la creacion de érganos e instancias que
funcionan con orden, certidumbre y eficacia. La confianza de los ciudadanos
en estos rubros es incuestionable. En el segundo caso, lo econémico, hay
avances con ladefinicion del capitulo econdmico de la Constitucion Politica,
el cual se puntualizaen los articulos 25, 26, 27 y 28, con €l fin de garantizar
los derechos de propiedad. Lo fundamental de una economia publica es
aceptada por los agentes econémicos y sociales. De igual manera, el radio de
accion del Gobierno mexicano es més didfano, lo cua favorece un clima de
mayor certidumbre en la relacién mercado-Estado.

* Ricardo Becerra, Pedro SalazaryJoséWoldenberg, La Mccdnica del Cambio Politico en México. Elecriones, Partidas 5 Relormss;
México, Cal v Arena, 2000.
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Sin embargo, larelacion del gobierno con los ciudadanos en cuestiones politicas
como € referendum, plebiscito, iniciativa popular, revocacién de mandato y
el derecho a la informacién no son todavia parte de la estructura del poder
publico. Los instrumentos mencionados son fundamentales para racionalizar
el gjercicio de lademocraciay por ende de laautoridad. Son contrapeso sano
gue contribuye a evitar que € gobierno gire en su propio ge y en cambio
favorecen que adquiera un caracter més democratico. La nueva institu-
cionalidad democratica que se esté construyendo no puede soslayar la impor-
tancia de que los ciudadanos tengan la oportunidad de participar activamente
en lares publica.

Cuando € poder esta sujeto a restricciones constitucionales es mayor la
oportunidad de que sirvaalo publico porque se abre la opcidn de interactuar
directamente con los generadores de su légalidad y legitimidad: |os ciudadanos
y su Grgano de representacion, que es el Poder Legidativo. Asi, comunicacién,
intercambio y corresponsabilidad, son cualidades que la democracia moderna
exige para que los gobiernos tiendan a la poliarquia'y no la policracia que
desdibuja el sentido sano, balanceado y positivo del gobierno. México debe
fortalecer la aperturadel poder con la adopcién de los instrumentos que son
favorecidos por el constitucionalismo democratico, aefecto de que los derechos
republicanos de los ciudadanos sean una via para fortalecer su interés y
participacion en los asuntos publicos. Instituir en la democracia los proce-
dimientos constitucionales para que los ciudadanos tengan la oportunidad de
gjercer un control funcional sobre el gobierno, no lesiona ni atenta contra el
gobierno. Unicamente en la postura autoritaria se procura que los medios del
poder politico (referendum, plebiscito, iniciativa popular, revocaciéon de
mandato y derecho a la informacién) no tengan relacion con las dimensiones
del poder, es decir, con su magnitud y gjercicio. Mientras que en la posicion
del constitucionalismo democrético, los medios del control son parte del po-
der politico. Por tanto, no hay ni debe haber dicotomia entre el gercicio y las
restricciones del poder, sino puntos de correlacion que favorezcan su eficacia
institucional. Si el pais se encuentraen ladisolucion del poder monocéntrico
paradar vida a poder en términos plurales, competitivos y democréticos, es
importante realizar las reformas que produzcan una nueva articulacion entre
la sociedad y € gobierno.

Un aspecto esencial del gobierno de lo publico es como los ciudadanos pueden
participar y corresponsabilizarse en la atencion de los problemas publicos.
La idea de los ciudadanos pasivos e indiferentes no corresponde a una etapa
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gue, como la actual, refleja € interés de participar en la gestion de lo publico.
El espacio publico, entendido como patrimonio compartido, tiene centros
diversos que interactlan hasta configurar un conjunto de redes que aportan
iniciativas, proyectos, programas y estrategias que los definen como organismos
gue tienden a la gestién publica. Distantes de la tutela estatal, tienen como
meta cumplir tareas de acuerdo con su propia estructura y sistemas de
operacion. La gestion publica? indica que las capacidades colectivas pueden
desarrollar actividades que son de interés publico en areas que revisten
importancia medular. La desestatizacién del espacio publico es una constante
desde los afos ochenta. No més gobierno en renglones que atienden los grupos
de la sociedad es reclamo paraevitar que las libertades civicas sean motivo de
inhibicion. No més gobierno innecesario que limitay bloguea las energias
sociales e individuales, es € comportamiento més evidente de una sociedad
gue, como la contemporéanea, no admite e tutelaje burocratico que frena las
capacidades y las potencialidades que son propias de la vida publica.

A raiz de lacrisis fiscal, lainsolvenciafinancieray el agotamiento de capacidades
publicas, € Gobierno mexicano se inserta mas en e dinamismo de la vida
publica, a partir de procesos que sustentan las ventajas de la gestion publica
tomando en cuenta los movimientos de la democratizacion del poder. A
diferencia de otros tiempos, escenariosy actores, en el presente la accion del
gobierno tiene referentes mas diafanos para su valoracion.

En efecto, vialas politicas publicas, las concesiones, las franquicias, l0s servicios
externos y la sub-contratacion se caracteriza mas como un gobierno que deja
en manos de algunos grupos de la sociedad € cumplimiento de tareas que
son de interés publico y que por motivos de eficacia mercantil e interés
comunitario, estan mejor situadas en lo publico-social y no en lo publico-
estatal. Puede decirse que es méas un gobierno que coordina, convocay regula,
no tanto que aspiraa movilizar todos y cada uno de los ramos de la sociedad
y laeconomia. Es més un gobierno creador de condiciones parala promocioén
de lo individual y lo pablico, no un gobierno que interviene de modo reactivo,
rutinario e inercial en los asuntos publicos.

La tendencia es clara la administracién dilatada y abrumadora del espacio
publico cede ante € empuje y la necesidad estratégica de la gestion publica.

wJuan Carlos Ledn y Ramirezy Ricardo Uvalle Borrones, " Dimensiones contemporaneasdel espacio publico. La nueva relacion
del gobierno y lasociedad ", en .Agendas de Investigacidn y Docencisen Ciencia | blitica.Judilh Bokser (coord.), Segundo Congreso
Nacional de Ciencia Politica México. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Piblica, 20()(). Tomo 3. p. 41.
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La administracion publica progubernamental es saneada para que funja como
institucion promotora, orientadoray eficaz en el cumplimiento de los servicios
publicos que son fundamentales para la sociedad. Es saneada para que, como
actividad, se cifia a los objetivos de estricto interés publico y no a todo tipo
de objetivo que, como antafio, asumia sin considerar su viabilidad financiera
y los costos fiscales respectivos. Pero o importante no es Uinicamente sanear
laadministracién publica, sino hacer factible que losgrupos ciudadanos tengan
acceso a las decisiones y acciones del gobierno.

Es pues un asunto de corresponsabilidad, y por tanto la gestién publicaes la
categoria més funcional para determinar las modalidades de la cooperacién

ciudadanaen los asuntos comunes. Estaalude a modo de funcionar e gobierno

en su relacion con los ciudadanos. La gestién publica es congruente con los
valores de la democracia, la transparenciay la calidad de los resultados en la
accion del gobierno. No es unacategoria de autoreferencia, sino que se proyecta
alapluralidad de la sociedad y la publicitacion del espacio social. En € caso
de México su aplicacion comprende a las politicas de apertura, descentrali-

zacion, federalizacién, privatizacién, desregulacion vy liberalizacion. Incluso,

es importante en lacomprension de categorias como federalismo cooperativo,

nuevo federalismo fiscal, relaciones intergubernamental es y relaciones intragu-

bernamental es.

Un aspecto distintivo de la gestion plblica es cdmo los ciudadanos se incor-
poran alagestacién, hechurae implementacion de las decisionesy las acciones
publicas. Lo importante no es qué se debe hacer sino qué estan haciendo los
ciudadanos y €l gobierno en lo relativo a los asuntos publicos. En esta ldgica,
el Gobierno mexicano havenido transitando por lasendade la gestion publica
en un ambiente de creciente pluralidad democréticay de aperturade opciones
gue tienden a ubicarlo cerca de la opinion, decision y evaluacion ciudadana.

En un contexto de pluralidad y competencia democratica como & mexicano,
el desempefio del gobierno no puede ser cerrado, acritico o autocomplaciente.
Tampoco exclusivamente administrativo, sino orientado por las pautas de la
gestién publica entendida como una herramienta de procesos abiertos,
interacciones consensuales, responsabilidad compartida y evaluacion por
resultados. En lo sucesivo, € gobierno mexicano no tendra condiciones para
retornar a la secrecia ni alos arreglos pro—cipula 0 alaevaluacién dela casa,
esdecir, alaevaluacion que serealizasin laparticipacion del publico ciudadano.
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La operacion del gobierno es un asunto que combina tanto el funcionamiento
inteligente de la administracion publica como la capacidad estratégica de la
gestién publica, tomando en cuenta que la democratizacion del poder implica
gue éste sea sometido al escrutinio publico y de lo publico. Sdlo asi, es posible
situar la posibilidad de que los servicios publicos sean en algin momento
autogestionarios como e caso de las Cooperativas de Usuarios de Obras y
Servicios Publicos en Cordoba, Argentina y e Programa de Acciones
Ciudadanas por laJusticiay la Democraciaen Chile. En este renglén juegan y
jugaran un papel importante las organizaciones publicas no estatales que cada
vez se manifiestan de manera constante, diversificaday compleja, ya que son
el embrién de los espacios plblicos autogestionarios, que sin duda influyen
en la relacion contemporénea de la sociedad y el gobierno.

Conclusioén

La participacién ciudadana es asunto crucia en los derroteros de la vida
contemporanea. Més ala de su importancia politica, se vincula con las formas
gue lasociedad y € gobierno articulan para ajustar sus procesos, politicasy
programas publicos. Situada en la complejidad de la estabilidad politica, la
participacion ciudadana es parte activa y determinante en las estructuras de
poder. No es un conglomerado de nexos intrascendentes, sino fuerza organi-
zada que ocupaun lugar en los tiempos, instituciones y contextos que integran
el mundo de las decisiones publicas y las acciones que denotan el juego com-
plejo del poder.

En México, la participacion ciudadana ha recobrado espacios y protagonismo.
Se incorpora a los procesos del gobierno y es considerada pieza vital en €l
comportamiento de la estabilidad politica. Es parte de la desestatizacion de
la vida publicay se enlaza con las nuevas formas de gestion publica que se
han incrementado de manerasignificativa. Ha influido en ladeterminacion de
los estilos de gobernar desde el momento que postulalaimportanciade descen-
tralizar el poder. No menos importante es que ha multiplicado las esferas de
la pluralidad y € vigor de la democratizacion hasta provocar que e Estado
mexicano no sea mas unaorganizacion habituada adirigir sin tomar en cuenta
los contrapesos de la vida publica

En un marco de tendencias recurrentes, ha propiciado que €l gobierno sea
mas publico, lo cual significa que los ciudadanos organizados tienen la
oportunidad de acceder a él y corresponsabilizarse en € desarrollo de las

180
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

RicardoUva/le Berrones

tareas que son de interés comun. Antes de los setenta, es inviable un escenario
reconocido de participacion ciudadana, dado que para el poder no habia
ciudadanos sino stibditosy organizaciones corporativas. Ha sido la participacion
ciudadanaun antidoto eficaz para romper lacoraza burocratica y administrativa
del gobierno mexicano. Las reformas que éste ha llevado a cabo para mejorar
su comunicacion y cooperacion con la sociedad tienen como punto de arranque
desmontar las practicas borbdnicas que son opuestas a los valores de la
democracia. El poder en el @mbito de los aparatos de Estadoy en lasestructuras
del gran gobierno ha sido menguado. En la I6gicade las aperturas y la demo-
cratizacion, e poder es ahora mas publico que en otros tiempos. Es més
accesible alos ciudadanos y ha reconocido los procesos que ledan un contenido
més republicano. En este sentido, la forma de gobierno tiende a ser mas
constitucional y en ello e modo de gobernar ha sido fundamental, pues es €
medio que abre los canales para ordenar e institucionalizar la participacion
ciudadana con instrumentos mas democraticos como las politicas pablicas, la
gestion publicay la administracion de lo publico.

Sin desconocer laimportanciade la participacion ciudadana es necesario evitar
que la misma sea fuente de ingobernabilidad. Esto significa que no puede ser
masiva sino organizaday focalizada. Los ciudadanos organizados son elemento
importante cuando aportan lo mejor de sus capacidades en contextos especi-
ficos. Si la participacion ciudadana se entiende como la satisfaccion de todas
las demandas, la incidencia no estructurada en los procesos de la gestion
publica y el compromiso de que €l gobierno delibere més y ejecute menos,
entonces se corre €l riesgo de convertir una ventaja publicaen parélisis insti-
tucional. Puede sobrevenir en consecuencia, la impotencia del gobierno, o
cual equivale a desmantelar su autoridad y capacidades de operacién. Lo
razonable es que la participacion ciudadana sea entendida en € mundo de las
demandas en competencia, los conflictos de interés, los derechos adquiridos
y las responsabilidades a cumplir. La participaciéon ciudadana es asunto de
gobierno no solo de la sociedad civil; es asunto publico, no de grupos o cama
rillas; es asunto politico, no demanda corporativa. Responde a la democracia
y en consecuencia a gobierno de lo publico.
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Rolando Cordera Campos"

El sistema politico mexicano vive un momento de creciente incapacidad para
satisfacer las demandas y expectativas ciudadanas. Hay una explosion de
desencantos y descontentos que cruzatodo el cuerpo politico-social de México,
y que los medios de informacién y comunicacion de masas potencian con
gran celeridad, mientras que las contradicciones del sistema politico se
acentlan, sin que lasfuerzas organizadas que lo conforman acierten aconstruir
cauces sblidos que no sdlo encaren los conflictos sino les den una salida
productiva de largo alcance. El sistema, asi, parece vivir a dia.

Por otro lado, las secuelas de una crisis econdmica particularmente larga, asi
como los efectos de un gjuste muy drastico, imponen hoy como urgente €l
despliegue de grandes esfuerzos publicos para por |0 menos atenuar una
situacién social signada por lainequidad y el deterioro de los niveles de vida
de capas muy amplias de la poblacién. En la discusion sobre la politica social
aque estacircunstanciaha dado lugar, se otorga ala participacion comunitaria
0 de grupo un papel central, tanto en el disefio y concepcion de los proyectos
y acciones, como en su puesta en practica y mantenimiento. Encauzar esta
participacion y otorgarle un sentido de mayor plazo y trascendencia, resulta
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necesario no sdlo desde el punto de vista politico sino también desde la
perspectivade un desarrollo socia cuya recuperacién constituye un auténtico
reclamo nacional.

Sin duda, tanto los partidos como €l gobierno han mostrado una gran capacidad
de resistencia y adaptacién frente a la conflictividad extensay difusa que hoy
caracteriza nuestra vida publica. Lo que no han podido hacer, ni solos ni en
conjunto, es ofrecer avenidas ciertas y atractivas de intercambio politico para
una ciudadania airada a la vez que desconfiada y confusa, que insiste en
reclamar del sistemapoaliticoy del Estado algo mas que habilidad para contener,
dia con dia, el desorden o laviolencia.

Lo mismo podria decirse desde el mirador que nos ofrece el reclamo social.
El gobierno ha hecho enormes esfuerzos de recomposicion de su gasto y sus
politicas, en favor de los rubros que componen el gasto social y en beneficio
de grupos més afectados por € empobrecimiento que trajeron consigo lacri-
sisy el gjuste. Empero, todavia esta en lalista de los pendientes fundamentales
y urgentes, una clara definicién estatal y nacional de.un marco institucional
de largo plazo paraenfrentar lainequidad y ladesigualdad en e nuevo contexto
estructural, redefinido por la apertura comercial, las privatizaciones y, de un
modo més amplio, por la reforma del Estado cuyos primeros grandes trancos
se dieron precisamente en estos afos.

En esta perspectiva, la realizacion de una reforma politica de fondo y la
expansion de lareforma del Estado siguen siendo unas tareas decisivas de la
agenda nacional.

Abrir un nuevo curso politico para el surgimiento de una también nueva
representatividad en el Estado, debe sin duda concebirse como unaoperacion
juridica mayor, tal vez de orden constitucional y constituyente; a la vez, es
claro que la reforma del Estado no se verd coronada si no contempla dentro
de sus haberes una reforma institucional orientada a incorporar de manera
organicalos diferentes aspectos y momentos de una politica socia de Estado,
articulada por los desafios portentosos de la pobreza extrema de masas.

Hay una angustia y una incertidumbre colectivas muy amplias, que exigen
gue estas operaciones empiecen ya, con calendarios precisos y entendibles
por todos. Parece obligado, asimismo, que estas tareas sean entendidas por €l
publico como un gjercicio de innovacion institucional que no se resuelve de

184
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Rolando Cordera Campos

unasola vez y que, por tanto, tiene que extenderse en el tiempo, a lavez que
hacerse cargo de sus obligadas discontinuidades.

En efecto, estas reformas tienen que ofrecer mecanismos de accion de amplio
espectro y sustentarse en entendimientos que permitan desplegarlas del modo
mas sostenido posible, més alla de las coyunturas que anuncian momentos,
tal vez inevitables, de tension y conflicto. La reformadel Estado en 10 social,
tendra que aguardar a que lleguen los tiempos de constitucion del nuevo
gobiernoy del Congreso, pero es menester admitir que en este campo tampoco
puede darse el pais € lujo de esperar demasiado.

Todo esto configura un itinerario de enorme complejidad. No sélo supone
acuerdos entre los partidos de una calidad muy superior a todo lo que han
sido hasta hoy capaces de hacer, sino también un despliegue comunicativo
muy amplio, con propésitos no s6lo informativos sino explicitamente
pedagoégicos. Este despliegue tiene que trascender e conflicto entre el
compromiso con la tarea mayor de llevar a puerto seguro las reformas, con la
tarea, también sustantiva, de darle a la comunicacion sociad una impronta
democratica tangible, por e uso efectivo que en su gercicio se haga de la
libertad de expresion, la critica y la toma segura y asegurada de partido.

Hay que educar y convencer a publico, modular el &nimo destemplado de
una sociedad cansada pero cada vez mas exigente de responsabilidad y
resultados a laautoridad y el poder; pero también hay que crear ambientes de
comunicacion eintercambio social y comunitario propicios paradisolver, desde
lasociedad y la ciudadania, los mil y un nudos autoritarios que operan dentro
de ellas y desde luego en el poder mismo.

Hay ansiedad y hasta desesperanza, pero también la necesidad de asumir
visionesy tomar decisiones cuyos resultados no pueden sino ubicarse en plazos
relativamente largos; sigue también entre nosotros, a pesar de lo alcanzado
en materia de equilibrios macroeconémicos, un severo problema de finan-
ciamiento que acosa sin remedio laasignacién de los recursos publicos y hace
mas aguda la lucha por la reparticién de los mismos, tanto en el nivel de los
grupos sociales como en el de las regiones.

En un ambiente de creciente competencia politicay de mayor intervenciéon
democraticaen el Estado, como el que se ha forjado en estos afios, es de pre-
verse gque esas disputas, con sus consiguientes dificultades, se acendraran. La
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labor de comunicacién social, en esta situacion, tendra que acentuarse y
volverse cada vez més versétil. No sblo tendra que informar de los actos y
programas de gobierno y de los reclamos y carencias de las comunidades;
tendra también gque estimular una deliberacion comunitaria compleja, que a
mismo tiempo que se hace cargo de la escasez de recursos, se propone,
precisamente por lg via deliberativa, ampliar los limites que de entrada le
plantean a los proyectos sociaes los recursos limitados.

Cdémo traducir estos complejos dilemas en razonamientos colectivos, cémo
encauzar la busqueda de acercamientos novedosos a problematicas tan vastas
como las que encierra, por gemplo, la pobreza extrema en el medio urbano,
son desafios para los organizadores y operadores de los programas sociales;
deberan ser también pruebas de acido para las fuerzas politicas que se
proponen hacer compatible la democratizacion con una mayor equidad so-
cial.

Al mismo tiempo, estos retos pueden ser convertidos en teatros de gran
participacion, dentro y fuera de las comunidades involucradas, a través de
estrategias de comunicacién que sblo los medios formales pueden mantener y
extender. Para €ello, los medios tienen también que superar una especie de
reduccionismo politico de lalabor informativa, que limitao soslaya las labores
de investigacion periodisticao presentaproblemas socia es como subproductos
de la cuestion politica.

Estos nudos y reduccionismos, por su propiainercia cuando no en funcion de
designios bien determinados, reproducen y refuerzan el talante incrédulo, la
especulacién irresponsable, €l desencanto personal y de grupo, siempre
proclives a volverse violencia ciegay destructiva. Traban y distorsionan los
empefios democratizadores, e impiden una discusion cuidadosa de los pro-
gramas Y los problemas sociales. Vae la pena advertir que no se trata de
accidentes menores o insuficiencias casuales del quehacer informativo, sino
de criaturas sistémicas, tanto o mas que las novedosas relaciones interper-
sonales y de grupo que hoy nos permiten hablar de una cultura politica
democrética y ciudadanaen ciernes o en vias de volverse dominante. Es este
carécter sistémico, €l que aconsgja la conveniencia de pensar en disolverlos,
mas que en cortarlos, a partir de contextos, o ambientes, dentro de los cuaes
su acciéon sea cada vez mas dificil de reproducirse o afianzarse como parte
normal de la culturao lainstitucionalidad palitica.
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Nuestra experiencia, todavia corta para estos fines, asi como la que proviene
de otros paises y momentos historicos, nos advierte que, asi sea abrumadora,
la existencia de estos entornos no es garantia de éxito, mucho menos de que
éste sea permanente. Para. existir y ser efectivos, estos ambientes tienen que
ser libres y fomentar la libertad. Pero en su despliegue concreto y cotidiano,
el uso y e fomento de la libertad pueden confundirse con el gjercicio
discrecional de nuevos derechos, que a no ser extensivos realmente a todos
los ciudadanos -pues €l acceso a los medios para hacerlo no es automético-,
sevueven privilegios que directao indirectamente se contraponen alafuncién
origina que se les atribuyd, de ser disolventes de la trama autoritaria.

En el caso de los temas sociales, las dificultades para crear nuevas actitudes
en € sistema de comunicacion social, probablemente sean mayores que las
mencionadas arriba. Asumir la desigualdad o la inequidad como fenbmenos y
procesos que involucran a conjunto socia, y no solo a los beneficiados y
perjudicados en los polos de la pirdmide, no es sencillo ni se comprende de
suyo. Mucho menos fécil es, como lo muestra nuestra experiencia reciente,
asumir alasolidaridad como un valor que tiene que ir ms alld de laemergencia
0 de grupos sociaes especificos, aquejados por calamidades, inequidades o
descuidos publicos, gubernamentales o no.

Para avanzar en esta direccion, los medios, sus empresas y sus trabajadores,
tendrian que buscar otros enfoques para evaluar lo noticioso y, sobre todo,
establecer otro tipo de relaciones, m4s comprometidas a la vez que intelec-
tualmente m4s exigentes, entre sus textos y los contextos que les dan sentido.

Los medios de comunicacion e informacién de masas, ocupan un lugar
prominente en cual quier esfuerzo por construir y mantener vivosy congruentes
con los propésitos iniciales, estos ambientes comunicativos. No son |os Unicos,
pero su eficacia masiva, como conjunto de organizaciones, destrezas, y capaci-
dades econémicas y simbdlicas, es incontestable e incontrastable. Hablar de
su centralidad como vehiculos parael gercicio del poder o € cambio politico
y socia es, por ello, obligado, sobre todo ahora, cuando lasdeficiencias mayores
y menores del orden politico se vuelven casi de modo instantaneo, gracias
precisamente a los medios informativos, certezas colectivas en las cuales se
cimientan los muchos contravalores publicos que | egitimamente o no bloquean
0 erosionan el funcionamiento institucional del Estado.

Los medios, en especia la prensay la radio, han contribuido a identificar
muchas de las fuentes de esta avalancha de reclamos a interpelaciones, a
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través de las cuales se expresa una sociedad en recomposicion y agjuste, y
desajuste, acelerados. Los medios han dado voz y un lugar, precario y
movedizo si se quiere, pero lugar a fin, para articular demandas, ilusiones y
decepciones de una ciudadania que todavia resiente en mucho las orfandades
que letrajeron sin previo aviso lamodernizacién socioeconémicay |os primeros
pasos de la reforma del Estado. Pero los medios también han contribuido a
hacer mas volétil e incierto el clima politico y toda esa cajade pandoraen que
se ha convertido el espiritu publico.

Ta vez era inevitable, pero hay que consignarlo una y otra vez, porque se
trata de una paradoja que puede volverse muy negativa en un momento en
gue urge tener partidos politicos reales y formales, para culminar la reforma
politica del Estado en un orden democratico, y para abrir nuevos horizontes
ala cuestion social, los medios, algunos de los més influyentes por lo menos,
se han vuelto partidos politicos por ellos mismos. No son protopartidos, a la
Gramsci, sino formaciones completas que compiten entre ellas, pero también
con los partidos propiamente dichos y con el poder mismo del Estado. En la
préctica, han llegado a conformar una marafia de intereses tal que la
competitividad democrética se ve acosada y arrinconada por una lucha que
también tiene como meta una afirmacién o una reconformacion hegemonica,
pero cuyas armas no son la confrontacién publica y encauzada de proyectos,
que sedirime en las urnasy los 6rganos colegiados representativos del Estado,
sino las de un manejoy apropiacién intencionados de los procesos informativos
y de formacién de la opinidn, a través de la informacion que producen y
distribuyen.

Todo lo anterior nos habla de la enorme sensibilidad que tiene el proceso de
democratizacién y de reforma socia respecto de la conductay la estructura
valorativay de organizacion de los medios de informacion y comunicacion de
masas. Sin embargo, més que una regulacién o una convocatoriadesde arriba,
0 que apele a sentimientos de caridad externos, 1o que mas se requiere es que
en los medios también se vivay asuma la reforma politicay socia de fondo.

En sus posibles expresiones especificas, esta incorporacién de la reformaala
vida interna del mundo de la informacion y la comunicacion, tendra que
desdoblarse en multiples temas sustantivos, entre losque podrian mencionarse
el rigor intelectual y el control de calidad que deben privar en el gercicio
informativo; la profesionalizacion efectiva de sus trabajadores, que en nuestro
caso es inseparable de los salarios, por un lado, y de los derechos que deberian
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ser claramente estipulados para propiciar un trabgjo informativo eficaz y
éticamente aceptable; la relacion entre la objetividad que se atribuye a dato
olahistoriay el contexto que debe ofrecerse a lector para que puedainterpretar,
con libertad pero con alguna seguridad respecto de su seriedad, lainformacién
que se le ofrece, etcétera. Por Ultimo, pero de ninguna manera al Ultimo,
habra que inscribir en unaeventual reflexion de esta especie, como un asunto
de caracter publico y no privado o sujeto a la sola voluntad de los medios y
sus propietarios u operadores, lacrucial cuestion de losderechos de los usuarios
frente a los medios y los informadores. Esta es una cuestion que, como o
ensefialahistoria, no puede, tal vez ni siquieradebe, resolverse en lasinstancias
judiciales, sino que tiene que formar parte de cualquier empefio que busque
incorporar activa y organicamente a los medios de comunicacién a proyecto
de reforma demacratica del Estado que forma el horizonte de esta reflexion.

Derecho a la informacién y reforma democrética

El derecho a la informaciéon es una dimensiéon obligada de todo sistema
democrético moderno. Conviene, de entrada, advertir que este derecho supone
un régimen de libertades fundamental es, entre ellas desde luego lade expresion,
pero no puedereducirse a gercicio de ésta u otras libertades similares. Supone,
de principio a fin, una relacion del ciudadano con € Estado, que es garante
obligado del gercicio de ese derecho, pero implica también unarelacién entre
el publico o la ciudadaniay los medios.

Esta relacion deberia ser precisada y asumida en un marco de atribuciones y
deberes, por los propios medios de comunicacién e informacion, entendidos
como organizaciones profesionales, sean o no lucrativas, que hacen uso de
ese derecho y de aquellalibertad, pero también coadyuvan, o deberian hacerlo,
a que a ambos tengan acceso efectivo los ciudadanos comunes y corrientes.
En € caso de los proyectos publicos asociados a la politicasocial participativa
de que se ha hablado, estos accesos de la ciudadania a la informacién publica
y a gercicio de lalibertad de expresién, adquieren un sentido adicional. No
puede haber una deliberacién comunitaria productiva en tomo a proyectos y
asignacion de recursos, si ho hay una informacién adecuaday oportuna; tam-
poco puede asentarse como practica cotidianay profunda lade la contraloria
social, como la intentada en algunas ocasiones, si no hay un flujo de in-
formacion y discusion que sea atractivo a ciudadano comdn, y que a la vez
coadyuve ahacer de aguellas deliberaciones gerciciosilustrados y consistentes.
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Los medios son sujetos de derecho en un doble sentido: como usufructuarios,
pero también como responsables del cabal cumplimiento del mismo. Esto se
pone a prueba siempre en la confrontacién politica, pero ahora deberia
evaluarse también en lo referente a la discusion publica sobre los usos de los
recursos publicos.

El primer intento estatal en México parareivindicar el derecho alainformacion
fue la adicién a articulo sexto constitucional en 1977, que estipulé que "él
derecho alainformacion serd garantizado por el Estado”. Desde entonces se
generaron multiples debates sobre la materia, se organizaron foros de consulta
para precisar la respectiva reglamentacion, pero como se sabe, esa legislacion
quedd pospuesta sine die.

Este articulo constitucional por si solo es insuficiente, sobre todo alaluz de
las consideraciones hechas arriba. No existe una prevision en e manejo de
lasdos garantias que se plasman en é: laque consagrajuridicamente lalibertad
de expresion, que implica la necesidad de no coartar ni limitar la virtual
capacidad del individuo de manifestarse en la convivencia social, y lagarantia
gue alude a derecho social, y la obligacion estatal, que se sintetiza en €
derecho a la informacién.

El precepto constitucional de libertad de expresion garantiza juridicamente
lasformas de manifestacion de ideas, excepto en lasque seemplealaimpresion,
ya que ésta se prevé en el articulo séptimo bajo € rubro de "Libertad de
Prensa' y se reglamenta en la Ley de Imprenta. También la libertad de
expresion refiere a la aceptacion y proteccion legal de esta actividad humana,
pero exige d Estado no invadir o coartar esta garantia individual de orden
privado, que atiende la dignidad de cada persona.

Por su parte, la introduccién constitucional del Derecho a la Informacion en
1977 forma parte de la agenda de |la reforma politica democrética. Sin em-
bargo, ni € gobierno ha asumido su responsabilidad, en tanto representante
del poder publico, ni lo han hecho los propietarios de los medios, los
comunicadores, los partidos politicos, ni las diversas organizaciones sociales.

Por eso esta referencia constitucional debe entenderse hoy como prioritaria
en e debate nacional democratizador. Méas s le afiadimos las demandas de
informaciony evaluacién masivasque provendrian de unapolitica social amplia,
bien definida como de Estado, pero sujeta a las nuevas condiciones de
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pluralidad concretada en una Cadmara de Diputados dificil, sobre todo en los
asuntos del presupuesto y los impuestos.

El derecho politico a la informacion es fundamental para e ejercicio
democrético de los poderes del Estado. Por ello, no debe ser considerado
corno unaprerrogativaconferidapor el Estado, o corno un acto puntual asociado
a alguna consideracion tecnocrética, sino corno un derecho ciudadano que
debe ser garantizado. No es un poder en €l sentido constitucional, sino més
bien un fundamento de la legitimidad de los poderes publicos delegados a
través del sufragio a los gobernantes. Concebir asi € derecho a la informaci6n
da coherencia a lademanda democrética de nuestro pais. Significa reconocer,
funcionalmente y no sélo en la proclama, €l despertar ciudadano.

El potencial del derecho a la informacion radica en su doble efecto sobre la
sociedad civil, es decir, € derecho a informar y e derecho a ser informado;
esta doble dimensién es un componente infaltable de la democracia.

Hay que ir més ala de la interpretacién reductiva referente a articulo sexto
constitucional, en el que se propone que con lagarantiaindividual de libertad
de expresion se resuelve € proceso de informacion, y que e derecho a la
informacién es solamente para ser informado.

Es esta doble dimension del derecho a lainformacién laque obligaa insistir
en la necesidad de un marco legal, institucional y de responsabilidad socia y
del Estado, que asegure € acceso del publico a los diversos medios de
comunicacion, asi corno el acceso de todos a la informacién, cualquiera que
Sea su origen.

Corno se sugirié antes, la misma dinamica social ha replanteado las funciones
y responsabilidades de los medios de comunicacion en lavida publica; por su
naturaleza y trascendencia, éstos se han convertido en activadores y
catalizadores de la accion publicay sin duda sus mensajes estan detras de la
movilizacién social, colectiva. Es en este contexto en el que hay que ubicar la
propiedad y la libre empresa en materia de medios. Ni la propiedad ni la li-
bertad los excusa de informar oportuna, objetivay pluralmente, ni de incluir
en sus productos, de modo responsable, las iniciativas politicas y las activi-
dades gubernamental es, corno un requisito indispensable paralaconstruccién
democraética.
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Esde vital importanciael segundo plano del derecho alainformacion. Veamos:
en una sociedad democratica contemporanea, como a la que aspiramos, €l
proceso comunicacional es continuo y permanente entre los gobernantes y la
sociedad civil; los primeros obtienen del flujo informativo variadas
manifestaciones del interés publico, y con base en é definen sus poaliticas,
pero paraque € publico ciudadano no sélo conozca el manejo de sus asuntos,
sino que también pueda fiscalizar el quehacer politico de aquéllos, debe
aumentarse € montoy lacalidad de la informacién gubernamental. Solo asi
puede salirse a paso racionalmente de las operaciones que llevan a Estado
secreto, de seguridad nacional, que mina la democracia y reproduce la
corrupcion.

AUn persiste la tendencia burocratica a actuar discrecionalmente y a manejar
como secretos algunas acciones gubernamentales, ya sea por no querer pagar
el costo politico que esto implicaria o por simple deformacion ética o
profesional. Por €llo, es preciso insistir en que la reglamentacién del derecho
a la informacion considere de entrada y sin taxativas que € Estado debe
garantizar la facultad de todo ciudadano a acceder a la informacion que pro-
duce e quehacer gubernamental, y asi poder eliminar la ambigiedad y
discrecionalidad que prevalece en la actualidad.

Ahorabien, dqué es lo que el ciudadano y la prensa tienen derecho a conocer
en e ambito del Estado? Independientemente de las evaluaciones y
precisiones que a respecto hagan los representantes del Poder Legidativo,
en principio toda la informacion sobre la accién gubernamental debe ser sus-
ceptible de conocerse, a excepcion de la que atafie directamente a la seguridad
nacional, a las investigaciones de cumplimiento de la ley o alavida privada.

Sin embargo, estas limitaciones deben quedar estipuladas en el ambito de lo
legal. Ademas, debe contemplarse el derecho de apelacién cuando la
informacion sea denegada y €l solicitante considere tal actitud injustificada.
Los mecanismos de auditoriasocial que se han ensayado en los afios recientes,
plantean nuevos problemas para volver realidad cotidiana ese derecho. Desde
luego, obligan a revisar y S es necesario a normar de nuevo, las relaciones
entre esos mecanismos y los 6rganos constitucionales encargados de vigilar y
juzgar sobre e uso de los recursos publicos. Imponen también una revision
de las précticas méas generalizadas en lo tocante a la produccién, el acopio y la
distribucion de informacion oficial sobre obras y proyectos, asi como la
realizacion de estudios e investigaciones estatal es sobre sus propios programas
y sus impactos varios sobre la poblacién y € territorio.
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Cabe aclarar que a reivindicar el derecho que tiene la ciudadania a acceder a
la informacién gubernamental, no se pretende que de manera forma y con-
tinua se publique la abrumadora cantidad de informacién especializada, de
dificil mangjo, que de modo rutinario produce la maquinaestatal. De lo que
se trata es de garantizar el acceso, incluso a este tipo de informacion, pero
sobre todo de asegurar la publicacién de aquella informacion que se estime
necesaria paraque cualquier persona pueda participar en € juicio de las cosas
publicas.

Sin duda, una funcién que se debe atribuir a los medios es traducir la
informacion obtenida de fuentes especializadas en forma accesible y
comprensible. En este sentido, pero en general en todo lo que tiene que ver
con larealizacién plenadel derecho alainformacion, habria que ver al Congreso
de la Unién como un dispositivo de gran utilidad paratraduciry difundir con
amplitud y rigor lainformacion sobre lavida estatal. Sus comisiones deberan
organizarse para llevar a cabo esto de manera sistemética y la introduccién
dentro de las précticas congresales de periodos de preguntas al Ejecutivo deberia
realizarse cuanto antes.

Los medios: derechos, deberes y quehaceres

L os gravesacontecimientos en Chiapas en 1994 y €l escandal o politico nacional
gue se entretejid desde entonces, evidencian la urgente necesidad de un de-
bate publico que abordemaduramente el papel de los medios de comunicacion.
El tratamiento informativo fue abundante, hasta abrumador, pero la desigual
coberturade los temas en que se ha incurrido, muestra la parcialidad y la difi-
cultad paraprocesar latoleranciay €l pluralismo que padecen nuestros medios.

Asimismo, en algunos casos la manipulacién informativa y la falta de
corroboracion y precision en los mensgjes han dado lugar a un flujo de infor-
maci6n francamente distorsionado. Hay, sin duda, notables esfuerzos por reali-
zar paralograr un manejo informativo ponderado y equilibrado; hasta ahora,
los esfuerzos han sido dominados por una especie de exaltacion festiva y
culposade conflicto y el escandalo, confusion no es informacion, mucho menos
comunicacion.

Perspectiva, contexto, consecuencias, todo ello debe asumirse como parte
integral del proceso informativo. Lo que se informa, como se hace, lo que no
se informa, tienen implicaciones politicas identificables y vinculadas funcio-
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nalmente, cuando no de modo determinante, alamarcha de lademocratizacién
en lacua se quiere inscribir el papel de los medios.

Es menester entonces que en € marco del derecho alainformacion los propios
comunicadores reflexionemos sobre la responsabilidad social en el gercicio
de la profesion. La sociedad ya ha dado muestras de repudio alainformacion
parcial y carente de equilibrio, y exige un comportamiento informativo méas
profesional y comprometido. Mucho bien se haria a la formacion de una
conciencia publica madura, s ademas de lo anterior los medios adquirieran
compromisos expresos con la difusién de los problemas y las dificultades
asociados con la cuestion social. La magnitud de esta problemética, junto
con la cantidad de problemas técnicos y tedricos no resueltos que encaran
hoy las politicas sociales de cualquier tipo, deberian ser razén suficiente para
ese compromiso. La eventual segmentacion del pais, por lavia de la escision
de sus regiones y sectores sociales debido a la desigualdad y € empobre-
cimiento, le dan a tema un carécter nacional de cuyo tratamiento ningun
medio deberia estar ajeno.

Empatar responsabilidad social con libertad nos remite a la blsqueda de
acuerdos sustantivos, necesariamente consensuales en sus inicios sobre los
limites éticos del gercicio periodistico. En su delineamiento, idealmente deben
participar no solo los editores y periodistas, sino también el publico de los
medios. No se trata de coartar la libertad de expresién, ni de restringir el
gjercicio informativo. Lo que tenemos que encontrar es un contexto que
permitay propicie una evaluacion y una critica permanentes, dentro de los
mediosy entre ellos y los usuarios, de lo que se informa, de como se informa
y de los modos como en los medios la informacion se vuelve opinién. Esta
criticatiene que ser abiertay publica y no deberiadar lugar a interpretaciones
paranoicas en los 6rganos de informaciéon y comunicacion. No sdlo es indis-
pensable para ampliar la deliberacién democratica, que todos queremos;
también lo es para e mejoramiento, urgente entre nosotros, del trabajo
informativo y de formacion de opinién.

Se trata de principios y formulaciones subjetivas, si asi quiere llamérseles,
pero es indudable que la formulacion de codigos de ética periodistica, como
ocurre ya en lo internacional, serviria para una reestructuraciéon de los
guehaceres informativos que ya es impostergable. Habria que contemplar
aspectos como la obligada distincion entre hechos y opinion; la rectificacion
generosay comprometida en caso de errores u omisiones, e respeto alavida
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privada; la presuncion de inocencia en informaciones relativas a causas y
procesos penales; €l no incitar al uso de violencia; el asegurar que lainformacion
en turno sea exacta, asi como el ofrecer, en lo posible simultdneamente, las
perspectivas de todas las partes involucradas en un asunto.

Maés que abundar en reglamentaciones y procedimientosjuridicos, o que urge
€S un gjercicio €tico, transparente y responsable, de los medios; solo asi, a
través de un nuevo quehacer, podran conservar su principal patrimonio: la
credibilidad. Por esa via, los medios podrian volverse vehiculos formidables
paralaformacion de una concienciasocial solidaria, alimentada no del temor
o laculpa, sino de unadiscusion rigurosasobre las posibilidades y la necesidad
de que esa conciencia se vuelva pronto un efectivo valor moderno. En esta
hipotesis, medio y mensaje se darian la mano, sin perder sus respectivas espe-
cificidades.

La relacién entre los medios de comunicacion de masas y € derecho a la
informacion no puede ser univoca. Supone, de principioafin, lavigencia plena
de la libertad de expresion y e que se contemple a los medios como
protagonistas estelares de aquel derecho. Sin este protagonismo, € gjercicio
ciudadano del derecho alainformacion puede verse pulverizadoy sin capacidad
para influir efectivamente sobre el poder estatal y el proceso democrético
general. Pero a la vez, los medios contraen compromisos publicos con el
publico que deberian ser susceptibles de evaluacién y exigencia en cuanto a
su cumplimiento por cualquier ciudadano, sea 0 no servidor publico o parti-
cipante activo del sistema politico. Disefiar a través del consenso esquemas
gue concreten este intercambio de deberes y derechos, y le den continuidad y
organicidad en sus vinculos con la politicay los poderes, es uno de los grandes
retos que hoy tiene la invencion democratica de México.
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Eficaciay eficiencia
administrativacomo
elementos de
legitimacion de las

Instituciones publicas

Hilda Aburto Mufioz*

Durante los Ultimos afios los temas y ambitos tradicional es de laadministracion
publica han estado en €l centro de una tormenta intelectual y politica. Ha
llegado a cuestionérsele como un campo independiente de estudio y han
aparecido nuevas dimensiones que incorporan muchos de sus temas
tradicionales de estudio a otras disciplinas paralelas.

Con € desarrollo de la sociedad global su objeto se muestra cada vez mas
confuso, puesto que se le regatea su funcion de instrumento o mediacion de
aspiraciones nacionales y también hay un gran desdén paraver a laburocracia
publica como € Unico o € principal distribuidor de los bienes y servicios
gubernamental es.

En México todavia veremos algunas batallas en las que se tratara de afianzar
el cambio de paradigma, mientras que algunos temas como los de la eficaciay
eficiencia reclaman una especializacion y nuevos desarrollos teéricos,
tratdndose de asuntos publicos. Estos temas a su vez reclaman ser vistos
como parte de una nueva ética politica que revitalice y dignifique la gestion
publica para que los servidores publicos dejen de ser percibidos como "auto-

* Politélogay miembro del Instituto Naciona de Administracion Publica
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servidores" y la eficienciay eficacia gubernamental camine en e mismo
sentido y con la mismavelocidad que la eficacia de la democracia.

"En laprictica, dice Gerald Caiden, laadministracion puablicano puede probar
su superioridad con respecto alaadministracion privadaque luce mas maleable,
flexible, de buenos'modales, mas rapida, directa, personal, acomodaticia y
atenta. Con todo, la administracion privada adolece de las mismas buropa-
tologias. Es menos abierta, responde menos ante € publico, es menos ética,
pero esconde mejor estas cosas y atrae la atencion hacia su parte positivay no
la negativa. El publico esta més dispuesto a darle a la administracion privada
el beneficio de laduday parecejuzgarlade un modo diferente (esto es, méas
favorablemente). Con més razén la administracion publica deberia esforzarse
mas. Tal vez lo haga, pero la evidenciafrontal (o mejor, confrontada) sugiere
otra cosa. El publico estd mas a tanto de la mala administracion piblica. La
administracion promete demasiado y cuando no logra mantenerse fiel a las
grandes expectativas que ha generado, € publico se decepciona”. 1

Por razones como las que expresa €l autor, la sociedad mexicana, que se ha
vuelto mas exigentey maduraahoratambién esperaun gobierno mas eficiente
y eficaz.

En ese contexto a continuacion se abordan tres perspectivas diversas para
aproximarse al tratamiento de la eficienciay eficacia. Las tres visiones en €
pasado se abordaban de manera separada. Hoy, en virtud de las transfor-
maciones habidas en la sociedad mexicana nos es posible establecer entre
ellas una interconexion que se refiere a la eficacia del Estado en la que
confluyen los ambitos politicos y administrativos.

a) La aproximaciéon politica

Unade las caracteristicas de laadministracion pablica mexicana alo largo del
siglo XX ha sido su excesiva vinculacién con el sistema politico, € que
histéricamente y hasta antes del proceso de reformadel Estado la nutrié de
cuadros, leimpuso sus prioridadesy la envolvié con sus redes de compromisos
y porgué no reconocerlo, también de complicidades.

1 Caiden, Cerald E. "Revitalizacionde laAdministraei6n Piblica’. Reforma y Democracia. Revista del CLAD, Caracas, No. 1,
Enerode 1994, p.31.
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Hubo un buen nimero de explicaciones que losespecialistas hemos esgrimido
cuando intentamos establecer pardmetros de evaluacion de lafuncién publica
mexicana, en particular, frente a los andlisis comparados en los que destacan
la neutralidad o la independencia que en otras latitudes tienen las adminis-
traciones publicas respecto a los procesos politicos.

Entre las muchas explicaciones respecto a la capacidad que tuvo € sistema
politico mexicano parapenetrar todos losespacios publicos hay que mencionar
la separacion tan tajante que nuestracultura forjé entre lo formal y lo red;
en ocasiones espacios abismales entre aspiraciones y realidades. La distancia
entre € sistema politico, que brind6 las reglas del juego no escritas pero
efectivas para ordenar la convivencia politica, y un régimen politico que
consagro las reglas formales desde 1824, mediante un conjunto de principios
liberal-democraticos de escasa aplicacion en la realidad del mestizaje
mexicano, hoy puede verse con mayor claridad bajo ladpticade laalternancia.

El sistema politico, en franca agonia durante ladécadade los 90, harecibido
el tiro de gracia a ser desplazado del poder gecutivo federal e partido
politico que ejercio la hegemonia durante casi siete décadas; concluye su vida
en paraelo a siglo XX, dejando a descubierto que ha llegado la hora de
resgatar con sentido practico y creativo, € régimen politico plasmado en
nuestras constituciones republicanas.

Ciertamente € sistema politico proveia las reglas précticas de la vida publica
nacional y latarea, ahoratitanica, seralaconstruccion de un nuevo andamiaje
institucional por un lado. Por el otro, estambién ineludible refuncionalizar
aese régimen politico, que paraser exactos tiene entre nosotros 176 afios."

El redescubrimiento de las reglas politicas y lasinstituciones de ese régimen
politico se fue delineando a través de la "alternancia silenciosa' que € pais
fue experimentando en gobiernos locales, en donde alo largo de 12 afiosy
antesdel veredicto del 2 dejulio de 2000, el porcentaje de poblacion gobernada
por partidos distintos a PRI en los gobiernos municipales, pasd, de 1.8%
en 1988, a 46%. Esta circunstancia planted por primeravez un debate serio
sobre el federalismo, del cua se han beneficiado los gobiernos locales con
algunas modificaciones presupuestales en e monto de los recursos que
emanan de la Federacion, pero no lo suficiente como para poder afirmar con

? Meyer, Lorenzo. Liberalismo Autoritario. Las Contradicciones del Sistema PolfricoMexicano. México, Edit. Océano, 1995.
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contundencia que estamos ante un pleno gercicio del Federalismo. Sin em-
bargo ladiscusi6n publica, académicay politica movi6 a la elaboracién de un
programa del gobierno federal sobre e nuevo federalismo.

El reencuentro con e régimen politico también se hizo patente cuando al
entrar en funciones la LVII Legislatura en la Camara de Diputados en 1997
el PRI pierde e control que habia tenido por décadas y ello obligé a los
grupos parlamentarios, distribuidos en proporciones muy similares, a
redescubrir las normas de ese régimen. Asi sucedi6 con e Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
del afio de 1934, con lo que se evidenci6lafalta de actualizacion del  régimen
politico. Esta no se habia hecho porque bajo € gobierno de la Presidencia
Imperial no eranecesario. Los diputados, frente alainminenciade un trabgjo
parlamentario carente de las normas que lo hiciesen eficiente, tuvieron que
regirse por "puntos de acuerdo”.

En relacién a Poder Ejecutivo, hasta 1994 el Gnico limite al poder presidencial
lo constituy6 lavariable tiempo, es decir la duracién del sexenio. A partir de
esa fecha sin embargo, la Presidenciade la Republicacomenz6 a experimentar
algunas limitaciones derivadas de la resquebrajadura del sistemapolitico, que
tuvo unade sus expresiones en lascorrelaciones de fuerzas que se establecieron
en el Poder Legidativo, particularmente en la Camara de Diputados.

Por primeravez en muchos afios un Presidente tuvo que concluir su mandato
sin haber podido pasar una modificacion constitucional y reglamentaria que
consideraba prioritaria para su proyecto, la modernizacion de la industria
eléctrica, que implicaba insertarla en un régimen de concesiones hacia los
particulares.

Respecto a los grandes principios del regimen politico como la divisién de
poderes, la representacién, e federalismo, algunos actores politicos han
mostrado la determinaciéon de actualizarlos y establecer la reglamentacion
necesaria que les dé la operatividad que en esta época es indispensable para
enfrentar las nuevas condiciones de pluralidad, de gobiernos divididos en €
conjuntodel pais, y de ausenciade normas por € desplome dd vigjo sistema
politico.

A este conjunto de modificaciones o agenda de cambios sele hadenominado
reforma del Estado, lo que no degjard de causar cierta confusién puesto que
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para la sociedad habia quedado claro que durante los Ultimos tres sexenios
se habia llevado a cabo el proceso de reforma del Estado.

No es ocioso por dlo insistir en que en ese periodo la reforma se centrd
fundamental mente en aspectos econémicos y en madificaciones estructurales
a las relaciones de propiedad: publica, privada y socia; en la parte politica
sblo se hicieron cambios importantes a régimen electoral aunque hay que
destacar también la creacion y funcionamiento de lasComisiones de Derechos
Humanos, s bien con un marco de limitaciones y atendiendo a lo que en
1990 se pretendia desde el gobierno, liberalizar la economiay mantener los
controles politicos autoritarios.

En la administracion pablica e contenido de la reforma y la modernizacion
en esos afos se circunscribid a operaciones de amputacién del aparato admi-
nistrativo; algunos cambios cosméticos e intentos de dotar de una nueva
racionalidad a lafunciéon publica, como la Nueva Apertura Programaticaen el
caso de la llamada reforma presupuestal, que aln no muestra sus ventajas
para dotar a la sociedad o0 a quienes estéan en los 6rganos de control de una
mejor medicion de la eficaciay eficiencia. En este nivel de andlisis agregado,
hay que mencionar también a Programa de Modernizacién de la Adminis-
tracion Publica (PRUMAP) sobre el cual aln no se han efectuado evaluaciones
sobre su propia eficacia.

Frente a este panorama, se podriapensar que lo que hoy se esta denominando
refonna del Estado seria en realidad su segunda fase, o bien, la fase politica
del proceso de cambios estructurales iniciados por el neoliberalismo a partir
de 1985, y que en pocas palabras podriamos identificar como esa transfor-
macion que disminuy6 lasfunciones estatales, que liberalizd las relaciones
econdmicas, y que propicio desregulaciones en todos los 6rdenes. Uno de sus
productos, no planeados por la tecnocracia que innové en la economia ha
sido € fortalecimiento de la sociedad frente a los controles autoritarios del
vigo sistema politico.

En € afo 2000, en esta segunda fase de la reforma, en el umbral de este
proceso de refuncionalizacion del régimen politico, todo parece discutirse
al mismo tiempo; aparecen mezcladas un conjunto de categorias como la
alternancia, larendicion de cuentas, laeficaciay eficiencia, €l control guberna-
mental, la transparencia, la democracia, ladivision de poderes, la funcion de
Organos autébnomos y nuevos sistemas de pesos y contrapesos. Y s bien
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todos ellos provienen de la misma ruta liberal, y forman parte de esta etapa
denominadatransicién, el andlisis y las propuestas de cambio deben establecer
en qué instancias se inscribiran los cambios, en laesferadel Estado, del régimen
politico, o en el ambito administrativo.

Es un hecho que los conceptos de eficacia y eficiencia como elementos de
legitimacion de las instituciones puablicas tienen una connotacion politica s
se analizan como parte de una demanda social expresada de muy diversas
maneras. Bgjo esta perspectiva no obstante que se trata de indicadores que
se utilizan paracalificar € trabgjo en laadministracién publica, es fundamen-
tal rebasar el tratamiento estrictamente administrativo, ya que la funcion
publica en los préximos afios sera sujeta a evaluaciones y controles que veri-
ficarén integralmente la capacidades institucionales.

Se ha creado un consenso en la afirmacion de que el castigo intlingido por la
sociedad al partido que estuvo a frente de las funciones publicas la mayor
parte del siglo, de alguna manera estuvo sustentado en la percepcion de
ineficiencias, dispendios y una falta de cumplimiento de los compromisos
adquiridos por el grupo en el poder; que se trat6é sin duda de una censura a
veces abierta, otras silenciosa, a laforma como se gjercieron los recursos de la
administracion publica

Por este motivo lagestion gubernamental no se podra desprender en un buen
periodo de tiempo del tratamiento politico, a menos en tanto no se recupere
la credibilidad y confianza por la sociedad.

En efecto, larevision a profundidad de lafuncién publica, laevaluacion de su
desempefio pasa por categorias que a lo mejor en otras naciones resultan
hasta rutinarias pero que aqui en México hoy por hoy son asuntos publicos
de primer orden: El control gubernamental y la rendicién de cuentas.

Ambos aspectos pueden ser considerados como los referentes democraticos
en lo que respecta a la funcién publica, que aunados al ejercicio de las
libertades, la vigencia de los derechos humanos y laigualdad ante laley por la
parte de los individuos constituyen los ingredientes indispensables de las
democracias contemporaneas.

Bajo esta perspectiva la eficiencia y la eficacia de la administracion publica
pueden ser en el futuro cercano parte de la contribucién gubernamental a la
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democracia, en descargo de los desempefios discrecionales, laelevada corrup-
cion y un gjercicio de funciones por parte del Poder Ejecutivo federal casi sin
limites, factores que sin duda influyeron en unasensible pérdidade confianza
y de legitimidad de las instituciones gubernamentales es los Ultimos afios.

Hay razones para creer que a lanueva democracia letomard mucho tiempo
quitar lamiradaintrospectivay esclarecedorasobre lasacciones de ineficiencia
del pasado, las que se hardn presentes a cada paso. En este contexto una
prioridad debe ser e establecimiento de parametros de eficiencia y eficacia
gue puedan mostrarse con transparencia a fin de establecer un balance sin
pasivos onerosos en € futuro.

b) La aproximacion administrativa

Por principio parece importante tener una definicién funcional de ambos
conceptos y para ubicarlos habria que decir que son los insumos que
directamente impactan el desempefio de cualquier funcién administrativa,”
Los dos implican capacidad, esfuerzo y oportunidad, asi como claridad para
el establecimiento de metas hacia donde se quiere conducir € esfuerzo.

La medicion y la evaluacion de resultados van a determinar € desempefio, es
decir, nosvan aindicar & rendimiento que tuvieron los actores involucrados
en lafuncion que especificamente se quiera evaluar.

En este contexto del desempefio organizacional, la eficiencia y la eficacia
son las dos dimensiones mgs usadas para caracterizar a laadministracion. La
eficienciaes laproporcion en lautilizacion de insumos, entre recursos, costos,
tiempo y forma.

Laeficienciamidey calificael recorrido entre medios y fines, amayor eficiencia
mas racionalidad y optimizacion.

En unavision simplista podria considerarse eficiente el ahorro en recursos
financieros, pero en realidad éste solo contribuiria a la eficiencia si con ese
ahorro se hiciese mas, y adn asi, quedarian por determinarse los otros dos
criterios: tiempo y forma. Los bienes o servicios de que se trate deben pro-

*Ver por cjemplo el texto de Kast E. fremont y James E. Rosenzweig. Admmistraoén en |as Organizaciones . Enfoque de Sistemas
y Conungencias . México, Edil. McGraw Hill, 1994, p. 19.
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ducirse segun el caso, a tiempo para que lleguen a su destino y ademas,
respetando todo un enjambre normativo que en nuestro pais es complejo y
de dificil dominio parael servidor publico s no ha sido formado paraello, o
si no ha acumulado la experiencia préctica

Pueden darse casos de grandes ahorros o economias, pero si el sVICIO no
Ilegd a tiempo en situaciones criticas, por gjemplo, en la funcién puablica de
atencion a la salud, habra ineficiencia con gravisimas consecuencias.

En este aspecto se debe reconocer que aln hay que recorrer un largo trecho
para que en la administracion publica se generen indicadores especializados
que nos permitan medir la eficiencia de las actividades gubernamental es que
en Ultima instancia responderia a la pregunta de como se realiza la funcion.

Alguien podriaargumentar que ésto ya selleva acabo. En efecto la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico a través de su Nueva Estructura Programatica
ha introducido unaforma de medicién de la eficiencia, que es laque retoma
la evaluacion programatico-presupuestal que tradicionalmente ha hecho la
Contaduria Mayor de Haciendaen las auditorias de evaluacion de programas
gue se incorporan a los Informes Previo y de Resultados sobre la Cuenta
Publica. Sin embargo ha tenido e inconveniente de que se circunscribe a la
cuantificacién porcentual en el cumplimiento de metas especificas, sin que el
auditor que revisa tenga alguna informacion sobre el porqué se introducen, o
en su caso se aumentan o disminuyen determinadas metas. Tampoco es f&cil
evaluar laaccion administrativasi no se profundizaen loque significan algunas
metas cuando son expresadas de manera muy genérica.'

Ocurre con frecuencia que las dependencias, atendiendo acriterios internos,
justificados o no, mueven sus metas, lo cual bien puede corresponder a una
disminucién sensible en la prestacion de un servicio. Si una meta reducida se
cumple a 100%, des correcto que lacalificacion de eficiencia sea la mas alta?

“ Es frecuente encontrar en las unidades administrativas una meta que por ejemplo sedenomine, “campaiias de promocion".
Sinembargo, una campafia puede hacerse condistribucion devolantes en lavia publica, con spotsde’TV. convigjesal extranjero,
con lapublicacion de un triptico ode diez mil, o por via relefénica dentrode lamisma ciudad. Si ¢n la meta ladependencia
dice que sepropuso llevar acabo 15 campafias de promocion en un afio y las cumple a 100%, ¢Sc puede suponer con dio
que huboeficiencia? ¢ Qué elementos ticne ¢l evaluador para saber qué se hizo en la referida campafia, si lo que hizo era
lo conveniente o no para atenderel problema. de qué dimension fue la actividad-campaia, cudntas personas s¢ involucraron
y CUanto cost6?
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Pasemos ahora a ladeterminaciéon de la eficacia. Esta se refiere al logro de
los objetivos implicitos o explicitos. Una vez que se establece claramente el
objetivo, que metodol égicamente seria la primera gran tarea, se puede medir
el grado de realizacion del objetivo. En el caso de la prestacion de servicios,
ello comprenderia también la satisfaccion de los beneficiarios del servicio,
por lo que la medicién de la eficacia debe contener ese dato. Enfoques
contemporaneos sobre la funcion publica que pretenden aplicar los mismos
parametros que en la administracién privada utilizan lafigura de "cliente"
gue es similar alade usuario, aunque el primero, en buena mercadotecnia,
implicaria una especie de mandato sobre laorganizacion.'

Existen otros elementos muy importantes para realizar evaluaciones gque
consideren la eficacia 'y que desafortunadamente ain no los incorpora €
trabajo de la ahora denominada Entidad de Fiscalizacién Superior de la
Federacién. Son aquellos que encuadran e impacto real de la accion
gubernamental, como pueden ser e comportamiento de la demanda del
servicio, la demanda potencial, la cobertura alcanzada, o la incidencia
gubernamental en lamodificacién de condiciones perniciosas o socialmente
lesivas. Incorporar estos aspectos es una de las tareas pendientes para €l
futuro cercano, cuando operen las modificaciones legales que amplian las
facultades de ese Organo de fiscalizacion.

En el caso de laeficaciaes muy importante lavision de evaluadores externos
puesto que la eficacia esta directamente vinculada con los impactos de los
programas O proyectos.

Es importante mencionar que en nuestro pais desafortunadamente esta
extendida lacultura de lano-evaluacion y que cuando ésta se redliza, los
diagnésticos se guardan bajo llave como s se tratase de asuntos de orden
privado. No hemos construido aln loscanales para sujetarla al escrutinio
publico.

En uno de los ambitos més relevantes de la politicasocial como e gravisimo
problema de la pobreza, desde fines de los afios setenta se han instituido
programas para incidir en ela

* Osbomr, David & Ted Gaebler. La Reinvenciéu del Gobierno . I.a Influencia del Espiritu Empresarial en ¢l Sector Pdblico.
Barcelona, F.dit. Paidos, 1994.
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Sin mediar evaluaciones publicas integrales que den cuentade sus impactos
en la disminucién, hemos visto transcurrir la Coordinacién General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), El
Sistema Alimentario Mexicano (SAM), € IMSS-Coplamar, CONASVPO-
Coplamar, e Programa Nacional de Solidaridad yactualmente el Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA).6 Si no se han producido
indicadores confiables que permitan conocer sus verdaderos impactos para
romper €l circulo vicioso intergeneracional de transmision de lapobreza. ¢Qué
se puede decir entonces sobre la eficacia del gobierno mexicano alo largo de
los ultimos 20 afios en su lucha contra ese problema estructural? Si aliin los
especialistas deben acudir a las evaluaciones externas como las que produce
el Banco Mundial para tener indicios acerca de su disminucion o incremento,
¢, Quépuede esperar la sociedad, que esla que otorga los recursos para €l
desarrollo de éste y otros programas gubernamentales? Casi todaslas depen-
dencias o entidades que tenian a cargo los programas referidos fueron arrasa-
das por losvendavales de lareforma del Estado y se difundieron un elevado
ndmero de actos de corrupcién. Hay que reconocer que sobre ellos se fincaron,
en lugar de las responsabilidades que correspondian, lasjustificaciones de su
desaparicion o privatizacion. Si acaso se trabajo mas sobre diagnésticos de
eficiencia administrativa que se guardaron en los cgjones de los escritorios,
gue sobre la eficacia de los programas.

Quedaentonces una ampliarutapor recorrer para que laeficiencia y laeficacia,
como indicadores de medicion y evaluacion de las tareas administrativas
puedan hacer su aportacion como factores de legitimacion de lasinstituciones
gubernamental es.

e) La aproximacion del Banco Mundial

Desde otra perspectiva como laque manegja el Banco Mundial, €l andlisis de
laeficaciay de laeficiencia sevincula a de lacapacidad de los Estados, que
a su vez es medida en relacion a la posibilidad de satisfacer la demanda de
bienes y servicios por parte de la sociedad.

Se trataen este caso de una conceptualizacion en un nivel més agregado vy
que sevincula con lo que algunos autores han desarrollado como la evauacién
plblica que forma parte de un sistema integral de rendicion de cuentas.

6 Boltvinik,Julio. "Impacto Educativo del Progresa’. La Jornada. Economia Moral, 6 de octubrede 2000, p. 22.
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El informe temaético que el Banco Mundial refirié en 19977 a temadel Estado
fue muy importante parala discusion tedrica en tomo asus funciones y su
eficacia. Revela un cambio de posicién del organismo. De las apreciaciones
despectivas de los afios anteriores hacia €l intervencionismo estatal, se
reconoce ahora lanecesidad de un Estado fortalecido atravésde mejorar
su eficiencia y eficacia 'y recomienda, dentro de la postura del  neoinsti-
tucionalismo, lareadlizacion de un trabajo sistemético para convertir alas
instituciones estatales €n instituciones efectivas para incidir en e compor-
tamiento cooperativo de grupos e individuos para un intercambio fluido.

Por supuesto que a abordar €l tema de las instituciones estatales en la
vision del Banco, son pocas las que quedarian acargo de aquellas tareas
consideradas como fundamentales, todavez que los Estados contemporaneos
alos que se refiere su andlisis han pasado ya por procesos de "gjuste’ gue
en América Latina hemos conocido como Reformadel Estado.

Las tareas minimas hacia donde habria que dirigir la evaluaciéon de este
nuevo concepto de eficaciadel Estado serian las siguientes:

a) Establecimiento de un ordenjuridico basicoy de lasacciones necesarias
para la proteccion de laseguridad de losindividuos, de sus posesionesy de
los derechos de propiedad.

b) Mantenimiento de un entorno de politicas no distorsionantes, incluida
la estabilidad macroecondmica.

€) Inversion en servicios sociales e infraestructura béasicos.

d) Proteccion alos grupos vulnerables.

€) Defensa dd medio ambiente.

La eficacia del Estado se puede alcanzar en la medida en que las admi-
nistraciones publicas concentren su accion en dos vertientes, articular las
funciones gubernamental es en consonanciacon su capacidad, y, en los casos
y sectores en que sea factible, ampliar la capacidad estatal através de la
revitalizacion de lasinstituciones publicas.

Dentro de las acciones que propone el organismo para mejorar la eficacia
estatal aparece en primer término € combate alacorrupcion, que esta
formulado como el centro de toda estrategia encaminada arevitalizar (no
a agrandar) € sector publico.

7Banco Mundial. El Estado en un Muucloen Transformacion. Informe sobre € Desarrollo Munclial 1997. \Va.hillglOll, D.C.,
1997.
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Otro aspecto fundamental de la estrategia propuesta lo constituye la dismi-
nucion de facultades discrecionales en el cuerpo de funcionarios publicos,
asi como e incremento de la previsibilidad en las politicas y decisiones
gubernamental es.

Sobradecir que uno de los puntos de partida para la propuesta que presenta
el Banco Mundial, lademocratizacion, en México era una asignatura pendiente
gue ahoracolocariaal pais en los estdndares exigidos por lacomunidad inter-
nacional.

El otro, tendriaque ser abordado como parte de un programa de gobierno,
la profesionalizacion del servicio publico. Laadministracion publica mexicana
en lo interno aun debe realizar su transformacion estructural para dejar atrés
las formasde reclutamiento que leimpuso el vigjo sistemapolitico tradicional
como parte del conjunto de mecanismos de control que para e sistema fueron
funcionales.

En lo externo, los avances que se logren en larefuncionalizacion del régimen
politico sentaran las bases para operar por primeravez una auténtica division
de poderes en la que, como lo visualizd Montesquieu, sus principios bésicos
sean ladivisién de la autoridad y el establecimiento de limites al poder.

Si se quiere ganar en legitimacion de las instituciones gubernamentales que
en adelante impulse € proximo gobierno, € redisefio institucional que se
realice debera incursionar en un nuevo constitucionalismo mexicano que
distribuya la autoridad y regule su gjercicio.
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Retos de
gobernabilidad del
nuevo gobierno!

CarlosElizondo Mayer -Serra*

En los Ultimos veinte afios, México sufrid una profunda transformacion en
sus instituciones politicas. De un sistema autoritario, basado en un
presidencialismo con el poder discrecional de castigar a sus enemigos y
recompensar a sus amigos y responsable de la distribucion de la mayoria de
las posiciones paliticas, incluyendo a su sucesor; se pasd a un sistema més
democratico, con un Ejecutivo con mayores limites y con instituciones
electorales sdlidas con la capacidad de asegurar elecciones limpias yjustas. El
ultimo paso de este proceso de cambio fue laderrota de Francisco Labastida,
candidato del PRI en las elecciones del dos dejulio.

Este ensayo explora los retos que Fox enfrenta. En la primera seccion, se
analiza lavictoria de Foxy se discuten los retos a corto plazo. En la segunda
parte, se revisaran algunos dilemas estructurales que enfrentara el nuevo
gobierno.

* Investigador desde 1991. Actualmente se desempefia como Director General del CIDE.

! Este texto lue preparado paraél capftulo linal del libro Las Tmnsicionrsen Chilc vMéxico: un Exsmen Comperstivo, Crijalbo,
México, noviembre del 2(XX), editado por e! autory Luis Maira.
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Desarrollo democratico y régimen de partidos

Fox sera e primer presidente no priistaen 71 afios. Pero lo més importante es
que, por primeravez en la historia de México, donde los golpes de estado y
revoluciones han iniciado la mayoria de los cambios, € entierro del vigo
régimen, una transferencia de poder entre partidos, se dio como resultado de
la emision pacifica de los votos de los ciudadanos. El dia de la eleccion no fue
caracterizado por una heroica defensa del voto por parte de la oposicion o
ilegalidades del partido en & poder violando los derechos ciudadanos. Fue
unaeleccion normal, sin irregularidades significativas, como en las democracias
avanzadas. Minutos después del cierre de las urnas, las encuestas de salida
fueron transmitidas en los méas importantes noticiarios de radio y television,
anunciando € triunfo de Fox.

Finalmente, fue evidente que las instituciones electorales, construidas después
de més de 20 afios de reformas graduales en respuesta a una creciente
oposicién, hacian posible la derrota del PRI, en caso de que €l electorado asi
lo decidiera a la hora de emitir su voto. La reforma electoral aprobada en
1996, la cual implicé una reforma constitucional que todos los partidos
aprobaron en e Congreso, aseguré que los votos fueran contados con gran
cuidado. Los controles establecidos en este proceso probablemente no tienen
paralelo en la historia mundial. El proceso electoral de julio fue mucho mas
equitativo que en e pasado, tanto en términos de financiamiento como en
acceso a los medios de comunicacion. ( ver cuadros 1,2,3 )

Cuadro 1
Gasto Publico Federal total para partidos politicos
entregado por el IFE en el 2000
Millones de pesos %
TOTAL 2938 100.0
Alianza por el Cambio (PAN-PVEM) 886.60 30.17
PRI 891.40 30.33
Alianza por México (PRD-PT) 1,002.80 34.1
Otros 157.20 5.4

Fuente: Reforma, Julio 17, 2000 Y Presupuesto de Egresos de la Federacion.
« Otros: peD, PARM y OS.
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Cuadro 2
Prescencia de los candidatos. pfosidend&es y
en Radioy Tdevisﬁnﬁdammo,ZOOOﬂZBde}unh 2090} CE
paaada g
Televisa % Azteca % Radio % TOtﬂ
C. Cérdenag 14,611 27,0 6,354 27.2 13,200 9.7 34,165
V. Fax 10,810 20.0 4,340 185 44,400 32.8 59,550
F. Labastida|] 27,176 50.3 11,576 495 64,800 47.8 103,552
Otros 1,476 2.7 1,130 4.8 13,140 9.7 15,746
1VIAL 54,073 | 10001 23400 ] 100.0] 135,540 100.0 | 213,013
Cobertura informative (se] urdos)
Televisa | % % Radin Rasia | Total .S
C. Cardenad 30,461 24.7 27,737 20.1 335,280 21.3 393,478 21.4
V. Fax 31,088 25.2 38,217 27.7 528,420 335 597,725 32,5
F. Labastida|] 29,822 24.2 37,877 27.5 435,420 27.6 503,119 27,4
Otros 31,868 25.9 33919 246 277 080 17,6 342867 18.7
TOTAL 143,439 | 100.0] 137750 | 10001 15762001 1000 11837189 100.0

Fuente: Reforma, 30 de junio del 2000.
Nota: Otros incluyen Carnacho, Rincén y Mufioz Ledo.

Cuadro 3
Valoracién de la informacién respecto a los.cancidatos presidenciales
en Radio y Televisién (del 19 de enaro al - 3.de junio 2000)

Cobertura inrformativa (segundos)
%Neg. | % Neutral | % Pos. % Neq. % Meurtral % Pos.
C. Cardenas| 5 49 46 13 54 33
V.Fax 16 57 16 21 39 40
F. Labastida 9 50 41 1 36 53
Otros 9 49 41 20 29 51

Fuente: Reforma, 30 de junio del 2000.
Nota: Otros incluyen Carnacho, Rincén y Mufioz Ledo.

El dinero gastado por € |IFE paraorganizar y controlar las elecciones, més €l
financiamiento publico a los partidos otorgado por medio del Instituto, es
una cantidad de recursos muy importante, como se observa en e cuadro 4.
Pero ese dinero fue bien invertido. Le dio a México por primera vez en su
historia una eleccion sin impugnaciones y minimizé €l riesgo de que dinero
privado de dudosa procedencia financiara las campanas. El riesgo de una
eleccion fraudulenta hubieraresultado mas caro,” Sin embargo, en los proximos
anos la democracia deberéd ser gradualmente més barata.

2 Con todo, si¢lclectorado le hubieraoiorgado la mayoria a Labasrida, estas mismas instituciones, organizando oon la mismacalidad
las elecciones, hubieran resultado insuficientes para convencer alamayoria de los analistasy alos partidos de oposicion que México
finalmente sf era democratico, entendido esto romo darle laoportunidad aun partido de oposicién de ganar laselecciones.
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Cuadro 4
Participacién del [FE Y el Poder Judicial
~ on ol gasto programable
Justicly PGR Poder Judtclal’ IFE'
1991 0.69% 0.29% 0.41% 0.85%
1992 0.98% 0.51% 0.47% 0.74%
1993 0.95% 0.47% 0.48% 1.06%
1994 1.03% 0.53% 0.50% 0.97%
1995 1.02% 0.50% 0.52% 0.46%
1996 1.08% 0.46% 0.62% 0.55%
1997 1.24% 0.49% 0.74% 1.00%
1998 1.47% 0.53% 0.93% 0.52%
1999’ 1.46% 0.54% 0.92% .50%
2000' 1.57% 0.57% 1.00% 1.04%
Fuente: Pﬁmggﬂg ?HCP. Cuadernode Informacion Oportuna, vanosafiosy Presupuesto de Egresosdel 2000y el 510. Informede

1. Incluyetnicamenleimpartici6nde Justicia

2. Esle concepto lo inlegraelinstiluloFaderalElectoral el TribunalFederalElectoralyel RegistroFederalde Electores.constiluidosen
1991.A partirde 1997sdlo lo oonformaellnstituloFederalElectoral. A partirde 1998el reciéncreadoTribunalElectoraldel PoderJudicial
estaincluidoen poder judicial.Parael afio 2000, su presupestoascendida 1352millonesde pesos(.17%delgaslo programadq.

3. Eselvalordelcierre previsto.

4. Eselel proyectado.

I. Incluye Unicamente imparticion de justicia

2. Este concepto lo integra e Instituto Federal Electoral, e Tribunal Federa
Electoral y el Registro Federa de Electores, constituidos en 1991. A partir
de 1997 sdlo lo conformad Instituto Federal Electoral. A partir de 1998
el recién creado Tribunal Electoral del Poder Judicial esta incluido en e
Poder Judicial. Para € afio 2000, su presupuesto ascendié a 1352 millones
de pesos (17% del gasto programado).

3. Es el valor del cierre previsto.

4. Es € proyectado.

Larapidaaceptacion de lavictoriade Fax por Zedilla, un presidente que proviene
del PRI, més el reconocimiento de laderrota por parte de Labastida, el candidato
presidencial priista, es el resultado de una larga historia de reformas electorales.
En estas reformas, una oposicion cada vez més fuerte, forzo al PRI a concederle
espacio electora, para mantenerlaen el juego democratico, a pesar de que €l PRI
intentd no perder e control sobre el proceso. Es decir, con € fin de evitar una
radicalizacién de la oposicion, la cual habria creado riesgo de inestabilidad a
través de una participacion politica extra-institucional, como blogueos, huelgas o
guerrillas, e PRI cedi6 paulatinamente a la sociedad espacios politicos.

Estas reformas electorales permitieron que la oposicion ganara gradualmente
poder a nivel estatal y municipal." Después de la crisis de 1995, las presiones

3Algunosdatos resumen el dramético cambio que tuvo lugaren los Gltimos 12afios. En 1988, laoposicion gobemaba 39 municipios
que representaban 1.84%dc la poblacion tora de México.kn 1999, laoposicion gobemaba més de 500 municipios, 24% de todos
los municipios, con més de lamirad de lapoblacién nacional. Ver Alonso Lujambio, El Poder Compsrtido. México, Océano, 2(X)().
pp, 83-84.
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politicas por mayor participacion llevaron a que € gobierno cediera e control
sobre €l proceso electoral a una institucion completamente auténoma, €l IFE, Y
aceptara renunciar a las més evidentes desigualdades en el proceso electoral.'

Cambios estructurales mas profundos explican las nuevas reglas electorales y la
propia aceptacion de la derrota. En € transcurso de su sexenio, Zedilla hizo
clara su intencion de respetar €l voto; en elecciones locaes la oposicion gand
crecientemente posiciones durante su administracion. La necesidad de mantener
finanzas publicas equilibradas para evitar unanueva crisis restd margen de accion
al gobierno. Un final de sexenio estable, econémicay politicamente, fue percibido
por el Presidente como su més importante legado.

La capacidad de la maquinaria del PRI para movilizarse en éreas rurales fue
limitada por unasociedad més abiertay mejor informada, por una nuevaley, por
observadores internacional es y por partidos de oposicion mas fuertes en el México
rural. La participacion fue mas baja en aquellos estados tradicionalmente priistas
donde e desempefio de Labastida fue mejor, como se observaen lagréfica 1. S
el PRI hubieralogrado movilizar en estos estados el mismo nivel de participacion
de los estados modernos, €l resultado hubiera sido diferente. A esto hay que
agregarle una creciente capacidad de la oposicion para movilizar los votantes
tradicionales del PRI. Alianza por el Cambio, lidereada por e PAN, tuvo en las
zonas rurales més de la mitad de votos que e PRI y un mayor apoyo que
Cuauhtémoc Cardenas. Fax incluso gand lamayoria de losvotos rurales en algunos
de los estados que & PAN gobierna. (ver cuadro 5)

Gréfica 1

Porcentaje de votos Fox/labastida VS. Participacién Electoral por Estado

50% 55% 60% 65% 70% 75%

Fuente: Elaboracién propia con datos de Milenio, 11 de julio del 2000

«Para una descripxion detalladade laevolucionde lajey electoral, ver Ricardo Becerra, Pedro Salazarv Jos¢ Woldenberg, La Mecinica
del Csmbio Poluicorn Mexico, México, Cal y Arena, 20(X). pp. 491.
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Cuadro5

Votos Urbanos y Rurale. de
los candidatos presidenclaless 2000.

Labastida Fox Cérdenas | Otros Total %
Total 13.576.385 15.988,740 | 6.259,048 | 957.455 36.781.628 100
36.91% 43.47% 17.02% 2.60% 100.00%
4,539,687 2,689.065 1.956.502 | 167.998 9.353.252
Rurales 25.4
48.5% 28.8% 20.9% 1.8% 100.0%
9.036.698 13.299,675 | 4.302.546 | 789.457 27,428.376 a6
Urbanos 32.9% 48.5% 15.7% 2.9% 100.0% :

Nota: Se excluyen los votos nulos

Fuente: IFE y Reforma, 10 de julio del 2000.

Si como parece ser € caso no hay crisis de fin de sexenio, Fox tendralaventaja
de empezar su gobierno sin la necesidad de imponer programas de austeridad
para enfrentar una crisis econémica. Su capital politico podra ser usado para
promover nuevas reformas y no gastado en tener que enfrentar una profunda
recesion. Este es un lujo que ningun presidente mexicano ha tenido desde
1970, cuando Echeverria heredé una economia que habia crecido con esta-
bilidad por més de 12 afios. Sin embargo, Echeverria tuvo que lidiar con una
profunda crisis politica, derivada del Movimiento Estudiantil de 1968 que
termino con la masacre de Tlatelolco.

Se puede argumentar que lademocraciano implicaalternanciade poder. Desde
esta perspectiva, lo relevante es que existan libertades civiles, condiciones
justas de competencia y la posibilidad de que en principio, € partido en él
poder pueda ser derrotado. Estas tres condiciones existian en México, aunque
esto silo se acepta por la oposicion una vez derrotado € PRI.

Por ello, lavictoriade Fax hace dificil de cuestionar la existenciade unademo-
craciacomo se observaen la siguiente gréfica. Esto le otorga a Fox un bono de
legitimidad propio de todo gobierno democratico que inicia. Fox comienza
con unaautoridad fuerte, con lacapacidad de demandar directamente el apoyo
de sus simpatizantes para promover reformas®, aun s éstas afectan fuertes
intereses de grupo en €l corto plazo. Provenir de laoposicion le puede permitir
a Fox, en principio, negociar més efectivamente con las vigjas complicidades
del sistemae informar a la sociedad de los costos de ciertas estructuras que
operan a favor de intereses de grupo especificos. (ver gréfica 2)

sComo laConstitucién no contempla laigura del referéndum, Fox no le podra solicitar disectamente a la sociedad su opini6n sobre
temas claves y tendrd que negociar en ¢l Congreso, donde 110 tiene mayoria.
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Gréfica 2

'¢ Usted considera que hoy en dia México es o0 no es una-'
democracia?
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Fuente:Refarma, 10 de septiembre del 2000. Departamento de Investigacién del Refarma.

Los Estados Unidos y otros paises importantes de peso estaran més confiados
con un régimen que cumple sin ambigledades el principio de eleccionesjustas
y competitivas. Si Salinas cred una lunade miel con los mercados mundiales,
basada en la idea de que México se habia transformado en una economia de
mercado graciasaun liderazgo con vision global que sustituiaalostradicionales
priistas nacionalistas y proteccionistas, Fox puede recrear unavision positiva
de México, recalcando sus credenciales democraticas y empresariales.

Por primera vez en muchos afios, México ha estado en las primeras planas de
los periddicos y revistas més importantes del mundo no como resultado de
un gran escandalo de corrupcién, violencia 0 una nueva crisis econémica.
Ahora lo notable han sido las expectativas favorables en e futuro gobierno.
Inclusojesse Helms, por mucho tiempo enemigo de México, fue promotor de
una felicitacion oficial del Senado de los EU a Foxy Zedillo, dado que los
Estados Unidos, a su juicio, finalmente tendran un socio en € que podran
confiar plenamente.”

6Jim Cason y David Brooks, “‘Helins, entusiasmado con laeleccién del panista’ r Lsfornsds, 14 dejuliodel 2000.
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El nuevo gobierno enfrenta muchos retos. El mas inmediato, administrar la
larga transicion (cinco meses) del dia de la eleccion a la toma de posesion.
Hay pocas areas en € sector publico que cuentan con servicio civil, por lo
tanto un primer paso es construir un equipo capaz de establecer una relacion
provechosacon laalta burocracia paraasegurar lacontinuidad de las funciones
gubernamentales clavesy, en su caso, poder instrumentar las reformas que se
juzguen necesarias.' El vacio de poder entre las administraciones priistas
entrantes y salientes implicé en los ultimos meses del viejo sexenio y los
primeros del nuevo un alto riesgo de incoherenciaen las politicas. Esto explica
de algun modo, la magnitud de la crisis de 1994.

El Presidente Zedillo facilitd la transicion entre las dos administraciones.
Desde €l afio pasado inicié un proceso de entrega de la administracién que le
permite tener una mayor informacién al gobierno entrante en contraste con 10
acostumbrado en € pasado. Inmediatamente pasada la eleccién, Fox cambio
su estilo agresivo y ha mostrado generosidad con Zedillo por su actitud no
partidista y democrética.

Con todo, latransicién entre administraciones puede no ser lo transparente y
profesional que debiera. Las tensiones en e periodo entre la eleccion y la
toma de posesion pueden deteriorar las relaciones entre las dos adminis-
traciones. El control sobre la burocracia de la actual administracion no esta
garantizado yaque, por ejemplo, funcionarios corruptos inseguros de su futuro
pueden buscar destruir o alterar informacion, o funcionarios clavesy honestos
buscar otros puestos directivos ante el poco cuidado del equipo entrante.

Otra fuente de conflictos puede venir dentro de la futura administracién de
Fox. Al momento de escribir estas lineas el gabinete no esta definido. Los
probables candidatos a ocupar importantes posiciones fueron encargados,
muchas veces en parejas, de la transicion en las distintas areas de la
administracion. Faltapor ver lacalidad del gabinetey la capacidad de liderazgo
del futuro presidente. En muchos casos, los distintos grupos han competido
por ser originales y audaces en sus propuestas de cambio, con lo que se abren
mas opciones de reforma de las que pueden ser atendidas, siendo crucial un
Presidente con claridad en las prioridades yen la articulacion entre propuestas
de los més diversos colores.

i Aunque no existe un serviciocivilde carreraen los nivek-s medios v atos de laburocracia, en los niveles bajos los trabajadores tienen
su puesto aseguradoy cl sindicato que losrepresenta, histéricamente priista, hasido capaz de ascguraries bajas cargas de trabajo v
virtual segundad laboral aun s ¢l desempefio de los irabajadores cs bgjo. Sin embargo, los magros salariosestén compensados en
algunasdéreas con corrupcion,
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Dentro de los muchos grupos que lo apoyaron, Fax tendr& que ser
especialmente cuidadoso con sus partidarios mas de derecha. El nuevo
Presidente viene de una cultura diferente a la de la elite que ha gobernado
desde que los liberales derrotaron a los conservadores en la segunda mitad
del siglo XIX.

El PRI fue heredero de la tradicién liberal del siglo diecinueve que luché en
contrade lalglesiay sus privilegios. Faxy el PAN provienen de un pasado ca-
télico que vio en estalucha liberal unaamenazaasu libertad religiosa. Algunos
de los miembros de esta ala de derecha seguramente intentaran imponer una
agenda sociad en educacién y salud que puede ser rechazada por muchos vo-
tantes de Fax (y algunos de sus mas cercanos colaboradores no panistas), ya
gue su agenda de cambio, la principal razén por la cua los votantes se-
leccionaron a Fax como su candidato, nunca fue especificada. (ver cuadro 6)

Cuadro 6
De las sigulentes, ;cual ea larazon principal por la que usted voté por ese
candidato?

Labastida Fox Cérdenas | Otros %
\Por un cambio 15% 66% 18% 1% 43
Por costumbre 82% 12% 5% 1% 7
Por lealtad al partido 79% 8% 12% 1% 5
Por obligacion 56% 31% 13% 0% 2
Por el candidato 50% 28% 18% 4% 9
Por propuestas de gobiemo 42% 37% 17% 4% 22
Es el menos malo 40% 37% 20% 3% 4
Otra 43% 34% 22% 2% 6
No sabe 55% 27% 14% 3% 2

Fuente: Reforma. 3 de Julio del 2000.

La aprobacion por parte del Congreso del estado de Guanagjuato de una ley
gue castiga penal mente el aborto de mujeres violadas desatd una fuerte reaccion
de importantes grupos sociales. Como respuesta el PRO, con € apoyo del
PRI, despenaliz6 en la Ciudad de México el aborto en caso de riesgo parala
madre o malformacién del producto. Por més que lagubernaturade Guanajuato
vetd la ley, contra la necesidad de buscar crear puentes con los partidos de
oposicion a su gobierno, Fax va a enfrentar una primera alianza entre ambos.
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El clima se ha enrarecido alin més con la actitud beligerante y conservadora
de un sector de la Iglesia con una presenciaen el debate publico inusual para
la politica mexicana.

Muchos empresarios financiaron a Fox, € primer Presidente que surge del
sector privado. Dos caminos se abren de estafuerte afinidad. O losempresarios
demandan concesiones y apoyo, una vez que los tecndcratas frios y distantes
han sido sustituidos por amigos que entienden laduravida del empresariado;
0 Fox es capaz de atraer su confianza, ganando el espacio paraimplantar cam-
bios que pueden ser costosos paralos intereses de los empresarios en € corto
plazo- como seba una reforma fiscal radical para incrementar los ingresos pu-
blicos -, pero dandole la posibilidad a nuevo gobierno de crear las condiciones
propicias para un crecimiento econdmico sustentable. El nuevo gobierno les
puede dar la certidumbre de que no atacara sus intereses de largo plazo, pero
requiere no quedar atrapado en los intereses de los grupos que le son cercanos
ideoldgica y hasta personal mente.

Un candidato con retdrica populista como Fox, crea grandes expectativas de
un cambio radical, incluyendo actitudes de revancha en contra de aquellos
gue se beneficiaron del poder en e pasado. Fox deberd controlar estas
demandas paraevitar el desgaste de perseguir a pasado en vez de construir €l
futuro, ala par de castigar los casos de corrupcién gque enfrente.

En € corto plazo las expectativas de cambio podran ser satisfechas funda-
mentalmente en € terreno simbdlico, ya que la politica econémica tiene
reducido margen de maniobra. Todavia esta por verse qué cambios promovera
Fox, pues sus propuestas de campafa fueron diversas, y qué reformas legales
podra impulsar ya que su partido no tiene la mayoria en el Congreso, aunque
apoyado en su legitimidad puede lograr obtener el espacio inicia necesario.

El electorado no le dio un cheque en blanco a nuevo Presidente. En ambas
camaras, € PAN no tiene mayoria. Para que sus propuestas sean aprobadas,
Fox necesitard la cooperacion de su compafiero de formula en la Alianza por
el Cambio, e PVEM, y del PRI y/o e PRD. (ver cuadro 7)
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Cuadro 7
Senadores de acuerdo a la filiacion partidista
Total% % of %of [Distersién de la
votos* curuJ. .| re-e.e
Alianza por el Cambio 50 38.99 39.06 0.07%
PAN 45 35.16
PVEM 5 391
PRI 59 37.60 46.09 8.49%
Alianza por México 19 19.29 14.84 -4.45%
PRO 17 13.28
PT 1 0.78
PSN 0] 0.00
(6(0) 1 0.78
PAS O 0.00
TOTAL 128 100%
ox Diputados federates de acuerdo a la fillackon partidista o Jen
Total % of % of  Distorsién de 4
votos* curol.. reDree-sntacién
Alianza por el Cambio 224 39.14 44.80 5.66%
PAN 207 41.40
PVEM 17 3.40
PRI 211 37.79 42.20 4.41%
Alianza por México 65 19.14 13.00 -6.14%
PRO 50 10.00
PT 7 1.40
PSN 3 0.60
CcO 3 0.60
PAS 2 0.40
TOTAL. 500 100%

Fuente:IFEy Reforma, 3de Juliodel 2000

« Exduye votosnulosde total.

La reaccion del PRI ha sido la de advertir a Fox que no colaboraréa con €
PAN, inclusive en iniciativas que €ellos inicialmente habian apoyado, como la
apertura del sector eléctrico a los inversionistas privados y la eliminacién de
la tasa cero del VA en alimentos y medicinas. De hecho, algunos priistas
estan buscando una alianza con el PRD para controlar el Congreso. Esto no
seria ninguna sorpresa, ya que la ideologia y los origenes del PRI estdn més
cercanos ad PRD que a PAN. La reforma econémica fue € proyecto del
Presidente, no del PRI, cuyo sector méas tradicional piensa que las reformas
fueron, de hecho, las causantes de su derrota e dos de julio.”

8 En un sentido. tienen razén. La economiade mercado le dio mavores espaciosagrandes grupos de lasociedad. Lo quese olvidan
los priistasanrineolibcraleses que estas reformas, asi como laausteridad fiscal concomitante, fueron inevitables después de los
excesos de lossetenia. Gracias aestas reformas, laeconomiaiio finalizé con hiperiufiacion, alaAtan Garcia en Per(, yel PRI fue capaz
de llegar a nuevo milenio en el poder. despuésde casi 20 afiosde lairrupcion de lascrisis recurrentes y el estancamiento en el PIB
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Con laderrotade Labastida, € PRI tendra que aprender a mantener la unidad
sin el apoyo del Presidente, la guia Gltimaen laideologiay en la seleccion de
sus lideres y candidatos. Misiéon compleja dado que € partido fue creado
desde e! poder con € objetivo de ser un instrumento de! Presidente. El PRI
tendrd que idear procedimientos democraticos para seleccionar lideres,
candidatos e ideologia, aunque la creacion de estas nuevas instituciones no
serd facil.

En la actualidad nos encontramos en un momento de confusion donde e!
resultado es dificil de imaginar. A pesar de €llo, existen tres escenarios posibles.
El primero, que e PRI se fragmente parcialmente, mientras unos se
mantendrian independientes, otros buscarian reacomodo en e/ PRD o en otro
partido y un nimero considerable permaneceriaen un PRI més pequefio. El
segundo, que un joven lider surja con un nuevo discurso y una ideologia
moderna entre el PAN y & PRD, transformando a PRI en un partido
competitivo. Por ultimo, el més probable, que laviga guardia mantenga una
unidad basicade! partido através de algin tipo de reglas democréticas que les
permita acordar los asuntos clave para lavida del partido, pero manteniendo
la defensa de sus raices ideoldgicas, € nacionalismo revolucionario y refu-
gidndose en los estados y regiones mas atrasados donde alin gobierna.

En cualquier caso, quien retengaa PRI tendréd recursos significativos, no sélo
en términos de tejido social, capital humano, de nombre y de infraestructura
como edificios, sino también en financiamiento publico, €! cual esta basado
en e numero de votos que obtuvo en esta eleccién, siendo una cifra
importante." Unido, €l PRI todaviaes el principal actor en ambas cdmaras y
en septiembre de 2000 tenia 19 (de 31) gubernaturas. A pesar de que algunas
de ellas pueden perderlas en los proximos afios, €! gran peso en e Senado lo
mantendran, ya que se renovara hasta dentro de seis afios. Con todo, € PRI
es un partido caro, acostumbrado a innumerables apoyos publicos y que tendréa
gue aplicar una politica neoliberal de ajuste de! gasto a su interior para
sobrevivir.

Todavia esta por verse s el PRI sigue una estrategia de oposicién terca, como
fue lade! PRD en los Ultimos afios. Sin embargo, si este es e objetivo de la
dirigenciadel PRI, este partido no serdtan disciplinado como en e! pasado. Si

“ e hecho, el PRI tendré im4s recursosque el PAN, pues tendrd que renartir susvotoscon el PVEM. Estadisticas preliminares sugieren
que el PRI tendrd alrededor de 700 millones de pesos, contra 630 del PAN y 171del PVEM. Reforma, 17dejulio, 2000, p. |OA.
Esta cifra, sin cinbargo, puede ser menor s enfrenta adeudos por ingresos no justificados.
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no hay una gran fractura en el PRI, Fox podra buscar alianzas con algunos
priistas para politicas especificas, como el caso de la aprobacién del presu-
puesto.

En los temas mas cargados de ideologia o que afectan méas directamente a
intereses de grupo, como son la reforma al sector eléctrico o la ley fiscal,
grandes sectores del PRI se resistiran avotar con e PAN. Aun en este tipo de
asuntos, Fox puede buscar €l apoyo de algunos congresistas priistas, a través
de presion, de apoyo financiero, de capacidad para beneficiar los intereses
representados por los legisladores o como resultado de simpatia ideoldgica
de algun priistaque provengade latecnocracia. De cualquier modo, lasreformas
constitucionales parecen dificiles, debido a que pararealizarlas se necesita de
laaprobacion de dos tercios de ambas camarasy de lamayoriade las legislaturas
locales, donde & PRI tiene la mayoria en més de la mitad. o

Por su parte, e PRD fue € gran perdedor de las elecciones en términos de
votos. A pesar de retener € gobierno de la Ciudad de México por un escaso
margen, se fue hasta un lejano tercer lugar nacional y captur6 solo e 10% de
las curules de la Camara de Diputados. Como resultado de su desafortunada
alianza con partidos marginales, é PRD tendra menos de la mitad de los
recursos que obtendrd el PAN. No obstante, la dirigencia del PRD reaccioné
minimizando la victoria de Fox. Desde su punto de vista, € nuevo gobierno
no implica un cambio real, por lo que € proyecto econdmico neoliberal
continuard. Para algunos perredistas, incluyendo a Céardenas, lavictoriade la
Alianza por el Cambio fue €l resultado de agun tipo de conspiracion entre
Zedillo y Fox, este ultimo considerado como e candidato mas cercano a
proyecto neoliberal." Algunos miembros del PRD han también sugerido la
necesidad de buscar unaalianzacon €l PRI. Incluso un antiguo priista, Ricardo
Monreal, propuso una especie de fusion entre los dos partidos.

A pesar de estareaccion inicial del PRD, Fox podriallegar a acuerdos con este
partido paralegidar. El PRD retuvo € D.Y. con lavictoria de Andrés Manuel
L 6épez Obrador, pero Fox obtuvo mas votos que Lopez Obrador en la Ciudad
de México. (ver cuadro 8)

10 La Constitucion limita acual quier partido tener los dos tercios de losdiputadosnecesarios para reformarla.
uVer laentrevistade Cuauhtémoc Cérdenasen Lsfornsds, \Odejulio de 20()().
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Cuadro 8

Elecclones en la Ciudad de México.
i Votos %
Vicente Fox, Alianza por el Cambio 1,927,872 4.43%
\/ntne nara =
A. M. Lopez Obrador, Alianza por la Ciudad de México 1,694,118 |[39.26%
Votos para Jefe de Gobierno
Diferenciaentre los dos candidatos 233,754

Fuente: Reforma. 6 dejuliodel 2000.

A estadistribucion de poder y preferencias electorales, se agregaladistribucion
de responsabilidades institucionales. El techo de deuda publica de la Ciudad
de México es aprobado por la Camara de Diputados Federales, yel Presidente
tiene entre sus responsabilidades |a de aceptar la sugerenciade L 6pez Obrador
sobre quién ocupara los cargos de jefe de policiay de procurador capitalino.
Més importante alin, € PRO no cuentacon la mayoriaen la Asamblea. Para
gobernar requiere aliarse con e PRI o con e PAN. El PAN puede otorgar su
apoyo s e PRD hace lo propio a nivel federal. Esto abre espacios de
negociacion importantes, aunque e PRO no ha sido proclive a pragmatismo
a la hora de negociar. Con todo, existen incentivos para que e PRD se
flexibilice, @ menos en los primeros dos afios de gobierno, es decir antes de
las elecciones intermedias, cuando la atmdsfera politica podria polarizarse
nuevamente.

Por dltimo, lalealtad del PAN no debe pensarse que estagarantizada. Contrario
a PRI, & PAN nacié y ha vivido como oposicién a poder. Es el Gnico partido
con instituciones internas fuertes y con un claro programa de gobierno. Los
panistas de primera linea estan en el Congreso, incluidas las coordinaciones
en ambas cdmara de este partido, aungque pocos panistas fueron incluidos en
el equipo a cargo de latransicion. El PAN sera el partido en € gobierno, pero
el futuro gobierno no tiene ganado su apoyo.

Después de las exitosas elecciones del dos de julio, Fax tiene la ventaja de
contar con fuerte apoyo de los ciudadanos més participativos y activos. Nunca
la clase media mexicana habia estado tan optimista con un candidato
presidencial de oposicion. En 1988, la uUltima eleccidn presidencial donde la
victoria del PRI fue cuestionada, los ciudadanos de clase media tendieron a
votar por Clouthier, € candidato del PAN, y muchos vieron en Céardenas a un
candidato menos atractivo que € propio Salinas. Como puede verse en €
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siguiente cuadro los mexicanos més jévenes, urbanos y educados le dieron a
Fax un amplio apoyo (ver cuadro 9).

Cuadro9
Caracteristicas de los votantes para la eleccién presidencisl (jullo, 2008). -
Labastida Fox Cérdenas Otros entre -

rolAL 36% 45% 17% 2%

Nivel de estudios

Universidad o mas 22% 60% 15% 3% 15%
Preparatoria 28% 53% 16% 3% 21%
Secundaria 34% 49% 15% 2% 22%
Primaria 46% 35% 18% 1% 34%
Sin estudios 46% 30% 21% 3% 8%
Género

Hombre 3210 47"10 20% 1% 52%
Mujer 40% 43% 14% 3% 48%
Edad
|55 0 mas 42'10 34'10 23% 1% 13%
45-55 38% 45% 16% 1% 14%
35-45 36% 44% 16% 4% 24%
25-35 34% 48% 15% 3% 31%
18-24 32% 50% 17% 1% 18%
Sur 37% 41% 20% 1% 24%

Fuente: Encuesta de salida del Reforma, 3 de Juliodel 2000.

En contraste, Fax tuvo menos votos de los votantes mas pobres y menos
educados. El nuevo gobierno debera buscar ampliar su base social para ir
desarticulando o utilizando para su provecho las organizaciones sociales que
han sido intermediarias entre el gobierno y la sociedad. Una situacion critica
en este sentido es obtener unarelacion funcional con los principal es sindicatos,
soporte clave de los gobiernos del PRI, especialmente en tiempos de
austeridad, cuando los salarios eran forzados a labgja. No es sorpresa que 10s
lideres sindical es tradicional mente leales estén demandando a nuevo gobierno
gue no siga la estrategia priista de contener el crecimiento de salarios reaes.
Laventajade Fax descansaen el hecho de que muchas de estas organizaciones
estaban con e PRI porque era €l partido en el gobierno. Los recursos publicos
en manos del nuevo gobierno pueden fécilmente cambiar las lealtades de
algunos de estos grupos. La ley laboral actual también le da a gobierno
facultades integrantes en su relacion con los sindicatos.”

"L ossindicatos mésindependientes pueden también buscar espaciosen el nuevo entorno paraampliar suinfluenciay paraganar
beneficios par. siis agremiados.
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Algunos beneficios, como los proyectos de vivienda del INFONAVrr, son
controlados por los lideres de los sindicatos. Si bien una confrontacion es
posible sobre todo porque e crecimiento ha disminuido sensiblemente el
desempleo, los sindicatos probablemente buscaran una relacién de trabajo
paraevitar confrontaciones y proteger sus intereses, pero esto dependeras €
nuevo gobierno atenta 0 no contra sus intereses fundamentales y s existe €
margen para una politica salarial menos restrictiva.

Los retos estructurales

Ahora abordaré algunos de los desafios estructurales que seran enfrentados
por € nuevo gobierno. El sistema politico y econdmico mexicano ha vivido
una profunda transformacién en los Ultimos veinte afios. La economia esta
ahora orientada al mercado y la politica regida por normas democréticas. En
ausencia de una especie de Pacto de Moncloa, como en Espafial”, o una
coalicion electoral de laoposicion paraderrotar alatirania, como en Chilg, la
lenta pero constante transicion comandada evitdé un colapso, como sucedio
en algunas transiciones de Europa del Este y América Latina. No hubo
evacuacion de un gjército extranjero que dejaradesprotegido a antiguo régimen,
como en AlemaniaOriental o Checoslovaquia, o unaderrotamilitar que dejara
al gobierno desamparado, como en Argentina. La mafiana del 3 de julio, los
mexicanos de repente amanecimos en un pais democrético. La silenciosa
transicion de un sistema autoritario altamente institucionalizado habia sido
completada.

Sin embargo, durante este proceso tan largo de reforma politicay econémica,
la capacidad del Estado para regular conflictosy promover bienestar sostenido
se desgast6. La reforma del Estado de Salinas tenia como objeto reducir €l
tamafio del aparato publicoy al mismo tiempo, hacerlo méas capaz paraasegurar
el crecimiento econémico sostenido y € aumento del bienestar de los
mexicanos. Esta promesa esta lgos de haberse cumplido. La economia ha
crecido desde 1996, pero la grave crisis de 1995 ha impedido una mejoria a
todos los sectores frente a los niveles de bienestar de 1994. Para 1998, € PIB
per cépita era apenas similar a nivel de 1981. (ver gréfica 3)

raEl Pacto de laMoncloa, sin embargo, fue fundamentalmente un acuerdo en tomoa lapolitica salarial para cvirar confrontaciones
en este dmbi lo.
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Gréfica 3

PIB per capita (pesos de 1993)
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Fuente: Hugo Ortiz Oiet, México, Banco de Oalas, 1999, El Inversionista Mexicano, INEGI y CONAPO.
Nota:El daladel2000contempia ef PIB de laprimera mitaddelafio y la poblacion estimada per CONAPO, quees
supericr a larepertada en e Censo de Poblacién Y Viienda de INEGI, 2000.

Dentro de la esfera del Estado, y las partes importantes del gobierno, las
empresas publicas que quedan funcionan con serios problemas. El poder de
los sindicatos y consideraciones politicas de diversa indole impiden la
conformacién de una administracion mas eficiente, salvo en algunas areas. El
nivel medio y bgjo de la burocracia esta mal pagado y existe una sistemética
corrupcién en ciertos sectores. Los precios de algunos bienes provistos por el
sector publico, como la electricidad doméstica o € agua, son menores a sus
costos, lo cual, aunado a la baja disponibilidad de recursos publicos, puede
crear graves cuellos de botella que impidan sostener el crecimiento. El Estado
enfrentadeudas financieras y socialesonerosas, pero tiene unadébil recaudacion
fiscal.

En la sociedad los desequilibrios son preocupantes. La economia informal!'
y € crimen han crecido en la Ultima década. Diversos grupos sociaes tienen
algin tipo de privilegio. Los ricos tienen guardaespaldas que cargan armas
ilegales o cierran las cales de sus domicilios a acceso publico. Los pobres

1 Segin el INECI, el subscctor informal representd en 1998 12.7% del PIB, creciendo en ese mismo afio a una lasa de 7.1%,
absorbiendo28.5% dc lapoblacién ocupada. que equivale acasi 10 millones de personas: Véase Reforma, 23 de agosto de 2000.
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protegen a sus miembros de la policia cuando roban o matan a alguien ajeno
a su comunidad o le prenden fuego a una persona, si creen que ha cometido
un crimen contra miembros de su vecindad. Algunos sectores de México son
modernos y competitivos, capaces de exportar manufacturas relativamente
sofisticadas a todo el mundo; otros sobreviven vendiendo bienes robados o
en la agricultura infraproductiva.

Los retos que quedan son muy complejos. Las instituciones democréticas
gue han emergido pacificamente deben ahora mostrar su capacidad para
resolver las demandas de la sociedad mexicana. En una democracia el poder
publico esta siempre mas disperso entre los distintos poderes y niveles de
gobierno y més limitado por la ciudadania 'y los medios de comunicacion.
Esto afortunadamente hara que el abuso del gobernante sea menos probable.
Sin embargo, €l nuevo gobierno democratico deberd ser capaz de satisfacer
los bienes publicos demandados por lasociedad y de imponer aagunos grupos
los costos de ciertas politicas cruciales para sostener el crecimiento econémico.

La transformacion del sistema politico mexicano tuvo como base los limites
impuestos a la presidencia por €l nuevo modelo econémico -paraddjicamente
impulsados por la Presidencia desde 1985, aunque esto era indispensable
para evitar la crisis fiscal heredada del anterior gobiemo- y una distribucion
més plural del poder poalitico, respecto al Congreso y alasentidades federativas
y municipios, resultado de unaley electora mésjustay el fortalecimiento de
los partidos de oposicién. Sin embargo, exceptuando laley electoral y algunos
cambios en & Poder Judicial, lasinstituciones que definen las responsabilidades
del Presidente han permanecido sin muchos cambios.

Estas instituciones funcionaron durante los dias de dominio del PRI porque
el Presidente controlabael PRI y este Gltimo tuvo el dominio sobre el Congreso
hasta 1997. La Presidencia era muy fuerte, no por sus atribuciones legales -
estas no son mayores a las de otros sistemas presidenciales-, sino porgue €l
PRI dominaba el espacio politico.

De hecho, en muchas areas, como en la aprobacion del presupuesto, las leyes
vigentes le dan mas poder que en otras constituciones a la Cdmara Baja, res-
ponsable Unicadel presupuesto. El Presidente no puede vetar € presupuesto
aprobado por los diputados y no hay ninguna clausula en caso de que no
exista acuerdo en la Camara antes de fin de afio. Tampoco existe clausula
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algunaen € caso de que las dos cdmaras no logren aprobar la Ley de Ingresos,
sin la cua los impuestos no pueden ser cobrados.

No discutiré los detalles de los cambios necesarios, pero no creo que estos
cambios deban estar basados solo en la idea de moda de fortalecer el poder
del Congreso o la autonomiade los estados. La Presidencia debe tener poder
de veto total o parcial sobre el presupuesto; ambas camaras del Congreso
deben ser responsables tanto de los ingresos como de los egresos y, en caso de
no ser alcanzado un acuerdo, debe ser definido un mecanismo para resolver
el impasse. Por otra parte, e Congreso debe desarrollar capacidades técnicas
en esta area, ya que la Secretaria de Hacienda domina los tiempos, la
informacion y el andlisis de las discusiones presupuestales. La reeleccion en
el Poder Legislativo debe ser considerada como una opcién para crear més
capacidad y responsabilidad entre los legisladores. Por su parte, € gercicio
del gasto deberahacerse mucho més transparente, con unamayor participacion
del Legislativo en este ambito.

Otras leyes que deberian modificarse son las referentes alas relaciones fiscales
entre los estados y la Federacion, dado € divorcio entre las responsabilidades
de ingreso y gasto. Los estados y municipios prefieren pedir recursos a la
Federacion a utilizar o ampliar las potestades tributarias que tienen. Las
disposiciones que definen quién sustituye a Presidente en caso de que muera
también deben ser repensadas, solo por mencionar algunos cambios
necesarios.!® Estoy seguro que muchas otras disposiciones legales pueden ser
mejoradas, y muchas voces han concluido rapidamente que debe ser redactada
una nueva Constitucion. La Constitucion de 1917, argumentan, fue pensada
y adaptada a través de una serie de reformas para un mundo autoritario,
ahora muerto. Pocas de estas reformas fueron pensadas para la nueva plura-
lidad.

Algunos de los aliados de Fax han sido grandes defensores de una reforma
constitucional de fondo. Ta curso de accion parece dificil de implementar,
una vez que € PRI tiene més de un tercio de los votos, lo necesario para
bloquear cualquier reforma a la Constitucion. Fax podria tener la tentacién
de buscar otra ruta hacia la reforma, como la eleccion de un Congreso
Constituyente, lo cua seriailegal. Afortunadamente, es dificil que esto ocurra
yaque lavictoria de Fax fue el resultado de instituciones electorales fuertes y
el costo de socavarlas seria alto.

15 México no tiene vicepresidente. En raso de que el Presidente muera, enfrente graves problemas mentaleso renuncie. ambas
cdmaras tendran que clegir por mayoriaal nuevo Presidente. Este es un procesolargo e incierto bajo las actualescondicionesde
pluralidad. Es mera suerte que desde 1934 todos los Presidenles finalizaran su sexenio.
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Reformar radicalmente la Constitucion cuando una nueva era comienza ha
sido la solucién fécil imaginada en cada cambio de régimen y donde nuestras
diferencias simplemente se han ahondado. Esto ha ocurrido, ir6nicamente, a
pesar de las dificultades bien conocidas de respetar la nueva Constitucién
unavez promulgada. Nuestrarelacion con laley, por decir lo menos, esambigua.
Paraddjicamente estas dificultades son en parte e resultado de los grandiosos
esquemas gque usualmente acompafian a las reformas constitucionales.

Una vez que la asamblea constitucional estd formada, sus miembros luchan
fuertemente por aprobar leyes politicamente correctas, como darle mas poder
al Congreso, alos estados, alasociedad, asi como ampliar |os derechos sociaes
de todos. Un disefio constitucional desequilibrado puede resultar muy dificil
de adaptar a las restricciones de gobernar una sociedad tan complejay desigual
como la mexicana.

3t fak S B
Fuente: Inge Lore Mascher in £ste Pala, nim. 108, enero, 2000
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Fuente: Alduncin y Asociados, Agosto, 1095 en Este Pala, nimero 80. noviembre, 1997
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El problema no es sblo darle més certidumbre a la sociedad para que la
autoridad no abuse de sus poderes, ciertamente un gran problema, sobre todo
en las regiones mas atrasadas del pais. Quizas aln mas importante es asegurar
a la sociedad que la impunidad de los criminales no se convierta en la regla.

La fragilidad del Estado de Derecho esta agravada por los problemas derivados
del trafico de drogas. Las mafias mexicanas tienen e poder coercitivo para
corromper alosjuecesy a la policia, 0 en su defecto, matarlos si ho aceptan
ser comprados. Debido a las adicciones de los ciudadanos de los Estados
Unidos y €l caréacter no liberal de las instituciones que regulan la decision de
consumir drogas, la sociedad mexicana se enfrenta a un reto que parece
sobrepasar sus capacidades institucionales y que erosiona los esfuerzos para
enfrentar los graves problemas de seguridad publica que han aparecido a partir
de ladestruccion de la maquinariaautoritaria, lacua fue también un mecanis-
mo de control social.

Pasemos ahora a lo que considero como e principal reto que enfrentard e
nuevo gobierno: su débil capacidad de recaudacion fiscal. América Latina
tiene un bajo nivel de ingresos tributarios para su nivel de PIB per cépitay
sus condiciones demogréficas, sociales y politicas. En promedio, esta menor
recaudacion es de alrededor de ocho puntos porcentuales." Dentro de
América Latina, la capacidad de recaudacion de México es una de las mas
bajas, como se observaen lagréfica 7. A pesar de muchos esfuerzos por crear
unaley fiscal méas neutral que permitaincrementar los ingresos, en los pasados
20 afios, larecaudacién fiscal ha permanecido virtualmente sin cambios, como
se ve en lagréfica 8.

1sInter-American Development Bank, Facinguplnf'qualjtyin Letin Amrrics 7998-7999 Rrport, Washington, 1999, p. 180.
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Gréfica 7

Ingresos Fiscales y PIS per cdpita en América latinay el Caribe, (1994-1998)
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Nota El dato de 1999 es unaestimacidn yla del 2000 es unaproyeccion.

A través de la historia de México la débil base fiscal ha sido una restriccién
severa. Esto ha llevado en largos periodos a ingresos publicos muy limitados,
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como en laprimeramitad del siglo X1X, cuando lafalta de recursos, se tradujo
en golpes de Estado protagonizados por soldados inconformes por la falta de
sueldos. Menos tragicamente, pero muy costoso, gastar mas de lo que se
recauda llevé a los excesos de los afios setentay ochenta que terminaron con
lamoratoriade ladeuda. En aguellos periodos de gobernabilidad que disfrutd
México, €l equilibrio del presupuesto publico fue alcanzado fundamental mente
como resultado de un gasto publico contenido. El mas claro ejemplo de esto
fue el Porfiriato. El presupuesto estuvo equilibrado por décadas, pero € 70%
de los mexicanos era analfabeta, s6lo por mencionar uno de los varios
problemas sociales no enfrentados por el gobierno. Un presupuesto balanceado,
basado en poco gasto dada la bgja recaudacion, puede crear déficits sociaes
politicamente inmanejables.

Incrementar los impuestos resulta muy complicado cuando los contribuyentes
no perciben claramente los beneficios del pago de los mismos. El gasto publico
en México es alrededor de 4 puntos del PIB, més bajo de lo que podriamos
esperar dado su nivel de ingreso. 17 Sin méas recursos publicos, las desigual dades
de la sociedad mexicana, y la elevada pobreza de muchos, dada esta
desigualdad y €l relativamente bgjo PIB per cépita, persistiran aun bagjo el
escenario mas optimista de crecimiento."

Cbémo confrontar las agudas desigual dades de las sociedades latinoamericanas
no tiene una respuesta fécil. EIl mayor gasto pablico en si mismo no es la
solucion. De hecho, es necesario un andlisis mas serio respecto a donde el
Estado podria todavia darle espacio a la iniciativa privada -es el caso del
sector eléctrico-, y crear mecanismos que aseguren que €l gasto social sea
progresivo." Como romper lasineficiencias que resultan de unaadministracion
politizada'y muy fuertes sindicatos es también un reto.

Puede ayudar mayor calidad en €l gasto. No obstante, incluso si la calidad del
gasto aumenta, como puede ser visto en el proximo cuadro, con las altas
obligaciones que vienen del pasado -tales como €l pago del servicio de la
deuda, lo cua incluye el rescate bancario; el financiamiento del vigjo sistema
de pensiones, las pensiones del sector publico crecientemente en ndmeros

"BID, op. ritogréfica 8.4.

ieSegln Nora Lustigy Miguel Székely, aun creciendo al5% anual, lospobres extremosse erradicardn completamente hasta el afio
2033; erradicar la pobreza moderada tomaria 17 afios adicionales. Ver Lustig N y M. Székelv, Mexico: Evolucian Econdmica,
PobrczsvDesiguelded, BID, CEPAL.y PNUD, 1997, p. 7B.

"Ver, John Scott, .Who Benefits from the State in High-Inequaliry, Middle 1"come Countries? The casc of México», CIDE,
rnimeo, 2000.
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rojos- los recursos que quedan para mayor inversion en la gente y en bienes
publicos necesarios para una democracia son insuficientes. Una democracia
permite a més actores satisfaccion a sus demandas a través de la movilizacién
politica. Aunque lo ideal seria que esto sucediera en e marco estricto de la
ley, no siempre es asi. Cadavez mas actores utilizaran bloqueos y otras tacticas
ilegales, ante las cuales € gobierno poco puede hacer, salvo satisfacer por lo
menos una parte de sus demandas, pero esto cuesta recursos fiscales. Por
elo, € gobierno de Fax tendra que enfrentar rapidamente la necesidad de una
profunda reforma de la ley fiscal para incrementar los ingresos, a la par de
hacer e gasto publico més eficiente y transparente o verse limitado en su
capacidad de resolver demandas.

Los ingresos excedentes del alto precio del petréleo pueden ayudar, pero solo
en € corto plazo. (cuadro 10)

Cuadro 10
Pasivos estimados del Sector Puablico (% del PIS de 1999)
Porcentaje

Deuda Interna 10.4

Deuda Externa 19.3
Deuda Total 29.7

ISSSTE 15

IMSS 50

Infonavit 19

IPAB 10.3

Fideicomisos y fondos de fomento 6.5

Pidiregas 25

Deuda Estatal 3
Pasivos no contabilizados como deuda 89.2
TOTAL 118.9

Fuente: Informe Econdémico Grupo Financiero Bancomer, Noviembre- Diciembre, 1999.

Como se muestra en la gréfica 9, en sociedades altamente desiguales, los
valores democréticos son méas débiles que en sociedades donde los recursos
estan mejor distribuidos. Los sectores mas pobres ganan escasos beneficios
de las instituciones democréticas basadas en e principio de que todos son
iguales. Un principio particularmente vacio en sociedades donde las
inequidades son tan grandes que la mayoria de los bienes sociales estan
concentrados en aquéllos que més tienen. Para los més ricos, la democracia
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Grafica 9

Concentracion del Ingreso y Aceptacién de la Democracia
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Fuente: Facing to Inequalily in Latin America, IAOB, Washington. 2000, Cuadro 1.22.

€es un riesgo latente parasus privilegios.Con el fin de construir unademocracia
estable, el nuevo gobierno tendré que enfrentar esta tension a través de una
administracion efectiva, que evite recesiones costosasy estimule etcrecimiento
estable a través de las reformas estructurales ain pendientes, asi como
implementando una politica fiscal que sea capaz de incrementar el gasto
publicoy,a través de éste, las oportunidades de los mas pobres y la satisfaccion
de las demandas de los grupos que através de la apertura democratica ejerzan
sus nuevos derechos politicos.
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Construccion de
la gobernabilidad
democr atica

Armando Labra Manjarrez

La gobernabilidad se ha convertido en término de moday en tema obligado
del debate politico. Por ello, me parece pertinente comentar, algunas ideas
gue contribuyan ala mejor comprension del término e identificar su relevancia
para interpretar las nuevas condiciones politicas del pais.

Sin duda, algunos medios de comunicacion, partidos y candidatos y no pocos
analistas, hemos contribuido a la confusién y a las mlltiples interpretaciones
de la gobernabilidad, no pocas veces asociadas a intereses o posturas politicas
particulares.

La Gobernabilidad desde la Teoria

La gobernabilidad describe un proceso social y politico, cuyos elementos
constitutivos son muy claros. las leyes, las instituciones y la cultura politica
de la sociedad. Siendo un proceso politico y social, la gobernabilidad se
convierte en una cuestion de grados, pero siempre dentro del Estado de
Derecho.

* Subsecretario de Desarrollo Politico de la Secretaria de Gobernacion.
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Todas las sociedades son, en mayor o menor medida, gobernables. Ello significa
que no existe pais que no tenga conflictos de gobernabilidad y que, en
consecuencia, enfrente a diario constantes demandas sociales que reclaman
atencion, en un vasto haz de matices de conflictividad, de encuentro y
desencuentro de intereses particulares de 1os grupos que componen lasociedad.
Diversos autores han formulado definiciones sobre el tema de lagobernabilidad.
La gama abarca desde las filostficas, hasta aquéllas con matices organiza-
cionales y administrativos.

Una de las definiciones més asequibles alude a la capacidad que tiene todo
gobierno de gjercer, simultaneamente, las funciones de estabilidad y orden
social. Con €llo, se abre todo un abanico de posibilidades, que van desde un
gobierno ampliamente ilegitimo, pero legal, de corte autoritario, hasta e que
goza de vasto consenso popular, una legitimidad plena y una democracia
constatada.

Para algunos,' la gobernabilidad es la cualidad propia de una comunidad
politica, segin la cua las instituciones de gobierno actlan eficazmente dentro
de su espacio, de un modo considerado legitimo por laciudadania, permitiendo
el libre gjercicio de la voluntad politica del Poder Ejecutivo, mediante la
obediencia del pueblo.

Esta definicion nos conduce de manera directa a término de legitimidad, que
asocia la gobernabilidad con la aceptacion social de los gobernantes, no 'sélo
a través de mecanismos de eleccion democréticos y transparentes, sino de la
convalidacion constante de la tarea publica.

Recientemente, €l término gobernabilidad ha adquirido gran relevancia, incluso
entre organismos multilaterales como la ONU, &l Banco Mundial y la OCDE,
gue se han sumado a la busqueda de mayor precision en la identificacién de
sus factores fundamentales y en la construccion de estrategias que permitan
una "buena gobernabilidad".

De acuerdo con el Programade Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD)2 ,
la gobernabilidad se define como €l gercicio de la autoridad administrativa,
economica y politica, para el manejo de los asuntos de una nacién. De esta
forma, se le concibe como un mecanismo de complejos procesos y relaciones

| Xavier Arbds, La Gobcrnnbilidsd: Ciudadania), Dcmocmcis en la Enrrucijsds Muudis], Siglo XXI, Espafia, 1993. p. 1/2.
? United Nations Drvelopmenr Programme (PNUD), Rcconceptualising Covernance, Xew York. 1997. p. 93.
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institucionales, a través de las cuales ciudadanos y grupos articulan sus
intereses, gercen sus derechos y resuelven sus diferencias.

Por otro lado, existe una corriente tedrica que define la gobernabilidad desde
su parte negativa, es decir, la ingobernabilidad.

En efecto, en 1975 con la aparicion del Ilamado Informe de la Comisi6n
Trilateral, diversos autores! pusieron de moda € término ingobernabilidad,
al hacer un diagnéstico sobre los paises del Tercer Mundo y encontrar que las
demandas planteadas a los gobiernos democréticos crecen en sentido inverso
a su capacidad para brindarles atencion.

La ingobernabilidad es un concepto limite, que expresa la virtual disolucién
del vinculo entre un gobierno y los miembros de una comunidad politica.
Ingobernabilidad designa a todo aguello que es incapaz de ser gobernado, es
decir, que rebasa el cauce de las leyes e instituciones creadas para dirimir los
conflictos de la sociedad.

Sin embargo, de hecho no se puede pensar en lafata total de gobernabilidad
sin negar la existencia mismadel Estado.

De esta forma, resulta mas adecuado hablar de conflictos de gobernabilidad
gue de ingobernabilidad, mientras no se violente el Estado de Derecho. La
ingobernabilidad concierne a la ausencia, insuficiencia o disolucién de las
instituciones, leyes o conductas sociales vigentes en un Estado de Derecho.
Los conflictos de gobernabilidad revelan la existencia de desequilibrios entre
demandas sociales y respuestas publicas o privadas que pueden ser resueltas
dentro de los marcos institucionales.

En otras palabras, e desequilibrio entre demandas sociales y respuestas
gubernamentales conlleva conflictos, pero no necesariamente la ausencia de
capacidades para gobernar.

Es decir, la gobernabilidad entra en conflicto y hastaen crisis, mas no dejade
existir, a menos que acontezca una ruptura institucional contundente. Sin tal
circunstancia, hablar de ingobernabilidad resulta, entonces, un contrasentido,
ya que se supondria, sin sustento, la inexistencia del Estado y de sus

aMichcl Crozier, Samuel P. HuntingtonyJoji Walanuki, The CrisisoiDcmocrscy: Reponot the Governabilioy of Democr saes(o
Ib," Tri/alero/ Comision; New York, Universiry Press, 1993.
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instituciones, sus leyes y las conductas colectivas, que un autor* identifica
con el capital socia de una comunidad.

El reto que enfrenta toda sociedad moderna, es crear un sistema de
gobernabilidad, es decir, unarelacion entre gobierno y gobernados que soporte
y encauce, dentro de los marcos institucionales, las demandas sociales, por
definicion siempre cambiantes.

En nuestro caso aspiramos a una gobernabilidad nutrida de los valores de los
mexicanos, es decir, que sea democrética en tanto implica la vigencia de las
garantias individuales y los derechos sociaes que consagra la Constitucion,
haciendo posible la participacién social, consciente y comprometida, tanto en
el esfuerzo como en la comparticiéon de los beneficios, de la economia, la
sociedad, la politicay la cultura

Con esos fines, la gobernabilidad democrética en paises como el nuestro se
sustenta en dos elementos claves: la legitimidad politica por una parte, y la
eficacia gubernamental por otra.

En estavertiente de pensamiento, hay quienes' plantean que existen al menos
tres factores cruciales en el complejo proceso de lagobernabilidad democrética:

I. La relacion legitimidad/eficacia politica,
2. Demandas sociaes vinculadas a quehacer gubernamental v,
3. Ladinamica de la sociedad civil.

Un gobierno emanado de un proceso de eleccién popular transparente es
condicién necesaria, aunque insuficiente, para lagobernabilidad democratica,
gue sea tanto legal como legitima.

Los comicios ejemplares no aseguran la legitimidad. Se requiere su refuerzo
mediante el desempefio eficaz de la funcion publicaen forma sostenida, a lo
largo del gjercicio del mandato de gobierno. De esta manera, € binomio
legitimidad-eficacia politica define el espacio de transito que recorre la
gobernabilidad democrética durante € lapso que dura el gercicio del poder.

« Fukuyama. Za GnuUIRIIpfldI"/, Arlantida, 1999, p. 434.

sEstos conceptosse derivan del andlisis hecho por Antonio Camou en sil trabajo Gobemebilidsdv Democrncis, IFE, 1997, México,
61 pp., donde el autor considera como componentes bésicos de lagobcrnabilidad los siguientes: a) eficacia, b) legitimidady ¢)
estabi lidad.
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La oportuna respuesta gubernamental a las demandas de la poblacion, dentro
de un cauce participativo y organizado de la sociedad, paraaportar soluciones
y exigir cuentas, son coadyuvantes esenciales de la estabilidad y e funcio-
namiento eficaz de los gobiernos que avanzan hacia sistemas democraticos.

Al adquirir mayores espacios de expresion y de participacion, asi como de
comparticion equitativa del esfuerzo y del progreso, la sociedad civil se
convierte en soporte fundamental para consolidar €l desarrollo y la gober-
nabilidad democrética, asi como en acicate paraavanzar hacia nuevos estadios
de transformacion institucional y legal, en respuesta a la incesante evolucion
de la sociedad.

Por contra, un gobierno que no reconoce la movilidad de la sociedad civil y
restringe los espacios de expresion y de participacion de la comunidad, esta
destinado a enfrentar conflictos que pueden devenir crisis de gobernabilidad,
al provocar €l deshordamiento de los cauces institucionales y legales, conver-
tidos en camisa de fuerza del proceso social.

Por ello, lagobernabilidad y lademocracia se complementan provechosamente
para propiciar gobiernos a lavez que legitimos, eficientes y responsables, con
base en la participacion colectiva, organizada, conscientey plura de lasociedad.
Tenemos entonces un atributo adecuado para la gobernabilidad a que puede
aspirar una sociedad como lanuestra: que sea democrética. Lagobernabilidad,
solo cuando es democrética se convierte en una meta politica, con sustento
econémico y social.

Situacion y Retos de la Gobernabilidad en México

Durante la administracién que esta por concluir, la interaccion de las fuerzas
politicas ha provocado una evolucion acelerada de la cultura politica y
democrética del pais, a impulsar cambios sustantivos en la estructura del
Estado orientados a reafirmar, sobre nuevas bases, la gobernabilidad.

El gobierno ha respondido a la demanda social impulsando iniciativas de
largo acance, encaminadas a ampliar los méargenes de lademocraciay también
de la gobernabilidad, transitando hacia la gobernabilidad democrética.

En efecto, laconvergenciade lasfuerzas politicas y el gobierno ha desembocado
en cambios institucionales que elevan el desempefio del quehacer publico y
fortalecen la pluralidad y la alternancia.
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Son evidenteslas transformaciones registradas en e escenario politico nacional
yen laconfirmacién de una mejor institucionalidad paraimpulsar el desarrollo
nacional. Asi o demuestran:

# Las reformas alas leyes e instituciones responsables de procurar e impartir
la justicia que significan la autonomia efectiva del Poder Judicial y el
fortalecimiento del Estado de Derecho.

«. Las reformas a articulo 115 constitucional que confiere al municipio
facultades plenas de gobierno y avances en la coordinacion fiscal entre
Federacion, estados y municipios.

«. La creacion del Organo Superior de Fiscalizacion, dependiente del Poder

Legislativo, elemento indispensable para hacer efectiva la rendicion de

cuentas en un sistema democrético.

Unanueva Ley Organicadel Congreso de laUniony las reformas a Poder

Judicial, que fortalecen la separacion y equilibrio de los poderes de la

Republica.

<. La plena autonomia de la Comision Nacional de Derechos Humanos, que
refrenda la voluntad politica de sociedad y gobierno para acotar posibles
excesos en € gercicio del poder publico.

+ Lareformaelectoral de 1996, que reservaa los ciudadanos la organizacion,
administracion y vigilancia de las elecciones; crea un tribunal autbnomo
especializado; y asegura la certeza, equidad, imparcialidad y transparencia
de los comicios; consolidando la vida democratica.

L

La Reformadel Estado, es decir, lareformadel poder, impulsada desde 1995,
significa un cambio institucional de gran trascendencia para México, que
consolida la democracia y abre cauces para que e proceso politico prosiga
dentro del marco de laley.

Diversos indicadores politicos permiten reconocer tanto los avances en las
condiciones que sustentan la gobernabilidad democratica, como la magnitud
de los desafios que habremos de enfrentar en nuestro pais durante los proximos
anos.

Los resultados de las elecciones provocaron cambios relevantes en la

correlacion de fuerzas en el ambito nacional y a interior de las entidades

federativas, que confirman el avance del pais en e cauce de unagobernabilidad

democrética:

% Hoy 12 de las 32 entidades federativas del pais tienen gobiernos surgidos
de partidos distintos @ PR!, una mas que a principios del presente afioy 9
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més en relacion con el inicio de la actual administracion. Considerando
Chiapas, a finales de afio serén 13 las entidades que viven la alternancia
en el gobierno;

.. El PRI tiene mayoria absoluta en 20 congresos locales, mientras que €l
PAN en 3. Por su parte, en 9 entidades federativas ningiin partido politico
cuenta con la mayoria absoluta;

.. El PRI gobierna en mil 383 ayuntamientos (57%); € PAN ha venido
aumentando su presenciade 288 a294 (12.1%); y, & PRO paso de 272 a
267 (11%)y);

.. Tanto e PAN como e PRI gobiernan 13 capitales cada uno; e PRO 3 yen
2 més gobiernan coaliciones de partidos;

.. Tras las elecciones locales redizadas en lo que va del afio, la poblacién
mexicana gobernada por ayuntamientos en un cauce plural, distinto a PRI,
pasard de 48.2 a51.3%;

.. En @ Congreso de la Union, ain cuando e PAN incrementé en forma
considerable su presencia, respecto a 1997, por vez primeraen la historia
reciente del pais, ningun partido obtuvo la mayoria en ninguna de las dos
camaras. Asimismo, en ambas camaras se registra una mayor pluralidad
politica, a incorporarse representantes de nuevos partidos;

.. En la Camara de Diputados, € PRI tiene 211 posiciones, e PAN 206,
PRO 50, PVEM 17, PT 7,CD 4, PSN 3y PAS2;

.. En e Senado de la Republica, la asignacion de escafios significa una
presencia de 60 para el PRI, 46 del PAN, 15 PRO, cinco PVEM, uno
Partido del Trabajo y uno Convergencia por la Democracia;

.. La nueva correlacion de fuerzas en la LVIII Legislatura implica la
negociacién de acuerdos entre las distintas fuerzas politicas del pais.

México, Cambios en el Mapa Polftico Nacional 1984/2000 1984

——

TO’TAL ; R ¢ DR £ - ey o T
CER N % | 2 | % 1 % 1%
Congreso de la Unién
Camara de 500 300 60 119 24 |71 14 110 2
Diputados
Camara de 128 95 74 |25 20 |8 8 |- -
Senadores
Gobiemos Estatales 32 29 91 |3 9 - - |- -
Congresos locales (8] 31 29 84 |2 6 - - |- -
Ayuntamientos 2,316 |2,134 |89 |97 4 84 4 |79 |3
(©)
% de Poblacion 81 12 2 5

(a) No se incluye a DistritoFe eral.
(b) Incluye municipios gobernados por usos y costumbres.
() Incluye municipiosgobernados por el PFCRN, PARM, PPS, PT, PRT y Concejos Municipales.

241

DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

Construccién delagobernabilidad democrética

2000
. |PRD IOTROS
% |ABS/ |% [ABS. |%
Congreso de la Unién
Camara de Diputados | 500 211 |42 [206 [41 |50 10 33 7
Camara de Senadores | 128 60 47 46 136 [15 12 |7 6
Gobiernos Estatales (a) |32 20 |63 |7 16 |1 3 |4() |19
Congresos Locales 32 20 |63 |3 9 |[-- |- |9 |25
Ayuntamientos 2427 |[1,383|57 |294 |12 |267 |11 |483(d)| 20
% de Poblacién 49 36 12 3

(@) Paradiciembrede 2000.estas cifras se modificaran debido al cambio de Gobiemo en Chiapas.

(b) Incluyegobiernos surgidosde diversascoalicionesde partidos.

(e) ocho Congresos cuentan con mayoria simpledc algan partido. En el Congreso del estadode Bagja California ningunafucrza
politica tienemayorfa absolutao relativa.

(d) Incluyeayuntamientos gobernados por PT; PVEM, coaliciones, usos y costumbres y Concejos Muniripales.

El mandato de lasociedad, expresado €l dos dejulio tiene unagran importancia
parael pais. Determinauna nueva correlacion de fuerzas entre los Poderes de
la Unidén y a interior de los gobiernos locales, que plantea una dinamica
politica mas intensa en la vida democrética de México, porque trasciende el
ambito electoral para centrarse en la construccion de consensos politicos y la
colaboracién entre poderes que garanticen las condiciones que exige la
gobernabilidad democratica.

Se requiere, por tanto, redisefiar una cultura politica basada en la inclusion,
el respeto alapluralidad, el combate a toda forma de inequidad, favoreciendo
el desarrollo integral de las entidades federativas y del pais en su conjunto.
Los elementos que perfilan estanuevaculturapoliticason perceptibles también
en los procesos electorales locales. El 20 de agosto en Chiapas se €ligio a
Gobernador y se renové e Congreso local formado por 24 diputados de
mayoriay 21 de representacién proporcional. En Veracruz, e tres de
septiembre, se renovaron los 210 ayuntamientos 'y el Congreso local, formado
por 24 diputados de mayoriay 16 de representacion proporcional.

Ambos procesos reafirmaron la vocacion plural del pueblo mexicano y el
compromiso con €l respeto a la legalidad y la transparencia, superando los
tiempos de controversias y conflictos por motivos electorales.

El Congreso de la Union también registra una nueva correlacion de fuerzas,

242

DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



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

- — ArmandoLabraManjarrez

altamente benéfica para el desarrollo de México, donde ningln partido por si
sdlo cuenta con la mayoria absoluta.

El avance logrado exige un trabajo comprometido y corresponsable de las
fuerzas politicas representadas, paraestablecer acuerdos que permitan avanzar
en laagendade temas bésicos, fundamentales parala Republicay que a huestro
JUICIO SON:

En lo social:

Impulsar una politicasocia integral, con vision de largo plazo, disefiada e
instrumentadade abajo haciaarriba, como condicion indispensable paraabatir
con eficacialadesigualdad y la pobreza que vulneran lademocraciay launidad
nacional;

Reforzar los instrumentos que permitan unadistribucién mas equitativa
de las potestades hacendarias de estados y municipios, que favorezcan el
desarrollo regional equitativo y sostenible;

En lo politico:

Consolidar la reforma politica en todas y cada una de las entidades
federativas, a fin de asegurar la plena ciudadanizacion y profesionalizacion de
los 6rganos responsables de organizar; vigilar y calificar |os procesos electorales;

Perfeccionar nuestra vida democrética, ampliando los mecanismos de
participacion de la sociedad en todos los asuntos publicos;

En lo econémico:

Conferir a la politica econémica un sentido social, asegurando que tanto
los instrumentos como las metas sean plenamente congruentes con €l estimulo
a las actividades productivas del pais y la generacion masiva de empleos
remuneradores;

Crear las condiciones que aseguren la corresponsabilidad de los tres
ordenes de gobierno en la definicién y gjercicio de una politica econémica
basada en la comparticion equitativa de los beneficios.

La caracteristica que mejor describe hoya nuestro sistema politico es la
pluralidad, y también permite entender a cabalidad los procesos politicos que
transcurren en torno a la gobernabilidad democrética del pais.

De igua forma, la pluralidad como forma de participacién es cada vez més,
una pieza fundamental para € desarrollo politico del pais, ya que implica la
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rendicion de cuentas como elemento fundamental y reivindica a ciudadano
en tanto destinatario de la actuacion gubernamental.

Como esta demostrado, un elemento esencial para consolidar nuestra gober-
nabilidad democrética en los préximos afios es el impulso permanente a la
participacion ciudadana consciente, comprometida y organizada.

Sin embargo, es pertinente advertir que la participacion no sélo debe conllevar
una concienciasocial y estar organizada, como oposicién a que fuera individual
y atomizada. Tampoco, la participacion ha de limitarse a las elecciones.

Existen ideologias que conciben la participacion como gercicio de individuos
aislados, en contraposicion con las formas de participacion colectiva y organi-
zadaque esinherente alaidiosincraciade lavasta mayoria de las comunidades
mexicanas.

Ta participacion colectiva es € factor clave para la gobernabilidad genui-
namente democratica, que debe expresarse en losdistintos niveles de gobierno,
desde la Presidencia de la Republica y los gobiernos estatales hasta el més
modesto ayuntamiento.

En todos y cada uno de los procesos electorales celebrados, el gobierno federa,
desde su &mbito de competencia, ha cumplido a plenitud su responsabilidad
de asegurar las condiciones para consolidar la gobernabilidad democrética en
nuestro pais, con independencia de los resultados de los comicios, sean
estatales, municipales o federales.

El Gobierno no organiza ni realiza mas las elecciones, dicha tarea esta hoy en
manos de la ciudadania que constituye €l IFE, a nivel federa y los institutos
y consgjos estatales, en todo el pais. Colabora con € Instituto Federa Elec-
toral, siendo coadyuvante de la equidad, transparenciay certeza del proceso.

A tales efectos, siempre que ha sido necesario se han impulsado compromisos
de responsabilidad civica de los actores politicos frente a la poblacién,
reafirmando su madurez democréticay su conviccion con € desarrollo de una
contienda electoral constructivay cordial en e marco de laley.

Gobierno y sociedad, tenemos la responsabilidad de promover un clima de
civilidad palitica, con base en las coincidenciasy el fortalecimiento de aquello
gue nos une e identifica como mexicanos, demostrando nuestro compromiso
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con los valoresy las instituciones democréticas, con independenciade posturas
y doctrinas partidarias. Compartimos todos el anhelo de avanzar hacia formas
de gobierno cada vez més participativas y transparentes.

Podemos concluir que la gobernabilidad democrética en nuestro pais es un
proceso estable, resguardado por instituciones, leyes y conductas ciudadanas
gue naturalmente no depende solo de unajornada electoral, sino de la madu-
racion de unacultura politicaarraigadaen nuestra historiay nuestrapercepcién
del porvenir. Como hemos visto, los procesos de eleccién, aun siendo legales,
son s6lo un momento en la conformacién de la capacidad de gobernar
cotidianamente con legitimidad politica y social.

Nuestro pais tiene asegurada su gobernabilidad democratica con base en
instituciones solidas yen un Estado de Derecho que garantiza la convivencia
y por la participacién politica cada vez més consciente y comprometida de los
mexicanos. Asi lo hemos venido constatando.

La ingobernabilidad del pais a partir de comicios cuestionables hoy resulta
ser ya, tedrica e infundada. El Estado mexicano es fuerte y nuestra sociedad
tiene, en las instituciones nacionales, los instrumentos probados, acreditados
paraasegurar laestabilidad social y politicaque reclamael progreso conjusticia.

A lo largo de décadas enteras, México ha logrado avanzar notablemente en
todos los campos del desarrollo, sin ignorar los rezagos y desigualdades que
aun persisten en nuestra sociedad. Nadie en su sano juicio puede negar los
avances ni tampoco los incumplimientos. Es de todos el desafio de saldar las
cuentas pendientes de la desigualdad con determinacién, sensatez y pasion
por México.

Tenemos enfrente un vasto horizonte de responsabilidades nuevas que cumplir.
México ha cambiado sin cesar y hoy constatamos la madurez de una nueva
cultura politica que tiene como signo la gobernabilidad democréticay cuyo fin
es el México justo y libre, que todos merecemos.
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CUADROI
COMPARATIVODE LA COMPOSICION DELA LVI, LVII Y LVIII LEGISLATURAS
CAMARA DE DIPUTADOS

PRI 300 50 pL5) 9 pAR! 372
PAN 19 7338 17 7330 208 T2
PRD /1 14.2 116 23.20 BlY) 1LY

PVEM = 5 T T7 KX
14| T0 7 TT 770 7 T3
TD 7 03
PSN 3 U6
PXS — — == Z Ux
INDEPENDIENTES [ T.20

500 T0U 300 T00 500 100

Fuente: H. Cémara de Diputados

CUADRO 1l

COMPARATIVO DE LA COMPOSICION DE LA LVI, LVII Y LVIII LEGISLATURAS
CAMARA DE SENADORES

(4 o o
PRI 05 YLYS 73 37 50 459
PAN 25 19.5 31 2377 46 359
PRD 8 6.3 16 125 15 1.7
PVEM o s - — 3 39
PT —- - T U.78 T 0.8
D - - - - T 0.3
'INDEPENDIENTES T 547 -
Totales 128 TW 128 T00 128 T
Fuente: H. Camara de Senadores
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CUADRO 111

POBLACION GOBERNADA POR ENTIDAD Y PARTIDO POLITICO 1994/2000

ENTIDAD POBLAOON FILIACION POLITICA POBLAOON FILIAOON
FEDERATIVA 1994 1954 2000 POLITICA 2000
| Aguascauentes 17,00 [ Y43,500 “PAN
| rsgja Cantorma ,00U,53 PAN 2,487,700 PAN
aisco 5,3U,b8Y PKI O.,j. /% "AN
uevo Leen 3,098, /se PK1 3,826,240 PAN
[ Queretaro V) L,23 rRI ,4U2,U1u PAN
WV AL 155,108 14,980,734
Lampecne 535,18 PKI 689,656 PRI
v.0aNur a Y 2,340 PRI 2,295,308 PRI
i.ouma 42%,510 PRI 540,679 PRT
v.mnuanua 2,440,573 rAN 5,047,807 PRI
uurango ,349,3 /% PKI ,445,9e e PRI
Guerrero 2,620,638 PRI 3,075,083 PK|-PRS
HIOalo ,355,300 rRU IS PRI
MCXICO 1,513,/ PRI 13,U83,35¢ PRI
rvncnoacan 3,54%,19 PRI 3,979, PRI
uaxaca 3,019,560 PRI 3,432,180 PRT”
Puebla 4, 20,1U PRI 3,U70,346 PRI
Quintana KOO 4Y35ee t'tu 373,804 PRI
san LUIS otos 2,003,187 PRI 2,296,363 PRI
omaroa 2,204,U54 VK1 2,934,835 PRI
eonora 823,600 VK oo 13,370 PRI
aeasco 501,144 PRI 889,367 PRI
amau 1pas 2,149,9% PRI 2,74 114 PRI
eracruz 0,128,238 PRI 6,901, PRI
ucatan (362,940 PRI ,635,707 PRI
VI AL 49,0 L31S Qu,LUS, 14U
COALICIONES
ENTIDAD POBLACION [FILIACION POBLACION |FILIACION
FEDERATIVA 1994 POLITICA 2000 POLITICA
1994 2000
UISTI O -€oera 5,43),/44 Kl 8,591,309 PRD-PT-PAS-
PCD-PSN
riaxcara 761,271 PKI 961,912 PRD-PI-PVEM
Zacalecas 1,276,343 PRY 1,351,207 s L1
tsajac.anrorruasur 31/,/04 PKI 425510 RD-
rxayarn 324,643 PRI 919, /39 PAN-PRD-Pt-
PRS
Guanajuato 3,982,593 PAN 4,656,761 PAN-PVEM
Morelos 1,195,059 PK1 1,552,878 PAN-PVEM
e.mapas 3,210,496 PKI 3,920,515 PAN-PKtJ-
PYEM-PT

Fuente: INEGI, XIl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000. Resultados preliminares.
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CUADRO IV
INTEGRACION DE LAS LEGISLATURAS LOCALES 1994-2000

uascalicutes | Mayona Abso uta PAN Mayoria Absoluta
Baja Cantorma FAN Mayona Srmp e “AN-FKIL om Mayona
Baja Cautorma Sur 7K} vrayona AOSO uta R vrayona Simp e
Campeene PRI viayona AOSO uta KA Mayona Absoiuta
| Coanuita PRI Mayona AOSO uta ‘K1 Mayona Absoluta
I"--olma PKI Mayona AOSO uta ’K1 Mayoria ADsoluta
I\ mapas PKI rvrayorta AOSO uta “Kl rvrayona AOSO uta
vmnuanua rAN Mayona sunp e 7K1 rvrayona AOSO uta
i Dtstrtto reoera PKI rviayona AOSO uta FAN mMayona dimpie
l uurango PK! Mayona AOSO uta ‘Kl viayona AOSO uta
mJUanajuato PKi Mayona AOSO uta PAN
ouerrero PRI Mayona AOsO uta PRI Mayona AOSO uta
.laargo PKI Mayona AOSO uta 4\ Mayona AOSO uta
a rsco PKI Mayona AnSOuta ‘AN vrayona Stmp e
| JviexiCO PKI Mayona AOSO uta FAN Mayora dIimp e
vncnoacan PRI Mayona Absotuta PRI Mayona AOSO uta
More os PKI Mayona Absoluta PAN Mayana dimple
Nayant PRI Mayona Absoluta “R1 viayona Sunp e
['Nuevo Leon PKI Mayona Abso uta FAN Mayona Absoluta
uaxaca FKI Mayona AOSO uta PR} rvrayona AOSO uta
uema PRI Mayona Absoluta PRI Mayona AOSO uta
Queretaro PR Mayona Aosotuta PAN MSEYoria dimp «
Quintana KOO FPKI Mayona Absoluta PKI viayona ADbso uta
San LUIS 0l0ST FR1 Mayona Absoluta PRl
Sma oa PRI Mayona Absoluta PRI Mayona AnSOuta
Sonora IPKI Mayona Absoluta PRI Mayana Sumpie
t anasco PKI Mayona Absoruta PRI Mayona Aesouae
amau tpas PRI Mayona Absoluta PRI vrayona AOSO uta
axcaa PK1 Mayona Abso uta PKI Mayona AOSO uta
veracruz PKI Mayona ADSOluta PKI Mayona Ansoiuta
ucatan PKI Mayona Absoluta PRI Mayoria Absoluta
[ Zacatecas PRI Mayona Absoluta PRI Mayona simp e

Fuente: Direccién General de Enlace Pohtico, SEGOB

Las entidades sombreadas tuvieron elecciéon de diputados locales el pasado
dos de julio ain no se instalan.

Mayoria Simple.- Es la mitad més uno de las personas que intervienen en
una votacion, importando solo los votantes presentes.

Mayoria Absoluta.- Es la mitad més uno de las personas que intervienen
en una votacién y que componen la totalidad de un cuerpo colegiado.
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CUADRO V

PAN.: ;. -

Aouascallenles 16 10 1
Bala California 11 11 3
Baja California Sur 4 5 10 1
Campeche 12 19 3
Coahulla 5 19 2 1 1
Calima 8 14 2 1
Chiapas 5 26 6 2 1
Chihuahua 11 18 3
Oislrllo Federal 17 16 19 1 8 3
Durango 4 14 2 2
Guanajuato 23 9 2 1 1
Guerrero 1 30 14 1
Hidalao 7 18 3 1
Jalisco 19 16 3 1 1| 40 |
México 29 25 16 2 2 1 75
Mlichoacén 4 18 I 1 30
Moreloe 15 12 3 30
Nayarlt [ 11 9 2 1 30
NuaYo Ledn 22 17 1 2 42 |
Oaxaee 4 25 13 42 |
Puebla 7 26 4 1 1 39
Querétaro 12 8 2 1 25
Quintana Roo 2 15 7 1 25
San Luis Potosi 11 15 1 27
SlnalO8 11 23 5 1 40
Sonora 13 17 3 33
Tabasco 1 19 5 4 2 31
Tamaullpas 6 20 6 32
Tlaxcala 3 17 8 3 1 32
Veracruz- 4 20 24
Yucatan 8 15 2 25
[Zacatecas 6 12 10 T 1 20

TOTALES 307 540 175 22 16 8 1 1 1 2 2 11 092

— —

Fuente Direccién General de Enlace Poiltico. SEGOS

PDS. Partido Democracia Social; PC, Partido Cardenista; PRS*, Partido de la Revolucién del Sut, con presencia en Guerrero; UDGC,
Unidad Democratica de Coahuila; PCC, Partido Cardenisla Coahuilense; PRS, Partido de la Revolucién Sociallsla; PARM, Partido
Auténtico de la RevolUCién Mexicana €D, Convergencia por la Democracia; PCD, Partido de Centro Democratico; AQ, Alianza por

Querétaro; AC, Alianza por Campeche; INDEP., Independientes,

* En ef estado de Veracruz no se han dado los resultados definitivos de {a eleccion para e Congreso Local, por tal motivo 18sorras

correspondientes a los diputados de representacion proporcional no se han dado a conocer
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CUADRO VI
INTEGRACION DE LAS LEGISLATURAS LOCALES

e I "
1 1 1
Q
7
3 2 3 1 1
huila a 20 3 1
Colima, A 12 2 1 20
Chianas 1|8 1 1 21
hlhuahua 18 11 1 1 28
14 38 10 2 2 &8
‘Suranoa 8 13 1 3 28
21 2 28
17 1
7 1 1
1
1 2 2
1
S 7 28
1 1 4 1 1 1 1 k's]
2 42
4 1 1
1 1 1
2 1
1 1 1
Lulg Prcal 5 1 1
?
Y 2 2
5 2 29
N 1 1 1 2
2 2
? A s 2
7
LY 2
TOTALES 170 [ a7 | ol 3] 18 1 1 9 ol 7 1 1 1 838

PAN, Partido Accién Nacional:  PAI, Partido Revolucionario Institucional; PRD, Partido e |a Revolucion Dermocritica;
PT Partido del Trabaio:  PFCRN. Partido del Frente Cardenista de Reconstnxcién Nadional:  PRS Partico de la Revolucion Sodiaista
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CUADRO VI

FILIACION POLITICA DE LOS PRESIDENTES MUNICIPALES DE MEXICO 2000

— ol
PAN 294 TZ11 79,559,504
PRI 1,383 5698 20,285,363
PRD 767 TT.00 9,817,984
PT 79 T19 88,335
PVEM g 0.37 312373
" Coalicion 0 S 862,261
UYCF 778 1722 T,173,983
CM* T 0345 128,164
UTROS 6 0.25 56,877
"Totales ZAT7 TR0

FUENTES: Congresos Estatales, Gobiernos Estatales y Organismos Estatales Electorales.
Compilado por ¢} Sistema Xacional de Informacion Municipal, CEDEMUN.

*UYC = Usos y Costumbres.
** CM = Consgjos Municipales.
NOTA: Otros partidos corresponden &
PCM = Partido Civilista Morelense, en el estado de Morelos.
PC = Partido Cardenista, en el estado de Oaxaca.
PDM = Partido DemdcrataMexicano. en €l estado de San Luis Potosi.
Pl = Planilla Independiente. en el estado de Tamaulipas.

Coaliciones corresponden a

Coalicion PRD-PT en tres municipios del estado de BajaCalifornia Sur.

Coalicion PVEM-PRD en € estado de Nuevo Ledn.

CAC = Codlicion Alianza parael Cambio laintegran el PAN, PRD. PT YPRS. en e
estado de Nayarit.
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CUADRO VI

FILIACION POLITICA DE LOS PRESIDENTES MUNICIPALES DE MEXICO 1994

PARTIDO Tolal A To@l %
TPANT 97 306 Y 881,663 T20T
—PRT PR KL 8521 56 422,664 30.76
TPRD ¥4 33T 647,898 200
~ PFCRN 2 0.50 738,200 U.28
T PARM g 038 33,699 U7
—PPS k] 2T 95,275 UIT
B 4 7 008 783883 U58
T PRT pA 008 30,107 0.04
T CMT | U1 3720T,552 KRN
"TOTROS L 1076 95,352 0.16
FUENTES: Congresos Estatales, Gobiernos Estatalesy Organismos Estatales Llectorales.

Compilado por el Sistema Nacional de Informacién Municipal, CEDEMUN.

e CM = Consgjos Municipales
NOTA: Otros partidos corresponden a
PCM = Partido Civilista Morelense, en el estado de Morelos.
PC = Partido Cardenista, en el estado de Oaxaca.
PDM = Partido Demécrata Mexicano, en el estado de San Luis Potosi.
Pl = Planilla Independiente, en el estado de Tamaulipas.
PPS = Partido Popular Socialista, en el estado de Veracruz.
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politico, paz en lo social y eficiencia en lo administrativo.

Régimen juridico y constitucionalismo, sistema de partidos, federalismo, participacién
social, gobernabilidad, formas de democracia directa, equilibrio entre poderes e informacién
y libertad de expresién, son todas expresiones que nos remiten a la problematica de la
gobernabilidad, que recuperan las disyuntivas a las que se enfrenta el pafs en su esfuerzo por
construir una sociedad ordenada y democratica.

El lector encontrard en la obra reflexiones plurales sobre esta temdtica, que interactian en un
didlogo franco y sin cortapisas. Un grupo formado por los mds prestigiados académicos
nacionales ofrece su perspectiva sobre los problemas politicos del pais y los desafios en el
umbral del siglo XXI.






