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Presentacion

E1 quinto numero de la Revista Legislativa de Estudios Sociales y de
Opinién Publica ofrece al lector, en su primera seccion, cinco articu-
los de analisis académico. El primero, “Evoluciéon de la alternancia:
de los centros urbanos a sus periferias”, escrito por Rafael Aranda,
busca demostrar que la alternancia politica en México fue un proce-
so que nacio y evolucion6 en los centros urbanos mas importantes
del pais.

Para Arana es factible trazar un mapa que basado en el sistema
carretero nacional, se presente como prueba de que a partir del afo
de 1976 la alternancia politica fue recorriendo los principales cen-
tros urbanos del pais, estableciéndose, tras la celebraciéon de procesos
electorales, en gubernaturas estatales hasta que finalmente, en el afio
2000, arribé a la presidencia de la Republica.

El segundo articulo, escrito por Gabriela Fuentes Reyes y Pedro
Daniel Garcia Mucino y que lleva por titulo “Alternativas parlamenta-
rias para el sistema presidencial mexicano”, exhibe como premisa que
no obstante lo accidentado de la transformacién de nuestro sistema
presidencial, hoy la alternancia electoral de partidos en el poder es
una caracteristica del sistema politico mexicano; particularidad que,
sin embargo, para lograr su plena consolidacion, segin Fuentes y
Garcia, resulta vital aplicar alternativas cercanas a los sistemas parla-
mentarios que permitan, por ejemplo, sin limitar la pluralidad politica,
alcanzar una plena gobernabilidad democratica.
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PRESENTACION

Resultado del trabajo conjunto de Nicolas Pineda Pablos y Alan
Durazo Brassea, el tercer texto aborda el no menos interesante tema
de la rotacion de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién y su relacién, a lo largo de la historia, con el presidencialismo
mexicano.

El articulo de Nicolas Pineda y Alan Durazo refiere como conje-
tura por demostrar, la cual le resultara interesante al lector, el que
la influencia del Presidente de la Republica, pese a la evolucion de
las disposiciones constitucionales, ha sido determinante en diversos
momentos de la historia del pais en el nombramiento y la remocién
de los ministros que integran a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion.

Por su parte, Ma. de Lourdes Fournier Garcia, Claudia Ortiz Gue-
rrero y Pedro Moreno Salazar brindan el articulo “Encuestas y partici-
pacion ciudadana en asuntos publicos: la consulta ciudadana sobre la
reforma energética”, trabajo que tiene por objetivo principal reconocer
la valia de instrumentos de democracia directa en la resolucion de
asuntos de interés nacional, en este caso para decidir sobre las inicia-
tivas de reforma al manejo de los hidrocarburos.

Siendo uno de los temas que dan sentido al propio Centro de Estu-
dios Sociales y de Opinion Publica, el articulo de Fournier, Ortiz y Mo-
reno observa también la importancia de los denominados “estudios de
opinion” como herramientas esenciales para el analisis de las politicas
publicas y como alternativa eficaz para tratar y resolver polémicas
como el tema de los hidrocarburos.

Cerrando la seccion de articulos y en consonancia con el texto
anterior, Maria Teresa Villarreal Martinez presenta el documento “La
participaciéon institucionalizada de organizaciones civiles en la cons-
truccion de la gobernanza”, en el cual se estudia el marco legal que
regula la participacion de las organizaciones civiles en los procesos
de politica publica.

Analizando dicho marco legal y su practica en diferentes entidades
del pais, Villarreal Martinez se concentra en el estado de Nuevo Leon,
del que se ofrece, dado que en dicha entidad no existe un marco legal
en la materia, una propuesta de participacion de las organizaciones
civiles en asuntos publicos. Tal proposicion resume la intencion de
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PRESENTACION

este articulo, la cual no es otra sino la de abrir cauces institucionales
en materia de participacion ciudadana.

Por otra parte, en la segunda seccién se presentan dos notas de
gran valor académico; la primera de ellas, “Calidad de la democracia
y representacion en Espana, México y Polonia”, escrita por Karolina
Monika Gilas, aborda el tema de la representacion politica, a la que la
autora define como la base del funcionamiento de la democracia mo-
derna. Para comprender la referida importancia de la representacion
politica, Karolina Monika Gilas observa los casos de Espana, México
y Polonia.

En la segunda nota, “Crisis alimentaria en México: el desafio a
nivel municipal”, Ricardo Salazar expone que dada la magnitud de la
crisis alimentaria por la que atraviesa México, se requiere la imple-
mentacion de nuevas politicas publicas que permitan solventar este
problema. Para el autor tales politicas deberian iniciar en el ambito
municipal, sitio en el cual, pese a ser el problema alimentario un he-
cho cotidiano, es fecha en donde politicas que subsanen tal situacion,
resultan claramente ineficaces.

Para completar este quinto ntiimero y siendo ya una costumbre de
la revista legislativa, se presenta una seccion de resenas en la cual,
en primer término, Alvaro E. Uribe Hernandez examina el texto La
gestion del desarrollo local en México: problemas de agenda, el cual fue
coordinado por José Maria Ramos Garcia e Ismael Aguilar Barajas.

En la resena presentada por Uribe Hernandez, “Perspectivas del
desarrollo regional desde la 6ptica local”, se destaca que ante la agu-
dizacion de los rezagos sociales, el desigual desarrollo econémico y la
inseguridad publica, figuras como el municipio y la region, en su papel
de gestores del crecimiento, pueden fungir como recursos que coadyu-
ven a solventar los problemas citados.

Finalmente, en “Mirar hacia el pasado a doscientos afnos de ser
mexicanos”, segunda resefia de esta seccion, Daniela Silva Lozano
sintetiza el libro Arma la historia. La nacién mexicana a través de dos
siglos, coordinado por Enrique Florescano. Entre otras cosas, la auto-
ra de la resena destaca que el libro permite reconocer, pero sobre todo
comprender, diferentes pasajes en una linea de tiempo que aborda
doscientos anos de nuestra historia nacional.
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Evolucién de la alternancia:
de los centros urbanos a sus periferias

Rafael Aranda*

La alternancia surgio6 en las zonas urbanas y metropolitanas del pais,
incluyendo la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, y de ahi se
extendié a sus periferias. El Partido Accién Nacional (pan) y el Partido
de la Revolucion Democratica (PRD) construyeron su estrategia elec-
toral sobre la jerarquia municipal y gobernaron un mayor porcentaje
de municipios urbanos que mixtos/rurales de 1988 a 2000 —el pan
en una proporciéon de tres a uno y el PRD en una proporcion de dos a
uno—. De 1988 a 2000, los municipios urbanos con un gobierno de
alternancia pasaron de 11% a 70% y los municipios mixtos y rurales
de 4% a 47%. De 1976 a 2000, se puede rastrear en un mapa la alter-
nancia a lo largo del sistema carretero federal, siguiendo seguramente
los flujos socioeconémicos del sistema interurbano, e identificar un
efecto dominé de las zonas urbanas a sus periferias.

Palabras clave: Alternancia, centro a periferia, municipios, zonas
urbanas y metropolitanas, jerarquia municipal, cambio politico, siste-
ma carretero federal, sistema de partidos politicos, Pri, PAN, PRD, México.

* Doctor en Ciencias Politicas y Sociologia del Instituto Universitario Orte-
ga y Gasset; maestro en Politicas Puablicas de la Universidad de Duke y licen-
ciado en Relaciones Internacionales de El Colegio de México. Autor del libro
Poliarquias urbanas: competencia electoral en las ciudades y zonas metropoli-
tanas de México, publicado por el 1rg, la LIX Legislatura de la Camara de Dipu-
tados y Miguel Angel Porriia. Cuenta con una amplia experiencia en el sector
publico, privado y académico. Ha ocupado, entre otros, el cargo de secretario
de Asuntos Politicos de la Embajada de México en Washington, Director ge-
neral de Asuntos Internacionales de la stp, consultor de Gea y Contacto en
Medios. Ha sido profesor en El Colegio de México, el iram, la Universidad de las
Américas, el Centro de Estudios Superiores Navales y el ciDE.
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RAFAEL ARANDA

Potitical change in Mexico emerged in the country’s urban and met-
ropolitan areas, including Mexico City and its suburbs, and moved
towards their peripheries. The pan and the prp built an electoral strat-
egy based on the municipal hierarchy, governing a higher proportion
of urban than rural municipalities from 1988 to 2000, a three to one
ratio for the pan and a two to one ratio for the prp. From 1988 to 2000
the number of urban municipal “opposition” governments grew from
11 to 70% while the rural governments who had experienced a non
PRI government increased from 4 to 47%. From 1976 to 2000, one can
identify in a map a pattern of government alternation following the
federal highway system, due to the socioeconomic flows of the urban
hierarchical network, and highlighting a domino effect from the urban
areas to their peripheries.

Keywords: Alternation, political change, Mexico, urban and me-
tropolitan areas, municipal governments, federal highway system, ur-
ban hierarchical network, center to periphery, party system, political
parties, PRI, PAN, PRD.

Introduccién

Las primeras experiencias de alternancia politica en México surgieron
en el ambito municipal y, particularmente, en el urbano. Sin embar-
go, el alcance de la competencia electoral y la transformacion de los
sistemas politicos locales en este ambito no han sido identificados con
claridad.

Seguimos hablando de bipartidismos regionales pri/paN en el norte
y PRI/PRD en el sur. Seguimos planteando que la alternancia surgié en
el norte o, en el mejor de los casos, en la periferia del pais, para de ahi
extenderse hacia el centro. Todos estos paradigmas estan sustentados
a partir de ejemplos casuisticos y analisis fragmentados.

En este articulo cuestionaremos estos supuestos a partir de un
analisis de las elecciones municipales desde 1976 hasta 2006.

Experiencia en materia de alternancia (1976-1988)

En los cuatro ciclos electorales municipales comprendidos entre 1976
y 1988 (ver cuadro 1), los entonces llamados “partidos de oposicion”

8 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica
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triunfaron en 117 contiendas locales (1.2%). La mitad de estos triun-
fos correspondieron al pan. Solo en 10 municipios se repitio el triunfo
de un partido distinto al pri.

Durante este periodo no hubo alternancia en el nivel de gobierno
estatal: todas las experiencias de alternancia se presentaron en el am-
bito municipal.

En el mapa 1 se puede distinguir que los municipios que tuvieron
experiencias de alternancia en el periodo 1976-1988 (los urbanos en
gris claro y los rurales en gris oscuro) estan distribuidos por todo el
territorio nacional.

Solo la region centro del pais ha visto aumentar los casos de alter-
nancia de manera sostenida (grafica 1). Los altibajos de las otras dos
regiones del pais conllevan dos importantes efectos escaparate que
seran catalizadores de la competencia electoral en este periodo. El pri-
mero ocurrié en la region sur con los comicios electorales de Oaxaca
de 1979, y el segundo se present6 en el ciclo electoral 1982-85 con los
comicios electorales de Sonora, Durango, Chihuahua y Coahuila.

Entre 1976 y 1988, 4.5% de los municipios del pais fue gobernado
por un partido distinto al Partido Revolucionario Institucional (pri).
El impacto fue mayor en el ambito urbano donde se rompi6 el domi-
nio del pri en 10.6% de los municipios. Entre los municipios mixtos/
rurales sélo 3.8% habia sido gobernado por los llamados “partidos de

Cuadro 1. Municipios que vivieron la alternancia (1976-1988)

Mpios Mpios.
Ciclo pros. urb. ¢/ PAN PPS PCM PARM PDM Otros
c/alt.
alt.

1976-79 2 2 1 1
1979-82 25 10 5 4 4 1 1
1982-85 47 13 34 5 2 2 4
1985-88 43 5 18 5 2 3 2 13

Total 117 26 63 16 8 9 7 14

Fuente: Estimaciones propias a partir de informacion del Inafed.
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EVOLUCIONDE LAALTERNANCIA

Grafica 1. Municipios que vivieron la alternancia
por region (1976-1988)
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Fuente: Estimaciones propias a partir de informacion del Inafed.

oposicion”. No sélo fue mayor el niamero relativo de municipios urba-
nos sino también, por ello, el porcentaje total de la poblacion. En esos
municipios urbanos vivia cerca de 3% de la poblacion total del pais,
mientras que en los municipios rurales y mixtos se localizaba menos
de 1%. De ahi que podamos sefialar no s6lo que la alternancia surgi6
como un fenémeno municipal sino, sobre todo, urbano.

Los “partidos de oposicion” lograron triunfos en elecciones munici-
pales de 18 estados. Aunque casi la mitad de los estados era del cen-
tro, la poblacién gobernada por la oposicion en municipios nortefios
era de 1.8 millones, contra 1.4 millones en el centro y apenas medio
millén en el sur. El pan obtuvo triunfos en 15 de esos estados, seguido
por el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (parM) y el Partido
Popular Socialista (pps) con triunfos en seis estados respectivamente;
el Partido Demoécrata Mexicano (ppm) en tres y el Partido Comunista
Mexicano/Partido Socialista Unificado de México (pcm/pPsum) en tres.
Podemos afirmar que la competencia electoral estaba fragmentada y
regionalizada.

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 11
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Experiencia en materia de alternancia (1988-2000)

Las elecciones federales de 1988 fueron un catalizador importante
para la competencia electoral en el ambito municipal. A partir de 1988
los triunfos de la “oposicion” crecerian en forma sostenida, en par-
ticular en el ambito urbano (grafica 2). Los municipios urbanos que
fueron gobernados por partidos distintos al pri en por lo menos uno de
los ciclos electorales locales pasaron de 11% en 1988 a 70% en 2000.
Aunque en el ambito rural el crecimiento de los municipios mixtos/
rurales también fue sostenido, éste fue menor y con un arranque mas
tardio, de manera que para antes del 1 de julio de 2000, sélo 47% de
esos municipios mixtos/rurales habia tenido un gobierno no priista.

Este fenémeno se reflejo en el porcentaje de la poblacién goberna-
da por “partidos de oposiciéon”: en el ciclo electoral 1997-2000, lleg6
a 47% (grafica 3). Sin embargo, para el 1 de julio de 2000, 61% de la
poblacion habia tenido un gobierno municipal distinto al pri en algiin
momento entre 1988 y 2000.

Grafica 2. Evolucion de la alternancia municipal
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Fuente: Estadisticas electorales del Inafed y los institutos electorales estatales.
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Grafica 3. Poblacion que vivi6 la alternancia en el ambito estatal
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Fuente: Estadisticas electorales del Inafed y los institutos electorales estatales.

La alternancia en el ambito estatal fue secundaria en muchos sen-
tidos. Para empezar, ésta aparecio por primera vez en 1989, con el
triunfo del pan en Baja California. Ya en ese ciclo electoral 88-91, la
quinta parte de los municipios urbanos y la décima de los municipios
mixtos/rurales conocian la alternancia, pero sélo dos estados fueron
gobernados por la oposicion (Baja California y Guanajuato), lo cual
representaba 6% de los gobiernos estatales. Dado el alto namero de
municipios gobernados por la oposicion en esas entidades, esos triun-
fos incrementaron en menos de un punto porcentual la poblacién con
una experiencia de gobierno local distinto al pri.

Este patron se mantuvo hasta el ciclo electoral 1994-97, cuando
un par de triunfos estatales del pan, que elevaron de 6 a 12% las enti-
dades gobernadas por la oposicion, tan sélo incrementaron tres pun-

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 13
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tos el porcentaje de la poblacién que habia vivido la alternancia en el
ambito local.

Pese a un incremento importante de victorias de la “oposicion” a
nivel estatal (ocho entidades) en el ciclo electoral 1997-2000 (gracias a
lo cual se duplico de 12 a 25% los estados que habian sido gobernados
por un partido distinto al pri), el porcentaje de poblacion gobernada
por la “oposicion” subio apenas de 61% a 74%, es decir, tan sé6lo 13
puntos porcentuales. Cabe sefialar que dos terceras partes de ese 13%
corresponden a la poblacion del Distrito Federal, que en 1997 pudo
elegir por primera vez a su jefe de gobierno. Y no seria hasta el afio
2000 que los habitantes de esa entidad podrian votar por los jefes
delegacioneales.

El 1 de julio de 2000, en visperas de la eleccion presidencial, casi
tres cuartas partes de la poblacion conocia la alternancia en el ambito
local; en la mayor parte de los casos ese primer contacto con la alter-
nancia habia sido en el gobierno municipal. De ahi que podemos ase-
gurar que el proceso de socializacion del ciudadano mexicano surgio
en el ambito local, para ser precisos en el municipal urbano.

El peso de la jerarquia urbana en la alternancia

En los mapas 2, 3 y 4 se han marcado con una estrella los munici-
pios urbanos y de color gris oscuro los municipios en los que gan6 un
partido distinto al pri. Se fue utilizando una tonalidad gris mas clara
para identificar los municipios que, en cada nuevo ciclo electoral de
tres anos, fueron gobernados por primera vez por un partido que no
fuera el pri. A los mapas se les ha sobrepuesto las carreteras federales
pavimentadas.

Dado que la alternancia se consolid6 en el ambito municipal urba-
no, no es de extranar que se pueda observar un patron entre triunfos
de la oposicién y los principales ejes carreteros (carreteras federales
pavimentadas) del pais (mapa 2).

En primer lugar podemos observar que los primeros municipios
que vivieron la alternancia son municipios urbanos ubicados en en-
tronques carreteros importantes y que, seguramente, fueron recepto-
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RAFAEL ARANDA

res de importantes flujos socioeconémicos del sistema interurbano. A
partir de ahi podemos ver como las tonalidades de gris oscuro van ba-
jando a lo largo de los ejes carreteros. Parece haber un efecto dominé
de esos municipios urbanos a sus periferias. Estos patrones también
pueden observarse en las regiones centro y sur del pais (mapas 3y 4).

También destaca que los municipios que se encuentran al mar-
gen de los ejes carreteros —ya sea por razones orograficas o por ser
pequenos municipios mixtos/rurales con poco peso socioeconémico
al interior del sistema interurbano— estan en blanco, es decir, que el
PRI Sigui6 gobernandolos. Destacan los municipios en la Sierra Madre
Occidental (Sonora, Sinaloa, Chihuahua); Durango; Sierra Madre del
Sur (Oaxaca, Guerrero), Campeche, Quintana Roo sur, Tamaulipas, el
occidente del Estado de México, la Selva Lacandona, el norte de Que-
rétaro, el norte de Hidalgo y Nayarit.

El efecto escaparate de la alternancia

La competencia electoral fue uno de los motores fundamentales del cam-
bio... Fue el aumento dramatico de la competitividad lo que permitié rom-
per el ciclo de competitividad limitada, asi como resquebrajar el sistema
de partido hegemoénico (Méndez, 2003:173).

Constantemente se habla del efecto de demostracion de elecciones
federales, estatales o municipales en otros comicios, ya sea concu-
rrentes o subsecuentes. Las contiendas electorales y sus resultados,
independientemente del ganador, pueden replantear la perspectiva y
la actividad politica de los habitantes de esa circunscripciéon electoral,
de los municipios o estados aledanos e, incluso, de la poblacion na-
cional en general respecto al valor del voto o a los alcances y limites
de la alternancia.

Desde la perspectiva de la construccion de la alternancia en el
ambito federal a varias elecciones se les reconoce ese efecto escapa-
rate. Destacan los triunfos de la izquierda en Juchitan y los munici-
pios oaxaquenos aledanos a partir de 1971; las victorias del ran en las
elecciones municipales en el norte, en particular en Chihuahua, en
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1985; los triunfos de las elecciones estatales de Baja California (1989),
Distrito Federal (97) y Chihuahua (98) del pan, del prp y del prI respec-
tivamente; y las elecciones federales de 1988 y 1997.

Este efecto de demostracion también existe a nivel local. Contien-
das electorales locales pueden ejercer un efecto escaparate en mu-
nicipios aledanos, en particular si estos ultimos son sujetos de las
fuerzas socioeconémicas del primero. Y aunque no se perciba este
efecto de demostracion de manera individual en el contexto nacional,
no por ello dejan de tener un impacto en el ambito regional y, en forma
agregada,' en el ambito nacional.

El concepto de nacionalizacién de la politica local puede ser util
para explicar tanto la interrelacion de la politica nacional y la local
como los efectos demostracion (Carrillo et al.,, 1989, y Aranda, 2004:
cap. 3). Este marco teérico subraya el proceso de homogeneizacion de
los sistemas politicos locales y el secuestro de las contiendas electora-
les locales por parte de los actores y las cuestiones nacionales.

Durante el periodo 1988 a 2000, se politizaron las elecciones mu-
nicipales. Los partidos concentraron sus campanas en el tema de la
alternancia. Cada contienda electoral municipal era planteada como
una oportunidad para continuar avanzando en la lucha contra el par-
tido hegemonico y a favor de la democracia. Y al convertirse la alter-
nancia en el fin Gltimo, se desdibujaron las plataformas electorales y
las posiciones ideologicas en las campanas locales. Esto flexibilizé el
efecto escaparate al inducir el voto del ciudadano por aquel partido
que tuviera mayor posibilidad de derrotar al Pr1 y conseguir un cambio.

El efecto escaparate puede tener uno o mas puntos de origen: no
es necesariamente lineal y puede traslaparse con otros efectos esca-
parate simultaneos. Por lo general su punto de origen es un municipio
urbano y sigue el trayecto de los ejes carreteros (jerarquia urbana).

En los mapas mencionados se pueden observar 59 efectos esca-
parate donde el punto de origen es uno o mas municipios urbanos.?

! Baste recordar el impacto que tuvieron entre 1997 y 2000 los articulos
periodisticos que senialaban el creciente niimero de capitales de los estados en
los que el pr1 habia sido desplazado.

2 Los efectos escaparate urbanos estan senalados con circulos y semicircu-
los negros.
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También se identificaron 15 efectos escaparate rurales® donde la pri-
mera derrota del pri ocurre en los municipios mixtos/rurales periféri-
cos a uno urbano.

Los efectos escaparate con punto de origen urbano son cuatro ve-
ces mas frecuentes que aquellos que tienen como punto de origen un
grupo de municipios rurales o mixtos. También destaca que 64 mu-
nicipios urbanos (3% de los municipios?) tuvieron probablemente un
efecto de demostracion o de arrastre sobre cerca de 880 municipios
(43 % de los municipios). Un efecto multiplicador 13 veces mayor al
numero original.

Solo 45 municipios urbanos (menos de la quinta parte) estuvieron
al margen de los efectos escaparate urbanos. En 21 de ellos no hubo
alternancia y en los restantes 24 (1.1% de los municipios del pais)
donde hubo alternancia, ésta se puede atribuir al efecto escaparate de
aproximadamente cien municipios mixtos/rurales aledanos. Un efecto
multiplicador de 0.5.

El efecto escaparate urbano es muy claro en las regiones norte y
centro del pais. En el sur es un efecto dividido, donde el ntmero de
efectos de demostraciéon urbanos es sélo ligeramente superior a aque-
llos con punto de origen rural; sin embargo, los efectos escaparate
de municipios urbanos en la region sur inciden probablemente en la
alternancia de mas de doscientos municipios, mientras que los efectos
escaparate de municipios mixtos/rurales impactan en menos de 50
municipios.

La alternancia en el centro (zmcm)

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México (zmcm) fue una de las
entidades de mayor actividad de la oposicion. En los setenta, el Dis-
trito Federal era una de las pocas entidades en donde la oposicion
ganaba diputaciones federales. Esto no es de extranar ya que, como

3 Los efectos escaparate rurales estan senalados en los mapas con circu-
los gris.

* No se incluyen los municipios donde el cabildo es electo por “usos y cos-
tumbres”.
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bien lo senalaba Juan Molinar Horcasitas (1991), los partidos de opo-
sicion eran partidos de “asfalto”. Y efectivamente, como ya lo hemos
senalado, los triunfos de esos partidos de “asfalto” se concentraron
en los municipios urbanos, siguiendo los flujos socioeconémicos de la
jerarquia urbana.

Si la jerarquia urbana, dominada por las zonas metropolitanas y
los corredores urbanos, marcé la pauta de la alternancia municipal,
¢por qué se mantiene la percepcion de que la transicion se construyo
de la periferia al centro?

En primer lugar por el gran interés que generaron —particular-
mente en la academia— las elecciones locales de Chihuahua en 1985
y las elecciones estatales de Baja California de 1989. En segundo lu-
gar, por el estado de excepcién del Distrito Federal, donde por afios la
normatividad no permitié elecciones de caracter municipal o estatal y
fren6 la potencial competencia electoral y la alternancia de las autori-
dades locales. No fue sino hasta 1988 que los capitalinos pudieron ele-
gir representantes de una asamblea legislativa; en 1997 que pudieron
elegir Jefe de Gobierno; y en 2000 que eligieron jefes delegacionales.
De modo que, por anos, la competencia electoral en el ambito local no
fue tan palpable.

Sin embargo, hay suficientes elementos para argumentar que la
competencia electoral y la alternancia no surgieron del norte o de la
periferia hacia el centro. De manera paralela a la revolucion que apa-
rentemente estaba surgiendo en el norte del pais, en el centro también
encontramos estas semillas de efervescencia politica y rechazo a la
hegemonia del pri, ya que “la ciudad de México era el centro de accion
de los partidos politicos nacionales, los cuales a imagen y semejanza
de la estructura politica del pais, tienen una constituciéon fuertemente
centralizada” (Peschard, 1995:70).

Jacqueline Peschard senalaba en 1995 que el voto en el Distrito
Federal era la punta de lanza de la erosiéon priista y lo sustentaba
senialando que la votacion del conjunto de partidos de oposicion en
la entidad, de 1946 a 1988, era en promedio 20% mas alta que la
registrada nacionalmente. De 1988 a 1994 esta diferencia se redujo
a la mitad, cuando la oposicion empez6 a extenderse en otras zonas
del pais.
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También concluye que a partir de 1988, a raiz del movimiento car-
denista, existian condiciones efectivas y permanentes de competitivi-
dad y pluripartidismo (Peschard, 1995:77-94).

Juan Reyes del Campillo sefiala que entre 1979 y 1985 empez6 la
caida del voto del pri, por abajo del 60% en cinco entidades: Baja Ca-
lifornia, Chihuahua, Distrito Federal, Estado de México y Jalisco (Re-
yes, 2005:207). Asimismo, destaca que en las elecciones federales de
1988, Cuauhtémoc Cardenas gano las elecciones presidenciales en el
Distrito Federal, el Estado de México y Baja California; y que el pri es-
tuvo en el umbral de la derrota en Aguascalientes, Colima, Guanajua-
to, Guerrero, Michoacan y Morelos (Reyes, 2005:208). Con excepcion
del Baja California, todos eran estados del centro y sur.

Nosotros agregariamos que en las elecciones de 1988, las enti-
dades donde mas distritos federales gano6 la oposicion en términos
absolutos y relativos fueron Michoacan, Distrito Federal,® Jalisco y
Morelos. En esas mismas elecciones federales el Frente Democratico
Nacional (FpN) gané las senadurias de Michoacan y el Distrito Federal.

Juan Reyes Campillo también nos aporta otros indicadores de la
alta competencia electoral en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México. En las elecciones federales de 1991 y 1994, las tinicas entida-
des donde el numero efectivo de partidos indicaba una competencia
tripartidista (Nep > 3) eran el Distrito Federal y el Estado de México
(Reyes, 2005:223).

Como bien senala Jacqueline Peschard, la ciudad de México era
terreno fértil para los cambios en la arena politico-electoral por ra-
zones estructurales (como los procesos de urbanizacion) y elementos
coyunturales —como el terremoto de 1985 que llevé a los movimientos
sociales a dejar atras su recelo tradicional frente a los partidos politi-
cos y articularse a la actividad electoral (Peschard, 1995:132).

La competencia electoral estuvo acotada artificialmente por tanto
tiempo, que cuando finalmente se permitieron elecciones locales en el
Distrito Federal, la alternancia —a diferencia de las otras entidades—

> En el Distrito Federal la oposicion gané 17 de las 40 diputaciones fe-
derales, mientras que en Michoacan gané 12 de las 13. Cabe sefnalar que en
la capital la coalicién del rpn fue practicamente inexistente en la eleccion de
diputados (Peschard, 1995:135).
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llegd de manera tajante. En 1997, el prp gano la jefatura de gobierno
con 48% de los votos, casi el doble de los que obtuvo el pri y el triple
de los que gand el pan. En 2000, cuando se celebraron las primeras
elecciones de jefes delegacionales, el PRI no gané ninguna delegaciéon
del Distrito Federal.

Si en 1988 la legislacion hubiera permitido elecciones locales, la
alta competencia electoral que ya era palpable seguramente habria
llevado a la alternancia en varias de las jefaturas delegacionales en
el Distrito Federal y, posiblemente, al primer gobernador (Jefe de Go-
bierno) de oposicién. La transicién mexicana habria estado marcada
por el gran efecto escaparate del Distrito Federal en las elecciones
de 1988 y el paradigma dominante propondria que la alternancia fue
avanzando del centro a la periferia.

En el mapa de los efectos escaparate de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México, se puede observar que la alternancia aparece
primero en la zona conurbada del Estado de México® y va avanzando
hacia la periferia de la zmcm y, en 2000, captura en su totalidad al Dis-
trito Federal. Sin embargo, si sacamos de la ecuacion al Distrito Fe-
deral (dada su situacién anémala derivada de su estado de excepciéon
en materia de elecciones locales), se observa en el mapa claramente el
efecto escaparate de la zmcwm a la periferia.

También se observa una temprana alternancia en los municipios
urbanos que son punto de destino de fin de semana de los capitalinos,”’
aunque no en los municipios no urbanos.® Este fenomeno confirma
que el Distrito Federal tenia un efecto de demostracion sobre munici-
pios periféricos —mucho mas intenso para los municipios que dentro
de la jerarquia urbana son receptores de los flujos socioeconoémicos
de la capital del pais—. También confirma que la alternancia va de
la mano con los procesos de urbanizaciéon, de ahi que los municipios
urbanos de fin de semana fueran campo mas fértil que los mixtos o
rurales para el efecto escaparate del Distrito Federal.

% En 1988 el raN gana la alcaldia de Cuautitlan.
7 Valle de Bravo, Cuernavaca, Cuautla, Xochitepec, Tepoztlan y Yautepec.
8 Tequisquiapan y San Miguel Regla.
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Conclusiones

Como senala Mauricio Merino en su libro La transicion votada, el cam-
bio politico en México fue gradual y estuvo inserto en un marco insti-
tucional. Surgidé y se consolido en el ambito municipal, sobre todo en
los municipios urbanos, a lo largo de todo el pais.

Sin dejar de reconocer que los comicios municipales de Chihuahua
en 1985 y estatales de Baja California en 1989 significaron un impor-
tante efecto escaparate coyuntural, no podemos olvidar los triunfos
de la oposicion en el ambito local en esos anos en Jalisco, Oaxaca,
Michoacan, Morelos, Zona Metropolitana de la Ciudad de México y Yu-
catan en esos mismo anos, ni soslayar por lo tanto que la alternancia
surgi6 en municipios a lo largo de todo el pais.

El cambio politico se fue consolidando en el ambito municipal. Ha-
cia el 1 de julio de 2000, 61% de la poblacién conocia la alternancia a
partir de experiencias en el ambito municipal. Si a ello agregamos las
experiencias de gobierno estatal, el porcentaje de poblacion gobernada
por un partido distinto al pri sube 13 puntos porcentuales para llevar
el total a 74% de la poblacién.

Como senala Jacqueline Peschard (1995:134), el Distrito Federal
confirmo6 su plataforma pluripartidista desde 1988, caracterizandose
como la entidad que consistentemente tenia el mayor nimero de par-
tidos compitiendo en las elecciones federales. Y era en la capital donde
muchos de los partidos de “oposicion” obtenian porcentajes mas altos
de votacién en comparacién con el resto de las entidades del pais.

El pan y el PRD construyeron su estrategia electoral sobre la jerar-
quia municipal, independientemente de si lo hicieron como parte de
una estrategia consciente o como resultado de limitaciones de su es-
tructura. Tanto el paN como el PRD gobernaron un mayor porcentaje de
municipios urbanos que mixtos/rurales de 1988 a 2000 —el paN en
una proporcion de tres a uno y el PRD en una proporciéon de dos a uno
(Aranda, 2004:359).

La estrategia del pan se concentro en los principales municipios ur-
banos del pais, en particular las ciudades capitales de los estados y la
zona conurbada del Estado de México al Distrito Federal. Por su parte,
el PrRD construyo su estrategia a partir del oriente de la Zona Metropo-
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litana de la Ciudad de México, el Distrito Federal, asi como municipios
urbanos en Morelos, Michoacan y Veracruz, entre otros.

De 1976 a 2000, la alternancia se extendié por toda la Republica
Mexicana, con excepcion de Quintana Roo. La alternancia se puede
rastrear a lo largo del sistema carretero federal, siguiendo seguramen-
te los flujos socioeconomicos del sistema interurbano. Surge princi-
palmente en municipios urbanos y de ahi se multiplica en el marco
de la jerarquia urbana, resultado del efecto de demostracion de esos
municipios urbanos sobre los municipios aledanos, sus periferias.

En resumen, a partir de los elementos aportados en este trabajo,
podemos desechar los paradigmas que ven el avance de la alternancia
del norte al centro o de la periferia al centro. La alternancia surgio
en las zonas urbanas y metropolitanas del pais, incluyendo la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, y de ahi se extendio a sus pe-
riferias. Este camino fue compartido tanto por el pPaN como por el prD.

Estudiar la alternancia y la transiciéon desde una perspectiva mu-
nicipal en lugar de estatal o nacional nos da una vision mas precisa
del camino de la democracia. Plantear que la alternancia avanzé de
la periferia al centro o del norte al centro, le da al Distrito Federal
un papel secundario en el proceso de democratizacion, lo mismo que
al partido que tiene a dicha entidad como eje de su estrategia elec-
toral: el PrD.

En un pais en el que se perfila un sistema tripartidista a nivel
nacional y donde la Gltima elecciéon presidencial fue una cerrada con-
tienda entre los candidatos presidenciales del pan y del prp, los analisis
basados en datos agregados a nivel estatal nos muestran un pais divi-
dido en dos grandes regiones: la norte con un bipartidismo pan/priy el
sur con un bipartidismo prp/pr1. Esto ha llevado a muchos académicos
y politicos a retomar el paradigma de los bipartidismos regionales que
explicaba el predominio del pri en los ochenta.® Asumir este paradigma
nos obliga a definir al pan y al PRD como partidos regionales —no nacio-
nales— y a preguntarnos como fue que dos partidos regionales pudie-
ron desplazar al pRi—el Ginico partido nacional— a una tercera posicion.

9 El prI era el Ginico partido nacional mientras que los demas partidos eran
en la realidad partidos regionales, con registro nacional.
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Esta potencial contradiccion se resuelve con un analisis de corte
municipal. Una aproximacion subnacional nos sefiala que la mitad de
los municipios urbanos ya era sistema competitivo tripartidista o mul-
tipartidista en 2000 (Aranda, 2004), y las dos terceras partes en 2006.
Estos municipios urbanos, que concentran dos terceras partes de la
poblacién nacional, hacen del pri, PaN y PRD partidos nacionales no solo
en términos de votos sino también de presencia nacional.

En un articulo reciente, Wayne Cornelius sefialaba su preocu-
pacion por la yuxtaposicion de espacios politicos plurales y enclaves
autoritarios como una potencial restriccion a la democratizaciéon (Cor-
nelius, 2003:262). Sin embargo, la evidencia empirica apunta a que
esos espacios plurales surgieron en los municipios urbanos: los que
concentran a la poblacién nacional, los polos de desarrollo regional y
los que ejercen un importante efecto de demostracion en sus perife-
rias. De ahi que los cambios demograficos y los procesos de urbani-
zacion tengan un papel clave en la consolidaciéon de la democracia en
México —acotando el peso de los enclaves autoritarios, primordial-
mente rurales.
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México ha transitado de forma accidentada del presidencialismo ca-
racteristico del siglo xx, a la aplicacién de los preceptos legales acordes
al sistema presidencial que nuestra Constitucién consagra; suceso
que se dio con la alternancia electoral de los partidos en el poder, sin
dejar completamente de lado las tradiciones y figuras del modelo ante-
rior. Buscar alternativas parlamentarias para el sistema presidencial
mexicano es un tema que requiere amplitud de miras respecto del
cambio constitucional y politico, que parte de dos necesidades comu-
nes: la gobernabilidad democratica dentro de la pluralidad politica y
la racionalizacion del poder, que desemboque en un reequilibrio entre
poderes.
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Mexico has accidentally undergone from the particular Mexican
presidentialism of the twentieth century, to the specific application
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establishes. All these events took place after the parties’ electoral al-
ternation in power, without disregarding the traditions and figures of
the previous model at all. Looking for parliamentary alternatives that
strengthen the Mexican presidential system. is a subject that requires
an open mind regarding the constitutional and political change which
share two common needs: democratic governance in political plural-
ism and the rationalization of the power leading into a re-balance be-
tween powers.

Keywords: Alternation, presidentialism, parliamentarism, alter-
natives, government system governance.

Introduccién

Durante décadas México ha enfrentado una constante busqueda por
normalizar su vida democratica, un proceso que se vio acelerado en
los ultimos anos del siglo xx, pero que no ha encontrado su cabal
realizacion durante la primera década del siglo xxi. Este transitar, no
pocas veces accidentado, encontré6 como comun denominador las rei-
teradas reformas electorales, en cuyo seno se han articulado pactos y
transformaciones tanto de naturaleza politica como de indole econé-
mica y social. Estas innovaciones se caracterizaron por un proceso de
apertura gradual, que crey6 encontrar en la legitima competencia y el
respeto de los resultados electorales el mejor camino para consolidar
una democracia, misma que ha sido incipiente desde nuestra forma-
cion como pais en el siglo xxi.

En consecuencia, la transicion mexicana centré su actuar en las
reformas electorales, con un proceso gradual que garantizaria el res-
peto a la voluntad de los electores y la alternancia de las fuerzas po-
liticas en los gobiernos. Adicionalmente, aposté por un sistema que,
combinando el sistema mayoritario y el proporcional, repartiera en-
tre las fuerzas politicas los escanos parlamentarios “garantizando” la
presencia de las mayorias y minorias en los congresos, razonamien-
tos que son comprobables al hacer una sencilla revision de las re-
formas electorales desde 1977 hasta 2007; cada una de las cuales
con diferentes intensidades y estrategias apostaron por legitimar la
democracia mexicana al transparentar las elecciones, respetando los
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resultados y resolviendo los conflictos electorales por medio de los ca-
nales institucionales creados para ello. Como sefnala Mauricio Merino
(2003), nuestra transiciéon fue una transicién votada, que aposté por la
reforma electoral como camino para consolidar la democracia.

Este repaso trascendente para nuestra vida como pais dejo de lado
variables o desviaciones que el mismo sistema electoral podria traer
consigo, particularmente cuando la competencia fuese tan cerrada
(como la eleccion presidencial de 2006) o los actores, olvidando la tra-
dicion institucional, desconocieran los resultados electorales, gene-
rando desconfianza en los comicios y obligando a un actuar dividido
que entorpeciera o bloqueara los acuerdos, lo que ha sido una realidad
reiterada en el sistema politico mexicano, que por centrar su actua-
cién en la vida electoral olvidé modificar otros elementos concurrentes
que no son menos importantes, tal es el caso de la forma de gobierno,
la cultura politica o los medios para construir y propiciar acuerdos
sociales.

Frente a este escenario, resulta conveniente entender que todo
sistema politico requiere de insumos y elementos que le compongan,
cuyo engranaje es indispensable para lograr estadios deseables de efi-
cacia y eficiencia. Los elementos que se integran, se sobreponen o
contraponen en un mismo espacio, compitiendo no pocas veces entre
si, pero otras tantas favoreciendo su desarrollo. Los elementos mas
destacables son el sistema electoral (las reglas para la legitima compe-
tencia), el sistema de gobierno (las reglas para el funcionamiento del
Estado) y la cultura politica (las reglas, escritas o no, para construir
acuerdos y lograr objetivos).

En tal suerte, el sistema politico mexicano ha cimentado su de-
sarrollo en el sistema electoral, dejando o limitando al sistema de go-
bierno y mutando en distintas variables a la cultura politica, la cual,
si no ha involucionado hacia el desorden y el conflicto, tampoco ha
mostrado un rostro mas eficiente y capaz fuera de la arena electoral.

Esta dificil realidad encuentra eco en diversas opiniones que a lo
largo del tiempo han pugnado por no dejar en manos Unicamente de
la contienda electoral los destinos del pais, tal es el caso de Nohlen
(1991), Linz (1990/1997), Valenzuela (1997), Mainwaring y Shugart
(1997), Sartori (2001), Carpizo (2004), Valadés (2005) y Ackerman
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(2007), o recientemente de Jorge Castaneda, Héctor Aguilar Camin,
Maria Amparo Casar o José Cordoba (2009). De igual manera, resulta
puntual senalar la reciente propuesta en materia de reforma politica
presentada por el presidente Calderon, que ha sido recibida de forma
ambivalente pero que ha propiciado un renovado debate sobre el tema.

Por ello este articulo explora diversas opciones respecto de nuestro
sistema de gobierno, desde qué sistema de gobierno queremos, cual
es la situacion actual de nuestra forma de gobierno, hasta como pode-
mos trascender la paralisis de nuestras instituciones, utilizando como
medio una serie de propuestas que recurriendo a las bondades del
sistema parlamentario pudieran inscribirse en México.

¢Qué tipo de sistema queremos?

Posiblemente el tema central del debate juridico, politico y social so-
bre nuestro régimen politico, es la pregunta esencial para comprender
este trabajo: ¢qué tipo de sistema queremos? A partir del inicio de
la llamada “tercera ola democratica”, la preocupacion por el régimen
politico, confundido con el sistema de gobierno, se hizo presente. La
disyuntiva se plante6é desde una vision excluyente: ¢presidencialismo
o parlamentarismo?

En principio, debemos tener presente un serio debate intelectual
marcado por dos vias. Por un lado, algunos analistas (Linz, 1990; Va-
lenzuela, 1997; Mainwaring y Shugart, 1997) manifiestan que las ra-
zones del fracaso de las democracias latinoamericanas entre los afnos
cincuenta y setenta se dio por causa de las deficiencias inherentes al
presidencialismo, argumentando como diagnéstico que si las democra-
cias en América Latina deseaban sobrevivir era necesaria una segunda
transicién, pasando de un régimen presidencial a uno parlamentario.

En contraparte, otros expertos (Nohlen y Fernandez, 1991; Main-
waring y Shugart, 1997) senalan que los gobiernos presidencialistas
tienen también sus propias ventajas, considerandolos como sistemas
que dan mas opciones a los votantes. En este debate atin inconclu-
so sigue siendo dificil demostrar si el presidencialismo supone mayor
riesgo para una politica democratica, a diferencia del parlamentaris-
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mo contemporaneo. Por otra parte, el parlamentarismo tampoco logré
obtener, hasta ahora, un apoyo suficiente para ser adoptado como
sistema de gobierno en América Latina.

Jorge Carpizo (2004) dice que de la discusion doctrinal sobre las
ventajas e inconvenientes de los sistemas parlamentarios y presiden-
ciales, han surgido como consecuencia los cambios politicos, econé-
mico y sociales vividos especialmente por los paises latinoamericanos
y los poscomunistas de Europa del Este durante las tltimas décadas
del siglo xx. La principal idea provino de estudios —esencialmente es-
tadisticos— que concluian que mientras en los afios sesenta y seten-
ta ciertas democracias presidenciales fracasaban, las parlamentarias
mantuvieron su estabilidad, desprendiéndose con ello la suposicion
de que el sistema de gobierno va emparejado con la estabilidad o ines-
tabilidad del mismo.

Una util referencia es la vision del politélogo Juan Linz (1997),
considerado el defensor y promotor de las ventajas del sistema parla-
mentario sobre el presidencial. Su tesis se basa en concebir que una
democracia presidencial pueda ser estable, aunque sus probabilidades
en este sentido sean efectivamente poco reales. Por ello, una vez que
analiza ambos sistemas opta por exponer sus argumentos en favor del
modelo parlamentario, reconociendo que estos sistemas no siempre
garantizan la estabilidad, pero si facilitan la flexibilidad indispensable
para los dificiles pasos de la transicion democratica.

Las reflexiones de Linz han sido tanto aplaudidas como discutidas, y
analistas de todos los origenes han hecho duras criticas a sus propues-
tas. Tal vez la critica mas sentida se centre en la premisa de su estudio:
el parlamentarismo; el cual considera a este sistema de gobierno como
un factor primordial para lograr gobiernos estables, olvidando que la
inestabilidad responde al cimulo de factores intrinsecos al pais tales
como la desigualdad social, la pobreza, la carencia de educacion, el
crecimiento economico, la cultura civica, los rezagos sociales, etcétera.

De igual forma, el tema de la estabilidad es refutable al comprender
que los gobiernos presidenciales han gozado de ésta, por caracteristicas
internas —discutible— pero evidentes. Finalmente, la posibilidad de
abordarlo en nuestros paises resulta novedoso, al carecer de referentes
claros al respecto, perdiendo asi la objetividad necesaria frente al tema.
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Por su parte, a inicios del milenio Bruce Ackerman (edicion en es-
panol 2007) planteé la figura del parlamentarismo acotado como una
estructura prometedora para el futuro desarrollo de la division de po-
deres. Rechaz6 de tajo la figura presidencial norteamericana, transi-
tando a un modelo donde los poderes del parlamento son vigilados y
tienen contrapeso frente otras instituciones de autogobierno democra-
tico, incluyendo referendos populares y representatividad municipal
en las instancias federales (Ackerman, 2007:21).

En contrasentido, otros actores apuntan a la conveniencia del siste-
ma presidencial. Destacamos las aportaciones de Dieter Nohlen y Ma-
rio Fernandez (1991) cuyas ventajas mas evidentes son planteadas de
la siguiente manera: a) los sistemas presidenciales ofrecen al votante
mas alternativas electorales, permitiéndole escoger un jefe de Estado y
representantes que reflejen mejor sus preferencias especificas; b) estos
sistemas proporcionan a la ciudadania un mecanismo mas directo para
exigir que sus gobernantes rindan cuentas y expresen sus preferencias
en cuanto a politicas gubernamentales; c) en los sistemas presidencia-
les dan a los legisladores mayor libertad para discutir diferentes opcio-
nes politicas, ya que la oposicion no pone en peligro la supervivencia del
gobierno, ni éste corre el riesgo de una nueva convocatoria a elecciones;
d) se establecen mandatos presidenciales fijos, pues el sistema presi-
dencial puede resultar mas estable que el parlamentario, en el que en
ocasiones un gobierno de coalicion viable puede ser dificil de sostener.

Como sucede con Linz, estas ideas son ampliamente discutibles,
especialmente por la experiencia latinoamericana donde el Ejecutivo
ha desequilibrado al resto de los poderes, desarrollando un pronuncia-
do presidencialismo. Al mismo tiempo, merece atencion en términos
practicos, ya que pese a la afinidad de sectores académicos hacia los
gobiernos parlamentarios, sélo un par de paises considerd seriamente
dichas propuestas para modificar su disefio constitucional: Brasil y
Argentina.’

! Brasil sometio a plebiscito, en 1993, su forma y sistema de gobierno,
entre monarquia o republica, y sistema parlamentario o presidencial, optando
mayoritariamente por las segundas. En Argentina las reformas de 1994 se
inclinaron por un sistema presidencial atenuado, creando la figura de jefe de
gabinete a nivel constitucional.
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En México durante largo tiempo se ha dado una légica en el tema,
bajo una disyuntiva por demas contradictoria e irreconciliable: pre-
sidencialismo (estabilidad politica) frente al parlamentarismo (inesta-
bilidad politica). El debate constitucional tiene sus antecedentes en
el ejercicio hibrido creado —tal vez sin proponérselo— por la Consti-
tucion de 1857, experiencia que influyé fuertemente al Constituyente
de 1917 al abrir dos frentes: por un lado aquellos que deseaban un
presidente fuerte para evitar una nueva dictadura; y aquellos dipu-
tados a favor de una distribucion del poder en el Congreso, con un
arreglo mas elaborado que en 1857 plenamente parlamentario (Hur-
tado, 2001).

Como es evidente, la balanza se inclin6 hacia los primeros, pero las
ideas parlamentarias rondaron durante largo tiempo nuestro sistema.
Por ejemplo, en 1920 se planted incorporar el veto de censura para el
nombramiento de secretarios y subsecretarios, lo mismo sucedi6 en
1921 con la propuesta del Partido Liberal Constitucionalista que era
mas una afrenta al liderazgo de los caudillos posrevolucionarios que
una seria idea de implantar el parlamentarismo en nuestro gobierno
(Valadés, 2005).

Lo interesante de confrontar estas tesis es la posibilidad de centrar
nuestro debate nacional en las ventajas o desventajas de un sistema
que durante décadas fue dado por valido y Ginico en nuestro continen-
te. Al mismo tiempo nos permite dimensionar la discusiéon, no en la
idea tnica de debilitar al Ejecutivo para fortalecer al Legislativo en la
busqueda de equilibrio entre poderes, sino en la construccion de un
nuevo régimen politico que advierta variables conjuntas para dar una
solucion adecuada.

Con lo anterior no se trata de sustituir actores y mantener las mis-
mas practicas, reeditar las viejas o desmontar un tradicional centro
de poder para crear otro nuevo, hacerlo para el caso mexicano seria
tanto como trasladar el poder de la presidencia imperial a un Congreso
dictatorial (Hurtado, 2001).

Un tema constante en nuestro debate del sistema de gobierno es
la adopcién de sistemas hibridos, como lo son el sistema semipresi-
dencial o semiparlamentario. En este sentido, las propuestas fluyen y
se confunden entre ellas, algunas tienen que ver con el incremento de
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poder del Legislativo, sin modificar el sistema de gobierno presiden-
cial, teniendo de esta forma un Congreso fuerte con una presidencia
“acotada”.

El concepto, a decir de Cardenas Gracia (1996), es centrar la dis-
cusion en los siguientes aspectos: 1) la determinacion de un sistema
semipresidencial o de uno parlamentario semejante al aleman o espa-
nol; 2) en caso de que se mantuviese el sistema presidencial, efectuar
la reforma del Poder Legislativo para fortalecerlo, especialmente en las
areas de control.

Una confusién que deseamos dejar en claro son las figuras dentro
del sistema; es decir, cuando se tiene un primer ministro como jefe
de gobierno politicamente responsable ante el Congreso y un jefe de
Estado elegido por sufragio universal, estamos ante un régimen semi-
presidencial, en cambio, si se tiene un jefe de gabinete responsable
administrativo del gobierno, coexistiendo con un jefe de Estado y de
gobierno elegido por votacion popular, en nada altera la naturaleza del
régimen presidencial.

Una propuesta a favor del modelo semipresidencial en México es la
de Porfirio Mufioz Ledo (2004) al sefialar su inclinacién por un sistema
semipresidencial, no hibrido, consecuente con nuestra tradicién cons-
titucional y en especial con nuestra tradicion federalista. Un ejecutivo
de dos érbitas: la del jefe de Estado y la del gobierno con su propia
jefatura, sin perder de vista que el sistema semipresidencial en la rea-
lidad es una alternancia de sistema presidencial y del sistema parla-
mentario, pero no un sistema propiamente mixto o hibrido; lo anterior
por sucederse segin la mayoria posible en el Congreso a alguno de los
extremos (Linz, 1997), opinién que compartimos.

En sintesis, tomamos como elemento conductor de nuestro anali-
sis la vision de Sartori (2001) que respecto a cuestiones institucionales
hace una pregunta fundamental: ¢sabemos qué reformar, y como lo
vamos a hacer? La coyuntura —como dice Carpizo (2004)— es com-
prender si tenemos claro qué debe cambiarse, y especialmente como.
El riesgo en la mayoria de los casos es desconocer la respuesta a estas
preguntas y reformar o cambiar sélo por cambiar, sin entender con
amplitud la realidad juridica, economica y social de donde se pretende
ejecutarla.
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Reflexiones sobre el sistema presidencial
mexicano: entre el impasse y la discordia

Para comprender nuestro sistema presidencial actual, con sus limi-
tantes e inconsistencias, es necesario tener en cuenta que nuestro
pais transit6 del presidencialismo extremo o hiperpresidencialismo a
un sistema presidencial en estricto sentido, lo que representé y sigue
significando uno de los retos mas trascendentes rumbo a la regulari-
dad democratica.

No hay que perder de vista que en su momento la adopcién del ré-
gimen presidencial tuvo amplios antecedentes historicos y politicos, e
incluso de caracter social que se han acentuado a lo largo de los anos;
del mismo modo ha respondido a las necesidades de liderazgo que se
han presentado en nuestra historia, incluso adecuandose a las formas
particulares de conduccién del pais, como sucedi6 en los ultimos se-
tenta anos o en los anos de alternancia politica.

México vive un momento historico donde la pluralidad es la nota
principal. Al transitar de una relativa unidad nacional a la caracteriza-
cion de las diferencias, los rezagos economicos, la desigualdad social
y la pobreza hacen mas evidente nuestras distancias. La libertad poli-
tica permite a todos tomar partido, fijar posturas y tener una opinion
valida sobre nuestras alternativas como pais.

Esta pluralidad, encauzada en las disputas electorales, ha propi-
ciado tensiones logicas para un sistema que transita a la democra-
cia. Los retos de la funcién publica y la funcion legislativa generan
desacuerdos naturales en la pluralidad que deberian tener soluciones
afines, en aras de la gobernabilidad y el beneficio colectivo. Desafortu-
nadamente el encono, la intransigencia e incluso el rencor han hecho
de nuestro actuar politico un discurso vacio. La politica, como un
ejercicio digno y positivo, ha sido desplazada por la competencia, la
rivalidad, la descalificacion y, con ello, la paralisis.

En medio de la lucha constante entre intereses egoistas, se pierde
una idea fundamental: el Estado. Pocos actores politicos en términos
practicos estan pendientes del crecimiento arménico de éste, mas alla,
en el mejor de los casos, de sus agendas legislativas o los proyectos po-
liticos individuales o de grupo. El Estado se ha ido diluyendo y la misma
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idea de nacién comienza a perderse. Los Méxicos divididos y confronta-
dos, que tanto temié Reyes Heroles, parecen surgir ante nuestros ojos.

Frente a esto, México vive una profunda crisis de legitimidad de la
clase politica y sufre uno de los riesgos del presidencialismo clasico,
el impasse gubernamental, que en palabras de Ackerman (2007) sig-
nifica la conduccion del pais donde las camaras y el presidente estan
dominados por diferentes partidos. Situacién que claramente hemos
vivido desde las elecciones intermedias de 1997 y que los recientes
comicios de 2009 ratificaron.

Ante esta dificultad institucional, Ackerman (2007) plantea la po-
sibilidad de tres escenarios: el primero, donde la necesidad de super-
vivencia y de no mostrarse ante la sociedad como “nifios inmaduros”
por parte de la clase politica, hace que se enfatice su papel negociador
a fin de lograr una serie de resultados llamativos que generan divi-
dendos para todos; el segundo, que denomina “la pesadilla linziana”,
caracterizado por un esfuerzo en destruir al rival politico, donde uno
u otro poder avasalla al sistema constitucional y se instala él mismo
como Unico legislador con o sin el aval del plebiscito que los respal-
de; finalmente, el tercero, llamado “crisis de gobernabilidad”, apunta
a la tesis de que en vez de establecer una confrontacion absoluta, el
presidente y el Congreso se retraen hacia una tendencia constante
de descalificaciones y calumnias mutuas, utilizando en el peor de los
casos las herramientas constitucionales a su alcance para “hacerse la
vida dificil entre si” (Ackerman, 2007:28-29).

Como resulta evidente, nuestro pais vive desde hace poco mas de
una década en este impasse, matizado en diversos momentos por co-
yunturas positivas pero que en general siguen con diferencia de tiem-
po o forma las caracteristicas sefialadas por Ackerman (2007), tal es el
caso de las negociaciones largas y a menudo infructuosas en materia
legislativa, el papel de desprestigio y calumnia por parte de las dis-
tintas corrientes politicas, incapaces incluso de acudir o reunirse en
eventos publicos, las acciones unilaterales del Congreso o la presiden-
cia por imponer reformas o modelos que con frecuencia fracasan o se
diluyen, justamente por la falta de consensos, y finalmente la pérdida
de confianza y legitimidad ante la sociedad que ha mirado con recelo
y no poco enojo su incapacidad para lograr acciones hacia el futuro.
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Por ello no resulta ocioso retomar el debate institucional que nos
permita sobrepasar este impasse, que si bien no ha derivado en una
total crisis de gobernabilidad, si tiene en un estado de paralisis y en-
frentamiento a las instituciones del pais, principalmente por la falta de
incentivos y herramientas legales que promuevan o faciliten el logro de
acuerdos y la suma de voluntades en causas comunes para la sociedad.

En un momento de gran crispaciéon nacional parece recurrente
preguntarse ¢donde esta el presidente? Nuestra cultura hacia de éste
un actor destacado, respetable y en cierta medida eficaz. Por ello es
notorio que la alternancia trajo como consecuencia una pérdida de la
ilusion presidencial, con el consecuente desencanto y animadversion,
entre aquellos que ven en la presidencia el centro del poder politico, y
aquellos que lo consideran un enemigo a sus intereses.

Lo cierto es que sufrimos todos como pais una pérdida, una derro-
ta a las instituciones que debemos recomponer. Esta orfandad del po-
der, en extremo nos lleva por caminos sinuosos: la exigencia por una
mano dura es cada vez mayor, el anhelo por un liderazgo carismatico y
mesianico esta a la vista, y en el juego por el poder, estamos perdiendo
la democracia.

Con este antecedente, mezcla de desilusion y encono, una presi-
dencia moderna puede representar una alternativa. Nos referimos a
transitar efectivamente de las viejas ilusiones por la presidencia impe-
rial, presente en todos los actores, a una nueva institucionalidad de-
mocratica. Para lograrlo la agenda de reformas es por demas amplia,
pero no imposible.

Institucionalidad frente a tradicion

Por otra parte, de manera cotidiana se piensa que lo que México ver-
daderamente necesita es una clase politica profesional y responsable
que sobreponga a sus intereses personales los colectivos, y logre de
este modo el avance y progreso de la sociedad y del pais en su conjun-
to. Un reduccionismo en alcances que supone depender de los hom-
bres sobre las instituciones, dejando sélo en los actores politicos la
absoluta responsabilidad de transformar el pais.
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Esta carente apuesta por el institucionalismo genera que los acto-
res que proponen reformas en materia politica sean vistos como entes
que apartados de la realidad politica nacional, centran su atenciéon en
reformas “extranas” o fuera del contexto mexicano con el objetivo de
lograr soluciones que Unicamente requieren del acuerdo y los buenos
oficios de la clase gobernante; discurso que también es seguido por
amplios sectores de la sociedad que dificilmente logran dimensionar la
forma en que el cambio o la modificacién de variables institucionales
generaran beneficios.

Una distancia entre la realidad institucional y la clase politica
muestra su punto de quiebra en la relativizacion de las reformas en
materia politica, las cuales de una u otra forma son puestas al cor-
toplacismo, apostando por disminuir las facultades presidenciales e
incentivar las del Congreso, o de manera sorprendente, retomar los
poderes del presidente para limitar la paralisis legislativa, disyuntiva
confusa que entorpece la discusion y nos aparta del auténtico fon-
do problematico. Es decir, la alternativa no es tnica: ni disminuir al
presidente para fortalecer al Congreso o la inversa; por el contrario,
nuestro debate debe incentivar la construcciéon de canales de comu-
nicacion y accion entre instituciones a través de alternativas que sin
modificar o trastocar las instituciones sociablemente aceptadas gene-
ren los acuerdos que el pais necesita.

Seguramente existen voces mas aventuradas que reclaman esta
postura gradualista que apuesta a aderezar nuestro sistema en lu-
gar de transformarlo, afortunadamente queda frente a nosotros una
valida experiencia que demuestra la forma en que el gradualismo ha
logrado resultados de gran calado, como lo es la experiencia electo-
ral, donde hemos transitado de forma hasta cierto punto acertada,
de un sistema poco competitivo a un sistema plural y de alta com-
petencia, misma que no seria posible sin las graduales reformas que
facilitaron desde los diputados de partido hasta la representacion
proporcional.

Resulta necesario ponderar un elemento adicional, los porqués re-
formar, y ain mas, por qué hacerlo de forma gradual. En el primer
caso, es evidente que la pluralidad y la competencia son elementos
que han llegado para quedarse en nuestro sistema politico, lo cual sin
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duda es aplaudible, pero al mismo tiempo supone conflictos y desa-
cuerdos que no cuentan con los canales e incentivos para resolverse;
es decir, frente a la pluralidad nuestras instituciones no estan gene-
rando medios que obliguen al logro de acuerdos extrapartidistas, ni
mucho menos a la construccion de mayorias que permitan impulsar
proyectos concretos de mediano o largo alcance; por el contrario, la di-
namica electoral y la falta de incentivos propician acuerdos minimos;
los posibles alcanzables frente a los grandes y deseados retos es lo
que genera un evidente circulo vicioso entre instituciones donde nadie
queda exento del descrédito social.

No resulta extrano que el resultado de los dos actores mas eviden-
tes de la primera década del siglo xx1 sean una presidencia débil y,
por otra parte, un Congreso que obstaculiza, lo anterior porque a dife-
rencia del pasado ni uno ni otro cuentan con las mayorias necesarias
para lograr sus objetivos, logrando tinicamente acuerdos basicos que
algunos consideramos de relativa supervivencia. Ejemplo notorio es el
paquete fiscal para el ejercicio 2010, que en sus alcances y contenidos
no satisfizo practicamente a ninguna fuerza politica.

En segundo lugar, una propuesta gradualista que apueste por re-
sultados de corto y mediano plazo resulta un camino menos arriesga-
do y posiblemente mas eficaz para la democracia mexicana, ya que no
centra en nuevas instituciones todas las esperanzas de mejorar, sino
que aprovechando las existentes, integra elementos pequenos pero de
gran trascendencia para el logro de objetivos concretos, los cuales
no deben suponer resultados magicos, pero si por lo menos caminos
transitables.

Los medios son diversos, muchos de los cuales apuestan por re-
novadas practicas o incipientes instituciones que pese a su limitada
presencia pueden repercutir de forma favorable al sistema en con-
junto. Una propuesta que persiga la continuidad institucional pero
renovandole, es decir, una apertura y transformacién gradual pero
contundente que incentive a los actores, temple las instituciones y
obtenga resultados que impacten en la gobernabilidad y el beneficio
social. Una alternativa que fomente la construcciéon de mayorias y el
logro de acuerdos entre los dos actores fundamentales, la Presidencia
y el Congreso, requiere de incentivos lo suficientemente fuertes como
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para lograr los objetivos, pero también lo necesariamente flexibles
para permitir la consecucion de los mismos.

No se debe olvidar que desde 1997 la pluralidad ha encauzado los
destinos de la Republica, especialmente del Congreso, dejando expe-
riencias en el pasado cercano de lo que tedricamente se denomina
“gobiernos divididos” (Ackerman, 2007), es decir, la circunstancia en
que el presidente no cuenta con mayoria de su partido en el Congreso.
Este aspecto es visto como un deseable recurso, especialmente frente
al histérico pasado donde se consideraba al Congreso un apéndice
del Poder Ejecutivo, el cual operaba siguiendo el “guién” establecido
por éste, dejando de lado su actuar sustantivo frente a una disciplina
partidista.

Esta realidad, sin duda deseable en beneficio de la democracia,
nos ha mostrado su lado oscuro: la paralisis que roza en la ingober-
nabilidad. Una constante e infructifera confrontacion entre Congreso
y gobierno, que lejos de lograr acuerdos propicia la incertidumbre y el
cansancio social hacia las cosas publicas y que ha encontrado en la
toma de tribuna y los escandalos camarales su mayor reflejo.

Como apunta Valadés (2007), el éxito de un gobierno requiere,
entre otras cosas, de un programa de largo plazo que cuente con el
soporte de una legislatura, si no, encontrara como camino la eter-
na negociaciéon que se encarece en cada tramo y limita sus alcances,
reduciendo lo deseable a lo posible, o peor aun, logrando acuerdos
posibles entre las élites mayoritarias, que no satisfacen al grueso de
la poblacion, pero que si cumplen las expectativas de los grupos mino-
ritarios que encabezan las fracciones parlamentarias.

Alternativas parlamentarias:
incentivos para la gobernabilidad

Transformar el sistema politico mexicano representa un reto ma-
yusculo que requiere consensos y acuerdos de gran alcance. Esta ta-
rea, por demas compleja, deberia centrarse al cobijo de una idea recto-
ra, que en este caso es la concepcion de que nuestra transicion debera
ser de un presidencialismo a un sistema presidencial democratico, ra-
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cionalizado por instituciones parlamentarias (Valadés, 2007). Es decir,
nuestro cambio de régimen pasara de un sistema presidencial a otro,
con la novedad de incluir elementos utiles del sistema parlamentario
para modernizar el nuestro, el camino para lograrlo seria una reforma
que constituya nuestros equilibrios de poder y reacomode las relacio-
nes entre los 6rganos nacionales.

Desde este punto de vista, existe el convencimiento de un nuevo
arreglo institucional que consolide nuestra democracia y nos dé herra-
mientas para lograr un margen deseable de gobernabilidad. Creemos
también que la polarizacion politica, la falta de acuerdos camarales, la
debilidad del presidente, la crisis de los partidos politicos y las gran-
des brechas sociales entre mexicanos, son temas urgentes que obligan
la reforma.

En este sentido, las siguientes propuestas buscan abonar al de-
sarrollo y la consolidacién democratica, integrando de forma racional
instituciones o figuras tradicionales del sistema parlamentario, las
cuales, aplicadas de forma gradual y constructiva, podrian resultar
beneficiosas como complemento para el actual sistema presidencial
mexicano, buscando en todo momento incentivos para lograr la tan
ansiada gobernabilidad.

* Presencia de secretarios en el Congreso. Una opcion viable dentro
de un necesario proceso de racionalizacion del Poder Ejecutivo, es la
construcciéon de canales de comunicacion eficientes entre el gobierno
y el 6rgano popular que detenta la facultad de control,? lo anterior
a través de un ejercicio eficiente que desde un plano constructivo y
de respeto fortalezca el debate sobre los temas fundamentales de la
agenda nacional, al tiempo de centrar la agenda publica en la arena
politica por excelencia —el Congreso—, por medios que de frente a la

2 Funcion actual del Poder Legislativo, que ha modificado su tradicional
papel como érgano dedicado exclusivamente a la formulacién de legislaciones
federales o locales, hacia un espacio que, representando la pluralidad nacio-
nal, ejerce funciones de control y seguimiento del Poder Ejecutivo. Renovado
papel que no debe excluir su responsabilidad como elemento del mismo sis-
tema ejerciendo un papel que propicie la cooperacion sobre la confrontacion
entre poderes.
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sociedad esclarezcan los proyectos gubernamentales y fijen sin distor-
siones las posiciones politicas.

Un mecanismo seguido por diversas democracias en América La-
tina es la presencia de los ministros y/o secretarios ante el Congreso,
que en este caso seria un ejercicio en el que los secretarios no limiten
su presencia ante el Poder Legislativo, a la glosa del informe anual o
a las citaciones, llamadas “comparecencias”, en caso de urgencia o
necesidad publica, las cuales en buen nimero de casos se convierten
en espectaculos detestables que evidencian, por un lado, la falta de
respeto parlamentario hacia los secretarios y, por otro, una total indi-
ferencia de éstos para responder, lejos de la retorica, a los auténticos
cuestionamientos legislativos.

Una alternativa a esta dificil situacion es facilitar la presencia de
los secretarios en las sesiones del Congreso, particularmente de la Ca-
mara de Diputados, dejando que éstos no sélo presencien los debates
sino que tengan posibilidad de intervenir en ellos. Esta opcion comu-
nicativa propiciaria que el intercambio y sano debate entre legislado-
res y los representantes del Ejecutivo trascendiera a la esfera publica,
obligandoles a unos y otros a articular argumentos contundentes so-
bre su desempeno, o permitiria acentuar sus legitimas diferencias. De
lo contrario, sucedera como hasta ahora, donde la comunicacion se
limita exclusivamente a un didlogo de sordos donde, teniendo como
tribuna los medios de comunicacion, los poderes Ejecutivo y Legislati-
vo desestiman argumentos sin propiciar puntos de acuerdo.

La forma de promover la presencia de los secretarios es compleja,
pero seria deseable articular su presencia dentro de la reglamenta-
cion parlamentaria como mecanismo comunicativo sin llegar a su in-
clusién constitucional, lo que permitiria establecer en el reglamento
parlamentario los momentos, supuestos y condiciones bajo los cuales
participarian los representantes del gobierno, buscando un equilibrio
entre los debates, la regularidad de su presencia y los tiempos para
discutir temas en agenda.

» Sesiones de control parlamentario. Una tradiciéon en los regimenes

parlamentarios es la participacion del titular de gobierno o de sus
ministros en sesiones especiales en las que exponen sus planes y pro-
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gramas, regularmente durante el inicio de la legislatura o del afo le-
gislativo, donde se reciben opiniones favorables o criticas sobre las
acciones emprendidas o se suscitan acalorados debates, fortalecen al
gobierno cuando éste esgrime argumentos soélidos o posiciona a los
partidos opositores al destacar las debilidades del Poder Ejecutivo y
por consecuencia le exigen mejorar para si mismo pero sobre todo
para limitar la visién negativa dentro de la sociedad.

Estos debates naturalmente son muy esperados por la poblacion
y cubiertos mediaticamente de forma extraordinaria por los medios
de comunicacién, ya que permiten a la sociedad escuchar no sé6lo un
discurso positivo o retérico por parte del Poder Ejecutivo, como suce-
dia en el anquilosado y desaparecido informe presidencial, sino que
al sucederse réplicas y contrarréplicas entre el titular del gobierno y
las fracciones parlamentarias, el intercambio de posiciones exige de
estos actores fundamentales un despliegue de conocimientos sobre
las materias objeto del debate, so pena de aparecer como un gobierno
desinformado y desarticulado al no obtener respuestas suficientes y
satisfactorias, o por el contrario, de evidenciar la mala intencién de los
legisladores que aprovechando esta importante tribuna la desestiman
en diatribas y descalificaciones inconsistentes e insustentables.

Sin duda esta tradicion, natural en los parlamentos que tienen
por objeto exponer sus propuestas de gobierno en los llamados “de-
bates de investidura”, bien puede articularse con nuestro sistema
presidencial funcionando no como un proceso vinculante entre Con-
greso y Ejecutivo, sino como herramienta de comunicacion eficiente
entre poderes que dejan en manos de los ciudadanos su valoracion,
rechazo o aprobacion.

Es pertinente sefalar que estas sesiones de control deben ser re-
gulares, buscando por lo menos un intercambio entre poderes de ma-
nera anual, donde una excelente oportunidad para su inclusién seria
el tradicional inicio de legislatura, ya que permitiria, o bien obligaria,
tanto al Ejecutivo como al Congreso fijar una agenda y mostrar la
posicion de ambos actores sobre los niveles reales de cooperacion y
colaboracion con los que emprenden el nuevo ano.

El control representa una necesaria exigencia de todos los acto-
res, lo importante es no olvidar que todo debate, sin duda, representa
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una oportunidad para construir consensos o en su defecto evidenciar
diferencias, logrando de este modo que los ciudadanos tengan claro
cual es el camino que los actores fundamentales de su gobierno se-
guiran a lo largo de un periodo determinado. Es evidente que existen
riesgos ante un proceso tan peculiar como éste, ya que no pocas voces
considerarian que este mecanismo generaria una sobreexposicion del
Ejecutivo sometiéndolo a un debate ante el Congreso (que bien puede
ser de sordos) en aras de propiciar genuinos canales de comunica-
cion entre poderes y generando con ello un temor fundado que exija
a nuestros gobernantes debates de altura, de cara a los ciudadanos,
que dejen claro sus alcances y disposicion para lograr acuerdos o su
deficiencia e incapacidad para ello.

La clave del buen funcionamiento de estas sesiones es someter al
Ejecutivo a un control eficiente por parte de los legisladores, dentro de
un marco de respeto y posibilidad de dialogo, razon por la cual tanto
el Ejecutivo como los representantes de las fracciones parlamentarias
con presencia en el Congreso tendrian, de acuerdo con su proporcio-
nalidad, tiempo suficiente para dialogar o cuestionar las acciones o
propuestas planteadas por el gobierno; su dinamica puede variar pero
en todo caso debe respetar los usos tradicionales, como por ejemplo,
el primer mensaje o posicionamiento por el titular del Poder Ejecutivo,
y la consecuente respuesta por la primera minoria opositora, tras la
cual se suceden una seria de réplicas y contrarréplicas que no son
excusables, pero si censurables si derivan en una falta a las minimas
formas del debate parlamentario.

* Preguntas parlamentarias. Como figura de control, representa uno
de los medios mas utilizados por las democracias latinoamericanas
(Valadés, 2007) ya que a través de ellas se solicita informacion pun-
tual sobre el estado que guarda la administracion publica al gobierno.
Su éxito depende de la veracidad o contundencia de las respuestas a
la vez que permite evidenciar la intencion o interés en quienes la for-
mulan. Se comparte la opiniéon con Diego Valadés (2007:65) cuando
sefiala que esta férmula abre espacios en los congresos donde existen
periodos de preguntas que tienden a generar ambientes propicios para
la colaboracion entre los 6rganos de poder.
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Como se sabe, esta formula fue integrada a la dinamica entre po-
deres en México, posiblemente como salida, sesgada desde una pers-
pectiva integral, a la desaparicion del informe presidencial, la cual no
ha mostrado su eficiencia tanto para la comunicacién entre poderes
como para propiciar una efectiva cooperacion entre los mismos, dada
la carencia de otros medios concurrentes. En tal suerte, resulta ne-
cesario integrar las posibilidades de la pregunta parlamentaria a un
contexto mucho mas amplio —sesiones de control, mociéon de censu-
ra—, sin negar que éstas puedan servir como medios graduales para
acercar a los poderes y facilitar la comunicaciéon entre ellos.

Un punto positivo de las preguntas parlamentarias es que sirven
para medir el nivel de los futuros debates o las intenciones de los ac-
tores de cara a las acciones por sucederse, ya que la manera en c6mo
son formuladas y la calidad de las respuestas muestran claramente
cuales seran las lineas de accién predecibles. Lo ideal en este caso
seria integrarlas como alternativas precursoras de mejores canales de
comunicacion institucional, que obliguen a legisladores y funcionarios
a interactuar dentro de un debate suficientemente articulado, para
concentrar en €l la atencion ciudadana y mostrar las mejores artes y
las mas puntuales herramientas de discusion y respuesta, en benefi-
cio de los intereses sociales.

* Interpelaciéon parlamentaria y mocién de censura. Ambas figuras re-
presentan la injerencia mas elaborada del sistema parlamentario en
una dinamica presidencial, ya que rompen con una de las facultades
mas arraigadas del poder presidencial: el nombramiento y la remocion
libre de los integrantes del gabinete (Valadés, 2007).

La razoén es evidente, ya que al sujetar a los integrantes del gobierno
a un control por parte del Congreso, que en casos extremos podria ge-
nerar su destitucion, representa un salto sustantivo en la dinamica en-
tre parlamento y gobierno en México, por lo mismo representa una alta
responsabilidad y requiere de madurez politica, ya que dota a los legis-
ladores de una injerencia sustantiva en la conformacién de los gabine-
tes y en las acciones que éste encabece en beneficio de los ciudadanos.

Las referidas alternativas son desde cualquier angulo que se les
mire una apuesta arriesgada, pero hasta cierto punto acertada si se
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quiere romper el circulo vicioso de participaciones ociosas y sin pro-
puestas definidas por parte de los legisladores al gobierno, la falta
de atencion a la carencia de resultados o las omisiones graves que
validamente son objetadas por el Congreso. Para ello, la experiencia
latinoamericana nos deja un panorama diverso, recogida en 11 legis-
laciones, que lo mismo las intercalan o confunden con un afan a favor
del control entre poderes.

En consecuencia, la opciéon mexicana debe apostar, en primer tér-
mino, por la contundencia y gravedad de las acciones, para evitar a
toda costa y en primer lugar la constante interpelacién o censura a
integrantes del gobierno, que lejos de incentivar la mejora del actuar
gubernamental sirven como mecanismo de chantaje politico, revancha
personal o disminuciéon a posibles punteros o contrincantes viables
en las sucesiones locales o nacionales; para ello, los mecanismos de
accion deberan ser rigurosos, que eleven los costos para quien recibe
la critica pero también para quien la formula, un costo que repercuta
positiva o negativamente en los autores y receptores de ellas, y que a
la vez construya un nuevo canal de comunicacién, control y responsa-
bilidad entre los actores politicos.

Asi, las interpelaciones parlamentarias deben considerarse como
la posibilidad de disentir de la actuacién del gobierno en una accién
o materia concreta (por ejemplo, la lucha contra el narcotrafico o la
atencion de una crisis sanitaria), obligando a que el titular de la mis-
ma concurra al Congreso con la informacién y antelacion necesarias
para resolver los casos y cuestionamientos que se le planteen y bus-
que en todo momento satisfacer las inquietudes de los representantes
populares. Esta comparecencia, desde luego, contara con el aval de
una base considerable de las fracciones del Congreso, la cual no debe-
ra ser menor a la mayoria simple, a fin de garantizar que la urgencia o
gravedad de los hechos sea validamente aceptada.

Como consecuencia, el secretario interpelado acude al Congreso
y responde, dentro de un debate regulado con réplicas y contrarrépli-
cas, los diversos cuestionamientos de los legisladores promoventes,
respetando en todo caso la materia de la interpelacion sin desviar con
otras acciones o materias el sentido de la comparecencia. Como es
natural, esta presencia, cubierta y difundida por los medios de comu-
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nicacién y discutida en la arena politica y social, tendra como conse-
cuencia la aprobacién de la actividad del funcionario o la formulacion
de una mocién de censura que promueva su destitucion o remocion
del cargo, y en caso de gravedad, la generacién de una consecuencia
legal para el mismo.

Este paso, contundente y claramente alternativo para nuestro tra-
dicional sistema de gobierno, requiere de limitantes para que, como
se ha mencionado en lineas anteriores, no sirva de venganza politica o
genere encono social. La mocion de censura debera sumar a la mayo-
ria simple que promovio la interpelacion parlamentaria, una mayoria
calificada que respalde la mocion; incluso podria establecerse que una
u otra camara (Diputados/Senadores) revise la materia de esta pro-
puesta, secundandola o en su defecto limitando su alcance.

Respecto a dicho alcance, éste puede generar dos posibles con-
secuencias: en primer lugar, una censura limitada que recomiende
al Ejecutivo su destitucion en el cargo, dejando en manos de éste la
atencion o no de esta propuesta, lo que representa una opcion no
vinculante hacia el Ejecutivo (para dicha dinamica podra bastar la
mayoria simple de las camaras), logrando si bien no la remocién del
secretario, si su posible deslegitimacion en la materia que ejerce y
como consecuencia una limitacion en su actuar que genere su renun-
cia o eficiente su trabajo.

En segundo lugar, la censura puede acarrear la destitucion del
secretario, para lo cual requeriria de la mayoria calificada de ambas
camaras, lo que constituye la implantacion de una genuina responsa-
bilidad politica del gabinete ante el Congreso, ya que la gravedad de la
destitucion de un secretario, obligaria al Ejecutivo a renovar su actuar
y asumir como propios los errores o las deficiencias cometidas, sin
llegar a la caida del gobierno y la consecuente convocatoria a nuevas
elecciones, como sucede en el parlamentarismo mas puro.

* Ratificacion de gabinete. Si existe la posibilidad de la interpelacion
parlamentaria y las mociones de censura, resulta necesario incremen-
tar el costo de estos mecanismos tanto para el Poder Ejecutivo como
para el Congreso. Para ello, la ratificacion de los secretarios de Estado
por al menos una de las Camaras del Congreso representa una salida
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eficiente para comprometer el funcionamiento de estos actores a la
aprobacion del Congreso y como consecuencia disminuir sus marge-
nes de confrontacion, al ser el gabinete fruto del consenso entre las
fuerzas politicas, que luego de un minucioso proceso de analisis, rati-
fican las designaciones del presidente, desde luego con la observacion
del publico.

Este mecanismo, que proviene mas de la experiencia norteameri-
cana que del parlamentarismo tradicional, adquiere renovada tras-
cendencia en este proceso alternativo por fortalecer la cooperacion
entre poderes y propiciar la racionalizacion del Poder Ejecutivo, sin
maniatarlo ni exacerbar sus funciones. Asi, la ratificacion supone una
mayor exposicion y en consecuencia la transparencia del perfil de los
integrantes del gabinete, evitando de esta manera el “amiguismo” o
la inexperiencia en la designaciéon de los funcionarios fundamentales
del Estado.

Su aplicacién en nuestro pais no supone una panacea pero si ayu-
daria al reequilibrio entre los poderes estatales, sin perder de vista
que, mal adaptado, también puede engendrar riesgos de chantaje, di-
lacion y hasta confrontacion por las designaciones del Ejecutivo, ha-
ciendo de las comisiones confirmatorias una suerte de poder alterno
que censure por anticipado a un candidato.

Por el contrario, su adaptacion debidamente reglamentada (por
ejemplo, dotando de términos fatales, que incluso lleven a la ratifica-
cion inmediata de un candidato que no ha sido validado al concluir el
tiempo previsto, o que, una vez rechazado un determinado nimero de
propuestas, la Glltima sea aprobada de forma obligatoria) dota a nues-
tro sistema de un incipiente toque parlamentario, que no supone la
adopcién de un “gobierno de gabinete”, como lo ha propuesto el doctor
Valadés (2005), ya que la ratificacion de los secretarios no supone la
eleccion de un coordinador o jefe de gabinete ni mucho menos un voto
de confianza hacia los integrantes del mismo que asocie al Congreso
con los titulares de los ministerios.

Para el caso particular de México, la ratificacion del gabinete re-
presenta un salto en la tradicional concepciéon discrecional que el
presidencialismo dot6 a nuestro sistema de gobierno, pero debe acom-
panarse de incentivos que hagan de la ratificacion una senda que
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obligue al Ejecutivo a seleccionar con el mayor cuidado a sus colabo-
radores, y que a su vez también exija del Legislativo responsabilidad
en su actuar que no descalifique ni oculte en tortuosas audiencias in-
tereses que apuesten por el descrédito y la descalificacion a ultranza.?

» Voto de confianza. Otra alternativa posible para el sistema presiden-
cial mexicano, que apueste por la construcciéon de mayorias y fomente
la cooperacion entre los 6rganos de poder, es una aplicacion hibrida
del voto de confianza, por decirlo de una manera, entendiendo a esta
institucién de control regularmente parlamentaria como la generaciéon
de un compromiso compartido entre el Poder Ejecutivo y el Congre-
so, con una responsabilidad de actuar para quien la recibe, la cual
involucra en la mayoria de los casos un apoyo legislativo hacia un
programa o un conjunto de medidas que regularmente supone la for-
macion y el apoyo parlamentario a un gobierno que surge de su seno
y se responsabiliza de la consecucion de las metas sujetas a confianza
del Congreso.

En el caso mexicano el voto de confianza propuesto no supone la
formacién de un gobierno ni debe estar supeditada a la ratificacién
total o parcial de los integrantes del gabinete, sino debe servir para
presentar a iniciativa del Ejecutivo una serie de acciones o medidas
gubernamentales a fin de solicitar, si es procedente, su apoyo en el
seno del Congreso. Representando una suerte de alternativa para la
construccién de mayorias parlamentarias que, sin comprometer la es-
tabilidad del gobierno, impulse un mecanismo de colaboraciéon que de
cara a la sociedad incentive a los actores politicos y grupos parlamenta-
rios a secundar por mas elementales que sean acciones gubernamen-
tales o politicas publicas de gran calado y con trascendencia social.

El voto de confianza debera integrarse como una obligacion que el
titular del Ejecutivo debe cumplir a fin de presentar una serie de ac-

3 Una consecuencia seria que el Ejecutivo articulara figuras alternas,
como sucede en Estados Unidos, donde debido a la especialidad técnica de los
secretarios (Departamentos) y el poco nivel de accién politica que éstos poseen
para poder ser susceptibles de ratificacion por el Senado, existe el Chif Staff,
quien de facto dirige al gabinete y lleva la agenda politica norteamericana ro-
deandose de una serie de asesores y consejeros que en muchos casos cuentan
con mas injerencia politica que los titulares de Departamento.
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ciones o iniciativas ante el Congreso, preferentemente durante el inicio
de cada ano legislativo, con el fin de buscar acuerdos de cooperacion
para sacarlas adelante en el seno de las camaras, concediendo en caso
necesario vertientes divergentes a fin de lograr resultados positivos.
Significa también la constitucion de facto de una mayoria parlamen-
taria que respalde, no a un gobierno, sino a una serie de iniciativas o
acciones definidas (por ejemplo, la reforma fiscal o energética) que lo-
gren el respaldo necesario del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo.

Esta confianza no debe confundirse con los actuales acuerdos mi-
nimos que logran alinear intereses particulares, facticos y partidistas
para lograr reformas apenas suficientes, sino por el contrario, debe
apostarse a una agenda puntual que las fracciones parlamentarias
respalden “legalizando” un compromiso socialmente conocido, con
base en acuerdos definidos y cuyo cumplimiento sera obligatorio para
los concurrentes. Desde luego, la posibilidad de solicitar el voto de
confianza al Congreso depende exclusivamente del presidente de la
Republica, pero como complemento debe contar con un plazo razo-
nable para obtener por parte de los legisladores una respuesta afir-
mativa o negativa,” o un respaldo parcial o limitado. El tiempo ideal
y suficiente para su respuesta seria de no mas de 72 horas a fin de
disminuir las tensiones politicas que afecten la marcha del gobierno;
igualmente el debate, en caso de darse sobre la propuesta, no debera
versar sobre particularidades gubernamentales, sino sobre grandes
acciones o iniciativas que construyan una politica general a respaldar.

* Candidaturas simultaneas al Ejecutivo y el Congreso. Una innova-
cion procedente del sistema parlamentario es la propuesta para que
lideres opositores o candidatos presidenciales ocupen un escano en
el seno del Congreso (Camara de Diputados) a fin de que, contrario a
la tradicion de ganar o perder todo (tipico del sistema presidencial), los

+ Esta propuesta genera de hecho una suerte de iniciativa preferente, salvo
que coloca en poder del Congreso la posibilidad de respaldar sus propues-
tas, lo que a diferencia de la iniciativa preferente o de urgencia puede quedar
estancado en una discusion precipitada que cumpla el requisito formal de
discusién y que la deseche sin suponer ningiin avance o el logro de acuerdos
suficientes.
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candidatos presidenciales compitan simultaneamente por un cargo de
eleccion popular en el Poder Legislativo. Esta opcion ayudaria a desin-
centivar la salida del sistema y la proliferacion de conductas anticonsti-
tucionales por parte de candidatos derrotados (Casar, 2009).

Esta figura alternativa, auténticamente parlamentaria (porque en
dichos sistemas es necesario que el futuro titular del Ejecutivo ocupe
un lugar en el parlamento para poder formar gobierno), se integra a
una sana vida legislativa dejando a los opositores un papel prepon-
derante en la arena politica, a la vez que limita los choques fuera de
la vida institucional y obliga al gobierno a conducirse con la mayor
eficacia, ya que dentro del Congreso existen opositores dispuestos a
utilizar las opciones de control planteadas con antelaciéon, que eviden-
ciaran su capacidad o ineficacia.

La conjuncion de ex candidatos presidenciales, lejos de represen-
tar una constante confrontacion, fomenta debates de mayor aliento,
porque la propia presencia de un opositor derrotado frente a un pre-
sidente ganador eleva la expectativa de cualquier debate, apostando
por un duelo que demuestre la valia de ambos, al tiempo de propiciar
mayor especializacion y atencién de los actores, ya que no existira pre-
sidente que desee ser apabullado por su anterior contrincante y, a su
vez, ningun ex candidato querra evidenciar sus debilidades o en su de-
fecto mostrarse con una mezquindad excesiva, pues al hacerlo cerrara
en buena medida sus posibilidades hacia un futuro proceso electoral.

Como complemento a lo expuesto en estas lineas, cabe decir que
seria ideal que los lideres parlamentarios fueran también lideres pre-
eminentes dentro de los partidos politicos, preferentemente los presi-
dentes nacionales,® con el fin de que éstos participen de forma activa
en el espacio natural para la toma de decisiones y contribuyan al logro
de acuerdos puntuales, fortaleciendo la disciplina parlamentaria, tan
necesaria en nuestro sistema.

5 En la presente LXI Legislatura en la Camara de Diputados dos de los tres
presidentes de los partidos politicos con mayor votacién efectiva cuentan con
un espacio legislativo (pri/Pan), sin embargo, su papel parece secundario en la
arena parlamentaria ya que en ambos casos no encabezan los liderazgos de su
respectiva fracciéon parlamentaria.
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Del mismo modo facilita los acuerdos y las acciones legislativas,
gracias a la disminuciéon de actores politicos que disientan sobre temas
coyunturales, lo que permite subir el nivel del debate parlamentario.

A manera de conclusion

Las presentes propuestas muestran la amplitud de aspectos que una
reforma de gran trascendencia tendria que considerar. Si éstas se
adoptaran en nuestro sistema de gobierno, no se debe perder de vista
que formarian parte de la construccion de un nuevo régimen politico
para México, basado en la renovacion de las instituciones publicas, de
manera que sea conservado el sistema presidencial pero a su vez se le
dote de mecanismos afines a la normalidad democratica, buscando el
equilibrio y la cooperaciéon entre poderes.

Hacer modificaciones de esta envergadura requiere de la volun-
tad de un numero considerable de actores politicos. También debe
involucrar a la sociedad para conocer y comprender los alcances de
las reformas, permitiendo que participe activamente en el proceso de
conformacién, de modo que lo comprenda, utilice y defienda.

Los nuevos arreglos constitucionales deben ser duraderos, y no
se debe caer en el error de reformar lo reformado. Este proceso, si se
tiene la vision de enfrentarlo, puede dotar al Estado de mayores ele-
mentos para la gobernabilidad y a los ciudadanos de un gobierno efi-
ciente que satisfaga las demandas sociales, logrando transformar una
democracia electoral en una democracia como forma de vida.

Este nuevo equilibrio institucional, que debera ser claramente defini-
do en sus funciones, atribuciones, reglas y métodos, es una posibilidad
adecuada no soélo dentro de nuestra naturaleza juridica, sino también
en nuestra realidad politica y social. México necesita una presidencia
moderna que no sea absoluta ni débil; a su vez necesita un Congreso in-
dependiente, eficaz, funcional y prestigiado que no compita estérilmente
con el Ejecutivo sino que construya con él. Requiere también de parti-
dos auténticamente representativos, de métodos electorales funciona-
les y transparentes, un Estado de derecho funcional y una ciudadania
politicamente participativa, vigilante y corresponsable con el Estado.
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Vivimos tiempos donde las diferencias deben ser aceptadas y res-
petadas para convivir en la diversidad, sin perder la unidad esencial
como nacion. Seguramente los pasos a seguir seran complejos, pero
todos necesarios. Una vez que concluye la lucha por el poder, debemos
pensar en la gobernabilidad. Sabemos que buenas practicas politicas
podrian reencauzar la institucionalidad, pero no podemos o debemos
depender de las artes de unos cuantos que han demostrado s6lo am-
bicion. Asi, una reforma institucional, presente en la mente de todos,
pero aplazada por incapacidad o conveniencia, es la llave inicial para
alcanzar la tan deseada consolidacién democratica.

El reto es combinar de la mejor manera el control y la cooperacion.
El primero, para garantizar que la pluralidad ciudadana encuentre
eco en resultados que cumplan en mayor medida sus expectativas,
y la segunda, que facilite los acuerdos, construya alianzas y formule
incentivos donde todos ganen y actiien como gobierno funcional, como
Congreso decisor o como oposicion responsable. El futuro requiere de
una democracia efectiva que encuentre en sus instituciones y actores
un resultado deseado por todos: gobernabilidad.

Vale la pena dejar claro que a la par de estas reformas instituciona-
les sera necesario lograr avances en el resto de las tareas pendientes y
urgentes para el pais, tales como el combate a la pobreza, la reforma
fiscal, energética, laboral y educativa, el crecimiento econémico soste-
nido, la revision de la administracion de justicia, la construcciéon de un
nuevo federalismo, el fortalecimiento de la autonomia municipal o la
proteccion del medio ambiente, so6lo por mencionar algunas. Es decir,
hagamos en paralelo la reforma del Estado y logremos que el Estado
avance. Lo cierto es que el tiempo, sin duda, esta en nuestra contra.
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El presidencialismo y la rotacion
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Este trabajo aborda el tema de la rotacion de los ministros de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién durante los anos de 1934 a
1994 y trata de observar la relacion que ésta tiene con el régimen
presidencialista mexicano. Para ello, primeramente se revisan algunos
aspectos de la teoria politica sobre la division de poderes y el papel que
tiene la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en las democracias
liberales. En segundo lugar, se revisa la evolucién de las disposiciones
constitucionales en materia del nombramiento y la duracién de los mi-
nistros de la Corte. Por tiltimo, se hace un repaso y conteo de las listas
de los nombres de los ministros al principio y final de cada sexenio a
fin de determinar el indice de rotacion de cada sexenio. De este modo,
se observa que el promedio general de rotacién de los ministros en este
periodo fue de 63% y se infiere que, siendo una tasa elevada, no se
explica por la edad o salud de los ministros, sino por la influencia del
Presidente de la Reptuiblica en su remocioén y nombramientos.
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Palabras clave: Poder Judicial, Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, ministros, presidencialismo, rotacion.

This work refers to the turnover of the Ministers of the Nation’s Su-
preme Court of Justice during the period of 1934 through 1994 and
checks its relationship to Mexican Presidentialist regime. For this pur-
pose, firstly it reviews some theoretical aspects of the political theory
of power division and the role of the Supreme Court in liberal demo-
cracies. Second, it revises the evolution of Constitutional rules regar-
ding the nomination and the length of the Court Ministers. Finally, it
presents and counts the lists of the names of the ministers and the
start and ending years of each six-year term with the aim of estimating
the turnover rate of each presidential term. Thus, a general turnover
rate of 63% is obtained for the period and it is inferred that, being a
high rate, it is not explained by the ministers’ age or health, but by the
President’s influence on their removal and nomination.

Keywords: Judicial Power, Nation’s Supreme Court of Justice, mi-
nisters, presidentialism, turnover.

Introduccién

En México, a partir de la década de los noventa del siglo xx, se ha
observado un mayor activismo y presencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (scin) en la toma de decisiones y en la formula-
cion de las politicas publicas. Este nuevo protagonismo del principal
o6rgano del Poder Judicial, se ha atribuido a la pluralidad politica
existente en el Legislativo, aunado a un debilitamiento del presiden-
cialismo mexicano. El hecho es que se observa que el Poder Judi-
cial de la Federacion se ha posicionado como un verdadero poder
dentro del Estado, sin ser sistematicamente confrontado o ignorado
(Rios, 2007).

La llegada de la oposicién al Congreso de la Unién preparo el ca-
mino para una mas efectiva division de poderes en México. El cam-
bio en el paradigma politico revolucionario, por el democratico, se fue
creando a partir de los movimientos sociales democratizadores desde
los anos sesenta y se reflej6 posteriormente en las ideas politicas de
los integrantes del Congreso de la Union y por supuesto en la nueva
generacion de ministros integrantes de la scin.
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Este trabajo busca revisar la rotacion de los ministros de la scon
durante el periodo de mayor vigencia del presidencialismo en México
y reflexionar qué papel tuvo esta rotacion en el desequilibrio y la falta
de una efectiva division de los tres poderes que componen el gobierno.
Se trata principalmente de contestar las siguiente preguntas: ¢cual ha
sido la rotacion de los ministros de la scon de 1934 a 1994 en México?,
¢se puede observar un patréon sexenal en la rotacién de los ministros
de la scun?, ¢qué relacion tiene esta rotacion de ministros con la debi-
lidad y subordinacién del Poder Judicial en México?

El Poder Judicial y la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién

El Poder Judicial nace en el contexto de la separacion de poderes;
es al que le corresponde interpretar las normas juridicas en casos
particulares, le corresponde también la resolucion de conflictos entre
los agentes del derecho publico y privado, asi como la interpretacion
ultima y definitiva de la norma constitucional. A lo anterior se le lla-
ma “funcién jurisdiccional”. Montesquieu (2005:145-160) elabor6 su
teoria después de un viaje a Inglaterra en donde interpreté6 que un
Poder Judicial independiente puede ser un freno y contrapeso eficaz
del Poder Ejecutivo.

El Poder Judicial nace como guardian de los principios elementa-
les del Estado de derecho democratico, los derechos fundamentales
del ciudadano, la division de poderes y el federalismo. Era el garan-
te del principio de legalidad de Inglaterra, que luego, a través de las
teorias constitucionales, trascendié a otros Estados dando origen al
Estado de derecho; es decir, al que tiene como principio inspirador
y subordinado al derecho, desde el nivel mas bajo al nivel mas alto,
mediante el proceso de legitimaciéon de toda accion del gobierno que
fue llamada desde el principio de toda constitucion escrita, “constitu-
cionalismo” (Bobbio, 1986:125).

El principio de legalidad inglés supone leyes generales que regulen
una misma conducta para todos los individuos que se encuentren en
una situacion en particular, haciendo diferencias en donde existan

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 59



NICOLAS PINEDAY ALANDURAZO

situaciones objetivas y relevantes y tratando con igualdad a las situa-
ciones objetivamente iguales.

El Poder Ejecutivo y el Legislativo son dos poderes que en ocasio-
nes también se enfrentan. Sin embargo, el papel arbitral entre am-
bos requiere de un Poder Judicial fuerte y respetado como uno de los
poderes fundamentales del Estado cuya independencia es un valor a
preservar porque de ella depende que el sistema democratico no deje
de funcionar.

La estructura del Poder Judicial varia de pais en pais pero se com-
pone generalmente de juzgados y tribunales en los que existen varios
niveles jerarquicos. En la mayoria de los paises se organiza conforme
al modelo norteamericano, el cual se deposita en una Suprema Cor-
te de la Nacién que tiene la ultima palabra en la interpretacion del
derecho, Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito. Las decisio-
nes de los juzgados inferiores pueden ser apeladas ante los tribunales
superiores.

En algunos paises existe dentro del Poder Judicial también un Tri-
bunal Constitucional que es una entidad que se aparta de la doctrina
original de Montesquieu. En este caso, el Tribunal Constitucional tie-
ne poderes legislativos negativos, por cuanto puede derogar normas
de rango legal contrarias a la Constitucion.

Para Tocqueville existian tres pilares de la democracia en Estados
Unidos: la forma federal de gobierno, las instituciones comunales (de
los gobiernos locales), y el Poder Judicial. Sobre el papel del Poder
Judicial en la democracia, Tocqueville expresaba que “los tribunales
sirven para corregir los extravios de la democracia y como sin poder
detener jamas los movimientos de la mayoria, logran hacerlos mas
lentos y dirigirlos” (Tocqueville, 1954:286).

En México la funcion de revisar y corregir los extravios de la legali-
dad se ubica en el Tribunal Constitucional. Este tribunal se ubica en la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, institucion politica en la cual
se deposita la interpretacion definitiva de la norma constitucional; su
funcién politica por excelencia y la mas trascendente es la revision de
la regularidad constitucional de los actos de los otros dos poderes
de la federacion, y el poder declarar su validez o invalidez con base en
los lineamientos de la norma constitucional, a través de resoluciones
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para casos especificos o generales respecto del producto legislativo y
del producto administrativo (Fix, 1997:3179-3182).

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion en México, como Tribu-
nal Constitucional, contribuye a la eficiencia politica de una sociedad
ya que mejora los productos de los procesos legislativos y administra-
tivos de los otros dos poderes federales y, bajo cierto contexto demo-
cratico, ocasiona el mejoramiento del marco normativo, las politicas
publicas y el Estado de derecho.

El control constitucional se establece como un medio procesal de
equilibrio y orden dentro de la sociedad, que funciona a través de pro-
cesos juridicos que permiten a las minorias impugnar la validez de los
actos de la mayoria representada. Por otro lado, se refiere a la funcion
del Poder Judicial en la que se resuelve el apego de los actos de los
poderes de la unién a la norma constitucional. Se trata de medios a
través de los cuales se puede regular la tirania de las mayorias repre-
sentadas en la camara legislativa.

La Suprema Corte y la transicion
democratica en México

Hasta antes del ano 1997, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
no desempenaba un papel relevante en la toma de decisiones en la
politica nacional. La practicamente inexistente division de poderes
a favor de un autoritarismo del Ejecutivo impedia su funcién como
un contrapeso y freno real de los otros dos poderes de la union. Esto
se daba en virtud de la falta de condiciones politicas para lograr la
plena independencia del Poder Judicial Federal respecto de los otros
dos poderes.

La autonomia es uno de los presupuestos esenciales para el fun-
cionamiento del Poder Judicial; se trata de un mecanismo instaurado
con el fin de impedir la injerencia de los otros poderes en la resolu-
cion de litigios sometidos a su conocimiento. El fundamento teérico
de la independencia judicial encuentra su explicacién en la teoria de
la division de poderes y es un factor determinante en la creacion del
Estado de derecho, pues es a través de ésta que se pretende limitar y
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equilibrar el poder publico para que se ejerza de manera auténoma e
independiente por cada uno de los poderes.

El funcionamiento en particular de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, como maximo 6rgano jurisdiccional, se puede entender con
mayor facilidad estudiando el sistema politico que existio de 1929 a 1997
bajo el régimen presidencialista con partido hegemoénico; dentro del cual
se garantizaba la colaboracién del Poder Judicial en la legitimacion del
sistema politico. Los ministros miembros de este alto tribunal partici-
paban también de los privilegios y las cuotas de poder que aseguraba el
sistema a quienes le eran leales, privilegios que iban desde la distribu-
cion de gubernaturas en los estados, oficinas de gobierno o curules en el
Poder Legislativo, hasta embajadas e importantes cargos en el extranje-
ro; asi, mediante las ambiciones personales y politicas de los funciona-
rios, se mantenia la disciplina partidaria hacia dentro de la institucion.

Sin embargo, a partir de 1997 el Partido Revolucionario Institu-
cional (pri) perdi6é la mayoria calificada en el Poder Legislativo como
consecuencia del cambio democratico que se habia venido dando en
México. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion dio un nuevo giro
en su comportamiento y recuper6 una posicién mas critica y relevante
respecto de la actuacion de los otros poderes del Estado.

De principio, en el México posrevolucionario se vivia en un sistema
autocratico en el que una élite partidista imponia las reglas del juego
decretando el contenido de las normas juridicas que los demas ha-
brian de respetar. En este tipo de sistema, a la hora de la creacion de
leyes no importaba tanto el aspecto técnico-juridico, sino que se privi-
legiaba la tradicion y la coyuntura politica interpretadas a través del
paradigma revolucionario y el espiritu del momento con el fin de sos-
tener a un régimen de partido. Sin embargo, algunas fuerzas politicas
reales no eran tomadas en cuenta y no existia armonia entre dichos
ordenamientos legales y el sentir de la sociedad, por lo que no podia
garantizarse su pleno cumplimiento. En México, desde un principio el
sistema de gobierno fue democratico, representativo y federal, lo ante-
rior por mandato constitucional; el problema era que en la practica no
se gener6 nunca esa dinamica.

Por otro lado, el sistema politico y juridico mexicano, a pesar de
sus deficiencias en materia democratica desde el punto de vista libe-
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ral, lograba sostenerse porque tenia un sentido incluyente que le otor-
gaba importantes niveles de legitimidad. La legitimidad del régimen
no era democratica, ni plural, sino de tipo corporativista, en la que
el presidencialismo desempenaba un importante papel pues tomaba
todo su poder de los arreglos entre los sectores que representaba.

El origen del corporativismo en México se remonta a la creacion del
Partido Revolucionario Institucional (pri) y aquellos que le antecedie-
ron como forma de organizacion politica y juridica determinante para
superar la existencia de diversas fuerzas militares con poder regio-
nal en manos de igual numero de caciques y el asesinato del general
Alvaro Obregon siendo presidente electo y jefe de muchos de estos
caciques (Cossio, 2001:27). La disciplina y la lealtad partidista eran
mantenidas por el pago de cuotas de poder concedidos a los diversos
sectores del partido a través de posiciones en el aparato gubernamen-
tal, privilegios y beneficios especificos, legales y de facto.

La importancia del proceso juridico electoral para la legitimacion
del sistema era clara desde el punto de vista politico y social, sin em-
bargo, tenia otros efectos a la hora de gobernar y ejercer el control po-
litico. De principio el sistema corporativista como factor real de poder
del régimen presidencialista aseguraba que los candidatos del partido
hegemonico recibieran la mayoria de los votos en cada eleccion por el
apoyo de los sectores sociales que lo representaban. Posteriormente,
una vez que los candidatos a los 6rganos primarios como los poderes
legislativos y ejecutivos del pais eran nombrados, todo lo anterior in-
cidia en la creacién de leyes acordes al sistema y en el nombramien-
to de todos aquellos funcionarios secundarios que no llegaban a sus
puestos por elecciéon popular, por ejemplo los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, los secretarios de Estado, los procu-
radores y éstos a su vez designaban a los titulares de otros 6rganos
y asi sucesivamente, por lo que las funciones ejecutiva, legislativa y
jurisdiccional siempre respondian a las necesidades del sistema poli-
tico dominante.

Sin embargo, aun y cuando los ordenamientos juridicos se orga-
nizaban alrededor de postulados, principios democraticos y procesos
electorales, en los hechos lo que prevalecia eran las condiciones del
régimen politico presidencialista y de partido hegemonico, las cuales
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en el discurso formalmente atendian a fines democraticos para legi-
timarse pero en los hechos el sistema carecia de procesos electorales
realmente competitivos.

El régimen presidencialista y de partido hegeménico se cre6 ori-
ginalmente gracias al poder de los caciques revolucionarios en el
Partido Nacional Revolucionario (pnNR), y por la dinamica misma del
movimiento de las masas en el Partido de la Revolucién Mexicana
(PRM); por ultimo, con la pérdida de las personalidades o caudillos y
la necesidad de mantener el control de los sectores, se creo el meca-
nismo institucional que mantenia afiliadas a las masas al partido tra-
tandose de un modelo de dominacion corporativo a través de nuevos
ordenamientos juridicos y la via electoral por el pr1; en todo lo anterior
siempre existié6 una vinculaciéon entre el ordenamiento juridico y el
sistema politico dominante. De esta manera el pri quedo6 facultado
para crear o modificar las normas y llevar a cabo los nombramientos
de los titulares de los érganos competentes para individualizarlas. Y
fue asi como durante anos se mantuvo el pri de manera indiscutible
en el poder.

Podriamos encontrar muchas maneras de definir la “transicién de-
mocratica” desde los puntos de vista social y politico, pero nos parece
recomendable, para efectos de este estudio y limitarnos, concebirla
como una serie de reformas constitucionales y legales creadas con el
fin de lograr el pleno respeto a los derechos politico-electorales de los
ciudadanos y la certidumbre en cuanto a los procedimientos y resulta-
dos de los mismos. En México este proceso de reformas institucionales
se dio de 1962 a 1997, reformas que se actualizaron en los diferentes
cuerpos normativos en materia electoral que fueron propiciando la
fragmentaciéon del poder politico y el gobierno a distribuirse entre los
diferentes partidos politicos.

La transicién democratica en México debe entenderse como un
paso del sistema de partido hegemonico en elecciones no competitivas
a un sistema multipartidista en elecciones competitivas, es decir, elec-
ciones limpias, equitativas y confiables que posibiliten que el gobierno
municipal, estatal y federal se sometan periédica y efectivamente al
juicio en las urnas. En México esto se construy6 a partir de institucio-
nes que fueron creando los espacios para la participacion de los dife-
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rentes partidos en la toma de decisiones de gobierno y la pluralidad en
la integracion de distintos 6rganos que conforman el Estado.

A partir de las reformas en materia electoral fue posible que los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y los tres niveles de gobier-
no, se fueran integrando con personas no propiamente pertenecientes
al régimen politico promovido por el pri; y por lo tanto quedo atras el
esquema del régimen de partido hegemonico.

La subordinacién de los ministros
de la Suprema Corte

Mucho antes del proceso de transicién que se narra con anterioridad,
existieron disposiciones de caracter constitucional que preveian que la
designacion de los ministros de la Suprema Corte de la Nacion habria
de efectuarse a solicitud del Presidente de la Republica con la aproba-
cion del Senado.

Como hemos visto, durante el viejo régimen corporativista en el que
el pr1 disponia una mayoria calificada en ambas camaras del Poder Le-
gislativo, el presidente contaba con un gran margen de maniobra para
la aprobacion de reformas constitucionales y de leyes. Dicha aproba-
cién por las camaras del Congreso eran simple y sencillamente una
formalidad para decisiones ya tomadas entre la cipula partidista que
representaba los liderazgos de los sectores y el equilibrio de las fuer-
zas al interior del partido. Por lo que existia plena conciencia de que
esas iniciativas del Ejecutivo Federal respondian a las necesidades del
sistema politico del que los legisladores provenian y se beneficiaban.

Otro de los aspectos en los que incidia claramente el sistema cor-
porativista era la designacion en “automatico” de funcionarios secun-
darios, que debian ser aprobados por mayoria simple por el Senado a
solicitud del presidente, entre otros, y para los efectos del estudio que
nos ocupa, esta aprobacion en “automatico” por parte del Senado se
daba especialmente para la designacion de los Ministros de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién.

En aquellos dias la Suprema Corte de Justicia de la Nacion era
parte del sistema politico dominante y sus miembros eran siempre
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gente afin al partido oficial que participaban de su ideologia o cuando
menos asi lo reflejaban en sus resoluciones. Por lo tanto, ademas de
la presidencia y las mayorias con las que se contaba en el Poder Le-
gislativo, se contaba con una Suprema Corte de Justicia de la Nacién
a modo, en la que los ministros eran parte de la élite priista, por lo
que la interpretacion del derecho siempre correspondia y justificaba al
sistema politico de dominacion.

Con lo anterior, los controles de legalidad y de constitucionalidad
de los actos del Congreso y de la Presidencia de la Reptublica que eran
los tinicos capaces de declarar la invalidez de un acto y, en conse-
cuencia, ordenar la realizacion de otros con distinto contenido o hasta
llegar a sustituirse en la competencia, quedaban insertos dentro de
las instituciones conformadas en su mayoria por personas afines al
régimen; asi, se perdia el principio de imparcialidad que debe regir en
los titulares de los 6rganos jurisdiccionales.

La doctrina constitucional mexicana recogié las doctrinas de la
division de poderes, las garantias individuales, el sistema de gobierno
democratico, representativo y federal, y consigné las diversas compe-
tencias entre los gobiernos federal, estatal y municipal, pero con un
fuerte ingrediente centralista a favor del Ejecutivo Federal; ademas
establecié una serie de principios o garantias sociales en materia de la
propiedad y del trabajo en particular en sus articulos 27 y 123 cons-
titucionales, fruto de las exigencias de las clases obrera y campesina
que participaron dentro del movimiento revolucionario; y se establecio
desde el principio un sistema de control constitucional. Sin embargo,
toda esta estructura era siempre interpretada a través del paradigma
“revolucionario”, el cual era siempre dictado por el sistema politico
presidencialista en el cual se encontraba inmersa la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.

Las discrepancias entre la scin y el Ejecutivo Federal terminaron
en 1934, en la interpretacion constitucional de las garantias sociales
establecidas en los articulos 27 y 123 constitucionales, fruto de los
criterios jurisprudenciales de caracter transitorio entre la Constitu-
cion de 1917, en donde se acogia un sistema de caracter mas social,
y la Constitucion de 1857, correspondiente a un sistema liberal indi-
vidualista.

66 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



ELPRESIDENCIALISMOY LAROTACIONDE LOS MINISTROS

Marco constitucional de los ministros
de la Suprema Corte

En este apartado revisaremos la evoluciéon cronolégica de las disposi-
ciones constitucionales referentes a los asuntos del nombramiento de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, asi como
la duracion de su encargo, los motivos por los que pueden renunciar
y las disposiciones sobre su posible remocion. Estas reglas nos ayu-
daran a entender mejor el tipo de relacién que se establece entre los
miembros de la Corte y el Ejecutivo Federal y nos daran la base para
analizar mas adelante la rotacion de los ministros de la scJn.

El texto original de la Constitucion de 1917 estableci6 que fuera el
Poder Legislativo, es decir, las camaras de Diputados y Senadores, y
no el Ejecutivo, el encargado de designar los ministros. El texto origi-
nal del articulo 96 de la Carta Magna, publicado en el Diario Oficial de
la Federacién (poF) el 5 de febrero de 1917, establecia que:

Los miembros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién seran elec-
tos por el Congreso de la Union en funciones de Colegio Electoral, siendo
indispensable que concurran cuando menos las dos terceras partes del
numero total de diputados y senadores. La eleccion se hara en escrutinio
secreto y por mayoria absoluta de votos. Los candidatos seran previamen-
te propuestos, uno por cada Legislatura de los Estado, en la forma que
disponga la ley local respectiva. Si no se obtuviere la mayoria en la prime-
ra votacion, se repetira entre los dos candidatos que hubieren obtenido
mas votos (Art. 96, texto original de la Constituciéon de 1917).

O sea que el disefo original de la norma constitucional sobre el
nombramiento de los ministros de la scin excluia al Ejecutivo Federal
y hacia recaer esta responsabilidad en las dos camaras del Congreso
de la Uni6én a propuesta de candidatos de las legislaturas estatales.

Probablemente, al fortalecerse el poder del Ejecutivo después de
los primeros anos de ejercicio de la Constitucion de 1917 el Ejecutivo
Federal sinti6 la necesidad de no dejar suelto este poder del gobierno
federal y de establecer un vinculo mas estrecho y probablemente cier-
ta subordinacion del Poder Judicial respecto al Ejecutivo. Es asi como,
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al final del gobierno del presidente Plutarco Elias Calles, un mes des-
pués del asesinato del presidente reelecto Alvaro Obregon, y un afo
antes de que se fundara el Partido Nacional Revolucionario, en la re-
forma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de agosto de 1928, el articulo 96 referente al nombramiento de los
ministros de la scon se modificé para quedar de la siguiente manera:

Los nombramientos de los Ministros de la Suprema Corte, seran hechos
por el Presidente de la Republica y sometidos a la aprobacién de la Ca-
mara de Senadores, la que otorgara o negara esa aprobacion, dentro del
improrrogable término de diez dias. Si la Camara no resolviere dentro
de dicho término, se tendran por aprobados los nombramientos. Sin la
aprobacién del Senado, no podran tomar posesion los Magistrados de la
Suprema Corte nombrados por el Presidente de la Republica. En el caso
de que la Camara de Senadores no apruebe dos nombramientos sucesivos
respecto a la misma vacante, el presidente de la Republica hara un tercer
nombramiento que surtird sus efectos desde luego, como provisional, y
que sera sometido a la aprobacién de dicha Camara, en el siguiente perio-
do ordinario de sesiones. En este periodo de sesiones, dentro de los pri-
meros diez dias, el Senado debera aprobar o reprobar el nombramiento, y
si lo aprueba o nada resuelve, el Magistrado nombrado provisionalmente,
continuara en sus funciones con caracter de definitivo. Si el Senado dese-
cha el nombramiento, cesara desde luego en sus funciones el Ministro
provisional, y el Presidente de la Reptiblica sometera nuevo nombramiento
a la aprobacion del Senado, en los términos sefialados (por, 20 de agosto,
de 1928).

Como puede verse, en esta reforma constitucional se establece que
sera el Ejecutivo y no el Poder Legislativo el que llevara la iniciativa
en el nombramiento de los ministros de la scon y, en caso de reiterada
desaprobacion del Senado, su decision prevalecera. Ademas, en esta
reforma se hace a un lado la participacion de la Camara de Diputados
y es el Senado la Ginica camara que participa en este nombramiento.

Esta es la tonica y el espiritu de prevalencia del Ejecutivo que pre-
valecio durante la mayor parte del régimen politico presidencialista
mexicano durante la mayor parte del siglo xx. No fue sino hasta el afo
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1994 cuando, ante la ola de reformas electorales y constitucionales
tendentes a dar mayor pluralismo politico y apertura electoral al régi-
men politico mexicano, el presidente Ernesto Zedillo propuso la refor-
ma estructural del Poder Judicial a fin de darle una mayor autonomia.
Es asi como, de acuerdo con la reforma publicada en el Diario Oficial el
31 de diciembre 1994, el texto del articulo 96 se modificé nuevamente
para quedar de la siguiente manera:

Para nombrar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, el Presi-
dente de la Republica sometera una terna a consideracién del Senado,
el cual, previa comparecencia de las personas propuestas, designara al
Ministro que deba cubrir la vacante. La designacion se hara por el voto de
las dos terceras partes de los miembros del Senado presentes, dentro del
improrrogable plazo de treinta dias. Si el Senado no resolviere dentro de
dicho plazo, ocupara el cargo de Ministro la persona que, dentro de dicha
terna, designe el Presidente de la Republica. En caso de que la Camara
de Senadores rechace la totalidad de la terna propuesta, el Presidente de
la Republica sometera una nueva, en los términos del parrafo anterior.
Si esta segunda terna fuera rechazada, ocupara el cargo la persona que
dentro de dicha terna, designe el Presidente de la Republica (Art. 96 de la

Constitucion Politica, Reforma por 31 de diciembre de 1994).

Se observa que hay una disminucion en la prevalencia y hege-
monia del Ejecutivo al establecer que ya no seran propuestas indivi-
duales sino de ternas las que se haran al Senado. Este es el marco
institucional del nombramiento de ministros de la scin que se da como
parte de la transicion democratica mexicana.

Por lo que respecta a la duracién, permanencia y remocién de los
ministros de la scJn, el texto original de la Constitucion de 1917, en su
articulo 94, ultimo parrafo, estipulaba lo siguiente: “Los ministros de
la Suprema Corte de Justicia s6lo podran ser privados de sus puestos
cuando observen mala conducta, de acuerdo con el procedimiento se-
nalado en la parte final del articulo 111 de esta Constitucién o previo
juicio de responsabilidad”. El articulo 111 mencionado se refiere al
Gran Jurado que las camaras de Diputados y de Senadores estable-
ceran para atender las peticiones del Presidente de la Republica para
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que se destituya a ministros de la Suprema Corte o a otros funciona-
rios judiciales.

Asimismo, el texto original de la Constitucion de 1917 no estable-
ce un periodo para la duraciéon de los ministros de la Suprema Corte.
De esto puede inferirse que, por disposicion implicita, los ministros
eran inamovibles; es decir, que no tenian un periodo preestablecido
y no podian ser removidos discrecionalmente por el Presidente de la
Republica.

En cuanto a la renuncia de los ministros, el articulo 99 del texto
original de la Constituciéon de 1917 asentaba que: “Las renuncias de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia, solamente procederan
por causas graves; seran sometidas al Ejecutivo y si éste las acepta,
seran enviadas para su aprobacion al Senado, y en su receso, a la
Comision Permanente”.

El 20 de agosto de 1928 se hace una ligera reforma al texto del
parrafo final del articulo 94 para quedar de la siguiente manera: “Los
ministros de la Suprema Corte, los Magistrados de Circuito y los Jue-
ces de Distrito, podran ser privados de sus puestos cuando observen
mala conducta, de acuerdo con la parte final del articulo 111, o previo
el juicio de responsabilidad correspondiente”.

Como puede observarse, el cambio respecto al texto original parece
ser menor pero resulta ser significativo. El texto original decia “Los
ministros de la Suprema Corte de Justicia sélo podran ser privados de
sus puestos cuando observen mala conducta”, mientras que la refor-
ma del 28 so6lo eliminé la palabra “sé6lo”. Con esto le resta excepciona-
lidad a la remocion de los ministros y lo hace aparecer como un caso
o tramite mas frecuente o comun.

Posteriormente, el presidente Lazaro Cardenas, en la reforma
constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de
diciembre de 1934, introdujo la duracion de los ministros establecien-
do que sera de seis afios y que coincidiria con el periodo presidencial.
La reforma aprobada en esa fecha establece:

Los ministros de la Suprema Corte, los magistrados de Circuito y los

jueces de Distrito, durardn en sus encargos seis anos, pero podran ser

privados de sus puestos cuando observen mala conducta, de acuerdo con
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la parte final del articulo 111 o previo juicio de responsabilidad corres-
pondiente.

Puede observarse en este periodo que con la prevalencia del Poder
Ejecutivo en el nombramiento de los ministros de la Suprema Corte y
al establecer ademas que su periodo coincidiria con el del presidente
se establece una clara subordinaciéon de la scon respecto al Poder Eje-
cutivo. Puesto que cada Presidente de la Republica proponia el nom-
bramiento de los ministros y éstos duraban solamente los seis afios
de su gobierno, se establecia una claro desequilibrio entre los poderes.

Posteriormente, el presidente Manuel Avila Camacho promovié en
1944 una reforma al articulo 94 de la Constituciéon restableciendo la
inamovilidad de los ministros, de manera que tanto éstos como los
magistrados y jueces de distrito permanecerian a prueba seis anos,
salvo que fueran destituidos por medio del juicio de responsabilidad, y
en caso de que fuesen ratificados se volvian inamovibles. Es asi como,
formalmente, la duracion de seis anos coincidente con el periodo pre-
sidencial se eliminé con otra reforma constitucional promovida por el
presidente Avila Camacho y publicada el 21 de septiembre de 1944.
Esta nueva reforma ya no hace menciéon de un periodo para los mi-
nistros, por lo que parece que se regresa a la situacion prevaleciente
antes de la reforma de 1934. Habra que revisar, sin embargo, si en la
practica no se continué con la costumbre de que los miembros de la
sciN fueran nombrados por el Ejecutivo y coincidieran exactamente
con el periodo de su mandato.

En el sexenio de Miguel Aleman se aprobaron en 1951 las reformas
constitucionales y legales que crearon los Tribunales Colegiados de
Circuito, que ayudaron a desahogar el exceso de trabajo que existia en
la Suprema Corte de Justicia y el rezago en materia del juicio de am-
paro. Asi también, mediante la reforma al articulo 27 constitucional
en su fraccién XIV, aprobada y publicada el 12 de febrero de 1947, se
relajo la prohibicion absoluta de la defensa judicial de los propietarios
afectados por resoluciones que dotaban de tierras o aguas en beneficio
de los campesinos que no las tenian y se restablecié la competencia de
los Tribunales Federales a través del juicio de amparo a favor de los pe-
quenos propietarios que contaran con un certificado de inafectibilidad.
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Durante el sexenio de Diaz Ordaz se pretendié descargar el exceso
de trabajo conservando la Suprema Corte aquellos juicios de amparo
de mayor trascendencia juridica, social y econémica, remitiendo lo de-
mas a los Tribunales Colegiados de Circuito. Una de las reformas mas
relevantes fue la atribucion de la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion para atraer juicios de los Tribunales Cole-
giados de Circuito considerados de trascendencia por su importancia
para el interés nacional. En 1983 y 1984 se ampliaron las facultades
discrecionales de las otras salas de la Corte y el Pleno para enviar a los
Tribunales Colegiados de Circuito asuntos que no se consideraran lo
suficientemente trascendentes para el interés de la nacién, o vicever-
sa, atraer dichos juicios.

La evoluciéon del reforzamiento de las facultades del Poder Judicial
de la Federacion prosiguioé con las reformas constitucionales de 1987,
reglamentadas por la Ley de Amparo y la Ley Organica del Poder Judi-
cial Federal, publicadas el 5 de enero de 1988 y que entraron en vigor el
15 del mismo mes y ano. La reforma principalmente disminuyo6 la com-
petencia de la scon a los asuntos de mayor trascendencia econémica,
politica y social y, finalmente, en las tltimas modificaciones a la Consti-
tucion para concentrar en este Alto Tribunal cuestiones exclusivamente
de materia constitucional, remitiendo los demas asuntos, especificamen-
te los “amparos de legalidad”, a los Tribunales Colegiados de Circuito.

Los asuntos que plantean cuestiones de inconstitucionalidad o in-
terpretacion directa de alguno de sus preceptos, aun cuando no co-
rrespondan a la competencia de la scin, pueden llegar en dos vias: a)
a través del recurso de revision que pueda interponerse en contra de
las sentencias de los Tribunales Colegiados o Juzgados de Distrito
en la hipétesis en que dichos tribunales decidan sobre cuestiones de
inconstitucionalidad o interpretacion constitucional, o b) mediante la
facultad de atraccion establecida en las fracciones V y VIII del articulo
107 constitucional. Con estas atribuciones la scon asumié6 las funcio-
nes de un Tribunal Constitucional, en cuanto le corresponde decidir
sobre la constitucionalidad de leyes y reglamentos, asi como la inter-
pretacion de preceptos constitucionales.

Sin embargo, a pesar de esta ultima redefinicion de la Corte y rea-
signacién de funciones a los Tribunales de Circuito, durante las dé-
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cadas de los cincuenta, sesenta, setenta y ochenta no hubo reformas
significativas en lo que se refiere al nombramiento y la duracion de
los ministros de la sciN. No fue sino hasta los noventa, con la ola de
cambios democratizadores del régimen politico mexicano, cuando se
hace una nueva reforma constitucional que modifica las relaciones
entre los poderes Ejecutivo y el Judicial. La reforma propuesta por el
presidente Ernesto Zedillo, que fue publicada el 31 de diciembre de
1994, establece que el numero de los ministros integrantes del Pleno
de la Suprema Corte se reduce de 21 a 11. Asimismo, se establece que
los ministros de la scoNn duraran 15 anos en el puesto, no pueden ser
removidos y no tienen opcion de ser nombrados para un nuevo perio-
do. El texto a la letra dice lo siguiente:

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia duraran en su encargo
quince afnos, s6lo podran ser removidos del mismo en los términos del Ti-
tulo Cuarto de esta Constitucion y, al vencimiento de su periodo, tendran
derecho a un haber por retiro. Ninguna persona que haya sido Ministro
podra ser nombrada para un nuevo periodo, salvo que hubiera ejercido el

cargo con el caracter de provisional o interino.

De este modo, la reforma de Zedillo elimina la ambigtiedad en ma-
teria de la duracién de los ministros de la sciN y establece que éstos
duraran 15 anos en el cargo, un periodo de tiempo que rompe con
toda coincidencia con los sexenios presidenciales y, por eso mismo,
debilita o incluso elimina la subordinacién del cuerpo de ministros
respecto al Presidente de la Republica. Con esta reforma se da im-
pulso a la autonomia del Poder Judicial y a un mayor equilibrio entre
los poderes.

La reforma constitucional de 1994 reforzé la independencia y for-
taleza del Poder Judicial en los siguientes aspectos: a) la forma del
nombramiento de los ministros se traslado al Senado de la Republica,
que con la aprobacion de las dos terceras partes de sus miembros
designa a los ministros de una terna presentada por el Presidente de
la Republica; b) se cred el Consejo de la Judicatura Federal al que se
le asigno la funcion administrativa de vigilancia y disciplina de todos
los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion con excepcion de la
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Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Tribunal Electoral; y c) se
incorpor6 al ordenamiento juridico las acciones de inconstitucionali-
dad. De este modo, las modificaciones a la estructura y al funciona-
miento de la scon de 1994 significaron una mayor independencia de la
Suprema Corte de Justicia respecto del Ejecutivo Federal.

El 22 de agosto de 1996 hubo reformas tendientes a lograr un sis-
tema integral de justicia en materia electoral que buscaban establecer
el control constitucional de las leyes electorales. Se agregé un parrafo
a la fraccion segunda del articulo 105 constitucional a fin de deter-
minar que la Unica via para plantear la no conformidad de las leyes
electorales a la Constitucion es la prevista en ese articulo, es decir, la
accion de inconstitucionalidad. Asimismo, se incorpor6 al Poder Judi-
cial de la Federacion el Tribunal Federal Electoral, el cual se convirtio
en la maxima autoridad en la materia de conflictos y querellas sobre
los resultados de las elecciones federales, aun cuando no era compe-
tente en materia de acciones de inconstitucionalidad.

En 1999 se dio lugar a mas reformas que continuaron con la con-
version de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en un tribu-
nal constitucional. El parrafo sexto del articulo 94 constitucional se
modificé para que el Alto Tribunal, mediante acuerdos generales, de-
cidiera de qué asuntos conoceria y cuales remitiria a los tribunales
colegiados de circuito; esta enmienda amplia las facultades anterior-
mente concedidas al tribunal en 1994 y facilita que la Corte rechace
el conocimiento de casos en los que no sea necesario fijar un criterio
importante o trascendente para el orden juridico nacional.

La rotacion sexenal de los ministros
de la Suprema Corte

Como se observa en la evoluciéon de los articulos 94, 96 y 99 de la
Constitucion de la Republica referentes a la conformacion del Poder
Judicial, el régimen presidencialista significo la subordinacion y de-
pendencia del Poder Judicial respecto al Poder Ejecutivo. Lo anterior
se pone en evidencia principalmente en las disposiciones constitucio-
nales para la designacion y la permanencia de los ministros de la scin
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y de todos los funcionarios relevantes del Poder Judicial Federal, tales
como jueces de Distrito y magistrados tanto de los Tribunales Unita-
rios como Colegiados de Circuito.

En este apartado revisaremos cual fue en la practica la rotacion
o remocion sexenal de los ministros integrantes de la scun. Para ello,
basandonos en la lista historica de los nombres de las personas que
han integrado la scuon publicada en la pagina Web de esta institucién,
revisaremos cuantos son los ministros que permanecen y cuantos son
los que son removidos de un sexenio a otro de 1934 a 1994; es decir,
del sexenio del presidente Lazaro Cardenas al sexenio del presidente
Carlos Salinas de Gortari.

Con el objetivo de observar los cambios que sufria la composicion
de la Corte con el cambio de presidente cada seis afios, primeramente
debemos entender que los movimientos en la presidencia de la scin
no son una variable relevante para observar el mencionado fenémeno
politico de rotacién y subordinaciéon en virtud de que el periodo del
presidente en turno era de un ano; sin embargo, lo que si es relevante
es observar como es que fueron cambiando sus integrantes.

Durante el sexenio de Lazaro Cardenas, podemos observar que los
ministros que integraban, al iniciar el sexenio, la sciN provenian de
anteriores periodos presidenciales, y como tales, podian considerarse
afines a los gobiernos del llamado “Maximato”, durante el cual el ex
presidente Plutarco Elias Calles era considerado el Jefe Maximo y una
especie de verdadero, aunque informal, Jefe de Estado. De este modo,
al revisar las listas de los ministros observamos que al finalizar el
sexenio de Cardenas en 1940, solamente quedaban tres de los minis-
tros iniciales, que eran el presidente Daniel V. Valencia y los ministros
Alfonso Pérez Gasca y Francisco H. Ruiz.

En el sexenio del presidente Manuel Avila Camacho (1940 a 1946),
para el segundo ano solamente quedaban tres de los ministros pro-
puestos por el presidente Lazaro Cardenas y habian vuelto dos de los
ministros que habian salido durante su sexenio. Es pertinente senalar
que la razén del cambio de los ministros entre el sexenio del presiden-
te Cardenas y Avila Camacho se debia a que el término para servir
como ministro de la scun tenia una duracion de seis anos, disposicion
que fue modificada con la reforma constitucional publicada el 21 de
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septiembre de 1944. Por ejemplo, el ministro Salvador Urbina sali6
de la scJn, donde se desempeniaba desde 1923, en 1935 para irse a la
practica privada, y en 1942 volvié a la sciN a propuesta del presidente
Manuel Avila Camacho. Otro de los que salieron durante el sexenio de
Cardenas fue el ministro Fernando de la Fuente Sanders, quien vol-
vi6 posteriormente en 1941 con el presidente Manuel Avila Camacho,
dejando el Poder Judicial en 1952; o sea que se mantuvo durante dos
sexenios.

De hecho, de acuerdo con la disposicion vigente de que los mi-
nistros duraran sélo seis afos, el presidente Avila Camacho renové
totalmente la Corte. De modo que, de los ministros nombrados por el
presidente Cardenas hasta 1940, para el afio de 1942 solamente per-
maneceria uno, el sonorense José Maria Ortiz Tirado, quien duraria
en su encargo hasta el afio de 1955.

Con la entrada del presidente Miguel Aleman Valdés en 1946, se
observan los siguientes cambios en la integracion de la scon: de los 20
ministros que integraban la scin en 1946, heredados del sexenio del
presidente Manuel Avila Camacho y quienes ya no estaban sujetos a
una duracion de seis anos, para 1952, al final del sexenio, solamente
quedaban tres, los ministros Roque Estrada. Luis G. Corona y José
M. Ortiz Tirado. O sea, que a pesar de la reforma promovida por Avila
Camacho en 1944, en el sexenio de Miguel Aleman, de 1946 a 1952,
se renovo a 17 ministros de los 20 que componian la scin al principio
del sexenio, es decir, una rotacién del 85 por ciento.

Por lo que respecta a los sexenios de los presidentes Adolfo Ruiz
Cortines, de 1952 a 1958, Adolfo Lopez Mateos, de 1958 a 1964, y
Gustavo Diaz Ordaz, de 1964 a 1970, tenemos que, a pesar de que no
habia un periodo fijo para los ministros de la scJn, esta indefinicién no
se traducia en la inamovilidad de los ministros sino en una alta rota-
cion. Asi, tenemos que en el sexenio de Ruiz Cortines la rotacion de
ministros fue de 45%; en el sexenio de Adolfo Lopez Mateos el cambio
de ministros fue de 60%, y en el de Gustavo Diaz Ordaz, la rotacion
fue del 54 por ciento.

Asimismo, en los siguientes sexenios se observa que el presidente
Luis Echeverria Alvarez, en el periodo de 1970 a 1976, removié un
total de 14 ministros de 25 que tenemos registrados para el afo de
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1979, de modo que en 1976 habia hecho 14 nuevos nombramientos
de ministros; esto se traduce en una rotacion del 56% de la Corte.

En el sexenio de José Lopez Portillo, de 1976 a 1982, se observa
que de los 26 ministros que existian en 1976, el presidente propuso
nueve nuevos nombramientos, lo cual significa una rotacion de 35%.
Esta parece ser una cifra relativamente baja considerando que en esta
época el presidencialismo estaba en su punto culminante.

Por lo que respecta al presidente Miguel de la Madrid Hurtado,
que ocupo la presidencia de 1982 a 1988, se tiene que propuso los
nombramientos de 19 ministros del total de 25 que habia seis anos
antes. En este caso la rotacion fue del 76%, muy superior a la tasa de
rotacion de sus dos antecesores.

Por 1ltimo, tenemos que el presidente Carlos Salinas de Gortari,
en el sexenio de 1988 a 1994, propuso el nombramiento de un total de
ocho ministros de la scin, lo que significa una tasa de rotacion relati-
vamente baja de 38 por ciento.

En resumen, las tasas de rotacion registradas en el periodo de
1934 a 1994 nos dan un promedio de 63%, lo cual nos muestra que
la rotacion no obedece a motivos de edad o salud de los ministros,
sino que dada su frecuencia, responde mas bien a los cambios politi-
cos del contexto y mas especificamente a la influencia del presidente
en turno.

En una trayectoria temporal se puede observar dos subperiodos.
El primero de 1934 a 1952, cuando se observan tasas de rotacion su-
periores al 85%, es decir, donde se da la renovacién casi completa de
la scun. El otro subperiodo va de 1952 a 1994, cuando la rotacion se
mueve entre 35% y 76%. Se observa que el sexenio con menor rotacion
es el del presidente Lopez Portillo, de 1976 a 1982, con un promedio
de 35%; mientras que el de mayor rotacion, en este segundo subpe-
riodo, es el de su sucesor, el presidente De la Madrid, con una rotacion
de 76 por ciento.

Todos estos cambios pueden atribuirse a la influencia del pre-
sidente en turno. Durante la presidencia de Lazaro Cardenas la
rotacion de ministros obedecia principalmente a que su periodo cons-
titucional era de seis anos y coincidia con la duracién del periodo
presidencial. Sin embargo, los cambios realizados a partir de 1946,
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Cuadro 5. Rotacion de ministros de la scon de 1934 a 1994

Sexenio Presidente Rotacion
1934-1940 Lazaro Cardenas del Rio 85%
1940-1946 Manuel Avila Camacho 90%
1946-1952 Miguel Aleman Valdés 90%
1952-1958 Adolfo Ruiz Cortines 45%
1958-1964 Adolfo Lopez Mateos 63%
1964-1970 Gustavo Diaz Ordaz 54%
1970-1976 Luis Echeverria Alvarez 56%
1976-1982 José Lopez Portillo y Pacheco 35%
1982-1988 Miguel de la Madrid Hurtado 76%
1988-1994 Carlos Salinas de Gortari 38%

Promedio 63%
Mediana 59%
Minimo 35%
Maximo 90%

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion, ws 2007, Ministros 1917-1994, http://www2.scjn.gob.mx/
ius2006. Consultado en 2008.

cuando se restablecié la inamovilidad de los ministros, se explican
s6lo por la influencia presidencial. Se aprecia entonces que el cargo
de ministro de la scun era, en cierta medida, un cargo sexenal que
giraba alrededor del presidente.

La rotacion de ministros a partir de 1995

Con los cambios de 1988, impulsados por el presidente Carlos Salinas
de Gortari, se instrument6é una reforma al Poder Judicial Federal a
fin de transformar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en un
verdadero Tribunal Constitucional, y se eliminaron las funciones ad-
ministrativas y presupuestales a cargo de la Corte delegandolas en el
Instituto de la Judicatura Federal, instituyendo la figura de los minis-
tros supernumerarios y las salas auxiliares con el fin de combatir el
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Grafica 1. Tasas de rotacion de ministros
de la scon de 1934 a 1994
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rezago del trabajo jurisdiccional en el Pleno y las Salas de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion.

De este modo, el presidente Salinas propuso desde el principio de

su sexenio el nombramiento de cinco ministros supernumerarios adi-

cionales a los que ya tenia la scin. Estos fueron:

Victor Manuel Franco Pérez
Guillermo Guzman Orozco
Martha Chavez Padron
Carlos Garcia Vazquez
Irma Cué de Duarte

El presidente Salinas inicia de este modo la transformacién y el

fortalecimiento del Poder Judicial, y estas reformas se dan en un

contexto de cambio experimentado en general en el régimen politico

mexicano, con reformas tendientes a una mayor apertura y pluralidad

politica.
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El cambio de mayor trascendencia en la integracién de la scin fue
promovido por el presidente Ernesto Zedillo con la reforma publicada
el 31 de diciembre de 1994. De este modo, en 1995 se transformo ra-
dicalmente la organizacién y el funcionamiento de la scun; se redujo el
numero de los ministros integrantes del Pleno de la Suprema Corte de
21 a 11. Segun esta reforma, la scin funciona en Pleno o en Salas. El
Pleno se compone de 10 ministros y un ministro presidente y las dos
Salas estan formadas por cuatro ministros cada una y un ministro
presidente. Este solamente conocera de asuntos de suma importancia
para el orden juridico nacional. A partir de esta reforma la duracién de
los ministros de la Corte en el cargo es de 15 anos.

La pregunta ahora es ¢como ha sido la rotacion a partir de la refor-
ma de 1994? Las listas de ministros y su rotacién pueden observarse
en el cuadro 6. Ahi se muestra que en 1995, al proponer el presidente
Zedillo nuevos miembros que integraran la sciv de acuerdo con las
nuevas normas, la rotacién fue de 80%, lo que significa que ocho de
los ministros nombrados fueron nuevos y que sélo dos repitieron en
el puesto. Esto puede justificarse en razon de que se trataba de una
reforma que buscaba deslindarse de las dinamicas anteriores y estaba
orientada a inaugurar una nueva época en la scJN con nuevas actitu-
des y procedimientos, con nuevos miembros.

Los efectos de la reforma pueden verse en los afios posteriores, en
donde tenemos que en el anno 2000 la rotacion respecto a la integracion
de la scon en 1995 era de un solo ministro de un total de 10, es decir, la
rotacion desciende a 10%. Por su parte, en el ano 2006 la rotacion fue
de cuatro de un total de 11, es decir, se removio al 36% de los ministros.
Por ultimo, en el afno 2010 tenemos que existe una rotacion de tres de
10, o sea 30%. De este modo, se observa que si bien la rotacion no des-
aparece, si se reduce respecto a las tasas de rotacion existentes en los
periodos anteriores. Si promediamos las tasas de rotacion de 2000, 2006
y 2010, tenemos que ahora la rotacién promedio es de 25 por ciento.

Por otra parte, una revision de la semblanza de los ministros nos
muestra que hasta antes de estas reformas, éstos tendian a tener una
carrera politica dentro de la administracién publica y a provenir de
puestos dependientes del Ejecutivo. Por ejemplo, se pueden ver los
antecedentes de los siguientes ministros:
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e El ministro Fernando de la Fuente, ademas de participar en el
movimiento revolucionario, colabor6 en la creacion del Banco
de México y del Instituto Nacional de Pensiones.

* El ministro Mariano Azuela Rivera, hijo del famoso escritor del
mismo nombre, fue senador por el estado de Jalisco y director
Juridico de la Secretaria de Agricultura.

* El ministro Ulises Schmill Ordéfiez ocup6 diversos cargos en
el servicio diplomatico mexicano y dentro de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

* La ministra Maria Cristina Salmoran de Tamayo ocupé multi-
ples cargos en las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje.

* El ministro Mariano Azuela Guitron, cuyo padre fue también
ministro, ocupé diversos cargos en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, asi como en el Tribunal Federal Fiscal.

* El ministro José Maria Ortiz Tirado desempeno cargos en el
gobierno del Distrito Federal.

* La ministra Victoria Adato Green desempend diversos cargos
en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como en el
Gobierno del Distrito Federal.

La lista podria seguir de forma interminable, y en las semblanzas
podriamos encontrar puestos de eleccién popular, cargos de nivel me-
dio o superior en la administracion publica, embajadores o consules,
asi como representantes ante organismos internacionales, y goberna-
dores de entidades federativas. De hecho los ministros seleccionados
no se destacaban por sus méritos académicos y juridicos, sino porque
habian ocupado cargos dependientes del Poder Ejecutivo Federal. Se
trata de personas que llegaban a ser ministros por las vias politicas e
institucionales que permitia el sistema politico presidencialista.

En cambio, con las reformas realizadas en el Poder Judicial a par-
tir de 1994, los ministros comenzaron a durar mas en su puesto y se
comenzo a dar una mayor pluralidad politica en el Poder Judicial de la
Federacion. En este nuevo contexto, desde 1997 los nombramientos
de ministros de la scin realizados por el Presidente de la Republica han
sido ratificados por las dos terceras partes del Senado, votacion cali-
ficada que, puesto que no era alcanzada por ninguna de las fraccio-
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nes partidistas, tenia que hacerse por acuerdo entre varias fracciones
parlamentarias. Por lo tanto, para que se diera la ratificacion de algun
ministro de la scin era necesario llegar a acuerdos entre las fuerzas
politicas representadas en la Camara de Senadores.

Por otra parte, la ratificacion del nombramiento de un ministro
hecha por los diversos partidos politicos representados en el Senado
influy6é también para que, a partir de la reforma, se tomara mas en
consideracion los méritos académicos y juridicos en la designacion de
los ministros. Asimismo, ya no provenian solamente de la unam sino de
una diversidad de instituciones de educacion superior.

Cuando los nombramientos de ministros eran decididos primor-
dialmente por el presidente, la mayoria de los ministros tendi6 a
provenir de la Escuela de Jurisprudencia y Ciencias Sociales de la
Universidad Nacional Autonoma de México. Puede decirse que era casi
un requisito no escrito el haber estudiado en esta institucion educa-
tiva para poder llegar a ministro de la scin. De este modo, de 1970 a
1988, de un total de 50 ministros, 40 (80%) estudiaron en la unam y
s6lo 10 lo hicieron en otras instituciones. Los 10 que estudiaron en
otras instituciones y que constituyen la excepcion, son los ministros
Carlos de Silva Nava, Ernesto Diaz Infante, Leopoldino Ortiz Santos,
Jorge Saracho Alvarez, José Ramén Palacios, Euquerio Guerrero Lo-
pez, Antonio Rocha Cordero, David Franco Rodriguez, Julio Sanchez
Vargas y Felipe Lopez Contreras (Semblanzas de los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion de México, ws 2007).

Por esta razén, se comenzé a denotar un nuevo perfil de los mi-
nistros propuestos por el presidente y ratificados por el Senado en el
que los méritos académicos y juridicos eran mas importantes que la
lealtad personal al presidente en turno.

Reflexion final
La transicion a la democracia en México pasa necesariamente por la
transformaciéon del Poder Judicial en un poder efectivo que elimine o

reduzca la concentracion de poder en el Ejecutivo y le haga contrapeso
vigilando la legalidad y constitucionalidad del sistema. Sin embargo,
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en México, durante el régimen surgido de la Revoluciéon Mexicana que
prevalecio durante la mayor parte del siglo xx, el Poder Ejecutivo do-
minaba y subordinaba a los otros dos poderes y no existia un verda-
dero equilibrio ni independencia del Poder Judicial respecto al Poder
Ejecutivo.

La hegemonia del Poder Ejecutivo sobre el Judicial se apreciaba
entre otras cosas en que era el Ejecutivo el que, a través del control
partidista que ejercia sobre el Senado, dominaba el nombramiento de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y, debido
a ello, la duracion de los ministros tendia a coincidir con los sexenios
presidenciales. De este modo, los ministros tendian a renunciar o ser
retirados del cargo de manera coincidente con el cambio de Presidente
de la Republica.

A fin de poner a prueba estas apreciaciones, al principio de este tra-
bajo nos planteamos las siguientes preguntas que ahora trataremos de
responder: ¢cual ha sido la rotacién de los ministros de la scon de 1934
a 1994 en México? Los datos revisados nos muestran que la rotacion
sexenal de los ministros durante el periodo senalado fue, en promedio,
de 63%. Esto quiere decir que en cada sexenio se renovaban en pro-
medio dos terceras partes de los 21 ministros de la Suprema Corte.
Hay que matizar, sin embargo, que esta rotacion tuvo variaciones im-
portantes a lo largo del periodo. Asi, en una primera etapa que va de
1934 a 1952 la rotacion tendi6 a ser casi completa: en el sexenio de La-
zaro Cardenas (1934-1940) la rotacion fue de 85% y en los de Manuel
Avila Camacho (1940-1946) y Miguel Aleman (1946-1952) la rotacion
fue de 90%. Por otra parte, en una segunda etapa, que va de 1952 a
1994, la rotacion sexenal de ministros se redujo de manera significati-
va mostrando variaciones importantes en cada sexenio. Asi, la menor
rotacion se dio en el sexenio de Lopez Portillo (1976-1982), cuando fue
de 35%; es decir, so6lo se renovo la tercera parte de los ministros. Mien-
tras que la mayor rotaciéon se dio en el sexenio de Miguel de la Madrid
(1982-1988), cuando fue de 76%; o sea que se renovo a tres cuartas
partes de la Corte. En esta segunda etapa de 1952 a 1994, el indice de
rotacion fue de 52%; es decir, se renovaba la mitad de los ministros.

En cambio, en el periodo después de la reforma de 1994, tenemos
que las rotaciones descienden a 10% en 2000, 36% en 2006 y 30% en
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2010. Esto significa que en este periodo la rotacion promedio es de
25%. Tenemos entonces que, aunque no ha desaparecido, la rotacion
se redujo significativamente.

¢Se puede observar un patron sexenal en la rotacién de los minis-
tros de la scun? Aunque no es de manera mecanica y total, se aprecia
que existe una tendencia predominante a renovar la Suprema Corte al
mismo ritmo que la Presidencia de la Republica. Esta tendencia puede
ubicarse cuantitativamente en el promedio general de 63% de rota-
cién, que contrasta con el promedio de 25% después de la reforma.

¢Qué relacién tiene esta rotacién de ministros con la debilidad y
subordinacion del Poder Judicial en México? Los porcentajes de rota-
cion senalados se ubican en un punto intermedio en donde ni habia
una rotacion total de los ministros ni habia tampoco una completa ina-
movilidad (en donde s6lo se renovaran los nombramientos de quienes
se retiraran por motivos de salud o defuncién). Se trata de una tasa
alta que niega la existencia de la inamovilidad de los ministros, pero
que no llega a ser total. Este término medio denota que la rotaciéon se
debe no a causas inherentes a la edad o estado fisico de los ministros
sino a un motivo externo, como puede ser el favor o la aprobacion del
Presidente de la Republica. Con esto podemos hacer un juicio de valor
para afirmar que dicha rotacion se puede atribuir principalmente a la
influencia y dominacién del Poder Ejecutivo.

Este patron de comportamiento institucional aparentemente fue
modificado con la reforma del Poder Judicial Federal realizada en
1994 que amplié la duracién de los ministros a 15 anos y, de este
modo, le dio una mayor autonomia a la Suprema Corte de Justicia.
Por otra parte, la pluralidad politica del Senado, implantada a partir
de 1997, nos permite suponer que al requerirse negociaciones parla-
mentarias para la seleccion de los ministros, se ha elevado el perfil
académico y juridico de éstos y los ha hecho mas independientes del
Poder Ejecutivo.

La asignacion de ministros para la sciN es ahora mas diversa, y
aun y cuando las vias tradicionales no se encuentran del todo can-
celadas, los ministros de la scin actualmente provienen de diversos
extractos socioecon6émicos y de diversa formacion politica, profesional
y académica, lo que hace que la actuacion de la scon, al momento de
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resolver un conflicto en materia constitucional, resuelva conforme a
diferentes puntos de vista y diversos paradigmas en cuanto a la inter-
pretacion del ordenamiento constitucional.

Esto es un fenémeno que ha trascendido a la actividad legislativa
y administrativa de los 6érganos primarios y secundarios en los tres
ambitos del gobierno mexicano (federacion, estados y municipios), que
anteriormente no contaban con un control constitucional real ya que,
debido al régimen politico presidencialista y de partido hegemoénico
prevaleciente, los actos legislativos aprobados por el Congreso de la
Unién eran invariablemente legitimados por el Poder Judicial de la
Federacion, por lo que la técnica constitucional y la teoria juridica no
tenian que ser observadas ni eran relevantes cuando se contaba con
una Suprema Corte complaciente y comprometida de manera parcial
con el viejo régimen autoritario y presidencialista.

Con las nuevas condiciones democraticas del pais, el nuevo dis-
curso politico mexicano se ha centrado mas en el respeto a los dere-
chos constitucionales de los individuos y en crear instituciones que
garanticen un Estado de derecho claro y transparente. El antiguo pa-
radigma revolucionario y autoritario ha ido perdiendo fuerza aunque
no ha sido totalmente cancelado. A partir de los cambios y las refor-
mas realizadas, la interpretacion de la Corte tiende a establecer un
mayor equilibrio entre los derechos individuales de los gobernados
y los derechos de la colectividad; entre los derechos humanos, la efi-
ciencia de la administraciéon publica y de justicia y la democracia; y los
postulados de la Constitucion Politica de 1917.
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The purpose of this article is to reflect on the political, social and legal
possibilities of exercising forms of direct democracy in Mexico. During
the last years, it has been held that through consultation different
individual and collective actors express their opinions on public-issue
decisions. In particular, this article discusses opinion expression on
the hydrocarburate-management reform suggested by Mexico City’
Head of Government. The instruments called opinion studies are as-
sessed in order to know the “citizens’ feelings” as concepts of public
policy analysis.
Keywords: public opinion, citizen participation, public policies.

Introduccién

Este trabajo tiene como objetivo central reflexionar sobre las posibili-
dades politicas, sociales y juridicas del ejercicio de formas de democra-
cia directa en México a la luz de la polémica que en épocas recientes se
ha sostenido entre diversos actores individuales y colectivos a través
de una consulta para decidir sobre las iniciativas de reforma al mane-
jo de los hidrocarburos propuesta por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal. También se valoran los dispositivos llamados “estudios de
opinién” para conocer los “sentimientos ciudadanos” (Bardach, 1993)
como conceptos propios del analisis de las politicas publicas pero en
relacion sobre todo con la mencionada reforma de los hidrocarburos,
y ademas porque en la polémica acerca de la consulta se opusieron
a ésta actores politicos que no comparten la postura del gobierno del
Distrito Federal como una alternativa eficaz y moderna.

La estructura del trabajo es la siguiente: una primera parte revisa
los conceptos de opinion publicay participacién ciudadana en el marco
de los regimenes democraticos, seccion en la que ademas se comentan
los resultados de algunas de las encuestas practicadas por empresas
privadas, sin patrocinadores a la vista, sobre el tema de la reforma del
marco legal de la industria de los hidrocarburos. Enseguida, se intro-
duce la discusién sobre las formas de democracia directa en oposicién
y/o complementarias a la denominada “democracia parlamentaria”.
La ultima parte da cuenta de algunos elementos del debate parlamen-
tario y publico sobre la reforma energética asi como de los resultados
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de la consulta del 27 de julio de 2008 sobre las iniciativas presiden-
ciales para el manejo de los hidrocarburos y de una consulta piloto
realizada por la Universidad Autonoma Metropolitana-Xochimilco a
través del Gabinete de Encuestas por Muestreo (GEMm).

-

La opinion publica y la participacion en las democracias

Las encuestas de opinion, al igual que los estudios de mercado, no son
cosa nueva. Su metodologia se ha venido “desarrollando penosamente
desde fines del siglo xvi, con vacilaciones caracteristicas, contra opo-
siciones constantes” (Noelle, 1970:11). En el caso de las encuestas de
opinién relacionadas con procesos electorales, existe ya un historial
tanto de éxitos como de fracasos, asi como legislaciones especificas
que incluyen puntos sobre los métodos para realizarlas, pero se cen-
tran sobre todo en la forma y los tiempos en que se pueden dar a co-
nocer sus resultados.

La Esomar (European Society for Opinion and Marketing Re-
search) considera que en los ultimos 50 afios se ha comprobado que
las encuestas de opinion son elementos operacionales permanentes
de las democracias modernas, ya que son el medio a través del cual es
posible seguir paso a paso el avance de las campanas electorales, asi
como las fluctuaciones de popularidad de candidatos y gobernantes.
Se conocen tendencias y motivaciones, se detectan los cambios de opi-
nion y la evolucién de los valores, se siguen los movimientos de apoyo
y se evaluia el impacto publico de cualquier acontecimiento. Ademas,
permiten a los ciudadanos hacerse escuchar en todo momento y com-
parar sus puntos de vista con los de los demas. Para esta misma aso-
ciacion “las encuestas de opinion y la libertad no pueden ir separadas.
La relacion entre los encuestadores y los encuestados presupone un
clima de confianza y los resultados publicados son creibles tinicamen-
te en la medida en que todas las opiniones puedan expresarse libre-
mente, por desagradables que puedan ser para aquéllos que estan en
el poder” (Esomar, 1993:2). Tal vez esto explique, al menos en parte, lo
ocurrido en México durante las dos ultimas décadas, como pasé en la
etapa previa a las primeras elecciones para Jefe de Gobierno del Dis-
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trito Federal en julio de 1997, cuando incluso se hablé por primera vez
en los medios de comunicacion de una “guerra de encuestas” y que se
ha repetido después tanto en elecciones locales como federales, hasta
llegar a la controvertida eleccion presidencial en que obtuvo el triunfo
Felipe Calderon.

Precisamente acerca de las “guerras de encuestas” es conveniente
mencionar algunos de los supuestos efectos negativos de la publica-
cion de los resultados de sondeos de este tipo durante el desarrollo
de campanas y sobre todo en fechas cercanas a una votaciéon. Es un
ejemplo muy citado (en Leinhard, Noelle y Eagleton Institute of Politics
de The State University of New Jersey) lo ocurrido durante la campana
presidencial de 1948 en Estados Unidos, protagonizada por el demo-
crata Harry S. Truman (cuyos afnos de gobierno en la Casa Blanca
habian estado marcados por una serie de dificultades, al grado de que
fue practicamente debido al rechazo de Eisenhower a la candidatura
que su partido lo nominéd) y el republicano Thomas E. Dewey, que
ya antes habia perdido en unas elecciones presidenciales pero que
confiaba, junto con su partido, en un triunfo sin problemas. Era tan
grande la supuesta ventaja de Dewey que desarroll6 una muy tibia
campana, mientras Truman recorrio, con excelentes resultados, bue-
na parte de la Union Americana. A pesar del entusiasmo despertado
por la presencia de Harry, muchos expertos en politica y prestigiados
investigadores de opinion, como George Gallup y Elmo Roper, pronos-
ticaron una derrota para Truman. Con gran confianza Roper llegé a
anotar que el fuerte margen a favor de Dewey tenia un parecido “casi
siniestro” con las cifras Roosevelt-Landon, haciendo referencia a un
proceso electoral anterior en el que Roosevelt resulto triunfador; ade-
mas, Roper decidi6é que su empresa dejaria de efectuar sondeos ya que
“mi inclinacion es predecir la eleccion de Thomas E. Dewey por un am-
plio margen y dedicar mi tiempo y esfuerzos a otras cosas” (Roberts,
2004). Sin embargo, en las elecciones, Truman vencié a Dewey ante
el asombro de todos y para escarnio de los investigadores de opinion.
Desde entonces, estos sucesos se han mostrado como un caso en que
los resultados de las encuestas, tan favorables a Dewey, sélo sirvieron
para provocar que tanto €l como sus seguidores se confiaran, con ne-
gativos resultados para ellos.
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Volviendo a la situacion en México, Roderic Ai Camp cita un anali-
sis de bases de datos de las encuestas de opiniéon publica en Ameérica
Latina realizado por Louise Harris Berlin del que se desprende que
las primeras verdaderas encuestas de opinion publica realizadas en
nuestro pais son de la década de 1950, patrocinadas en su mayoria
por el gobierno de Estados Unidos. “La base de datos estadounidense
no incluye ninguna encuesta patrocinada por mexicanos antes de
1986” (Camp, 1997:11). De acuerdo con este mismo autor, “antes
de 1988 la mayoria de las encuestas politicas, que no se publica-
ban, eran realizadas por el Partido Revolucionario Institucional (pri)
o por politicos gubernamentales individuales” (Camp, 1997:16). No
es dificil llegar a la conclusién de que casi todas esas encuestas no
publicadas tuvieron como finalidad mejorar las perspectivas de triun-
fos electorales y permanencia en el poder de la reducida élite que
tenia acceso a esa informacion. En 1988 algunos diarios y revistas
efectuaron encuestas de opinién politica y “en ese afio [fue] cuando
analistas, politicos, periodistas, encuestadores y publico en general
iniciaron un debate atn inconcluso sobre el uso y abuso de encues-
tas en la escena politica mexicana” (Gamboa, 1997:37). Ahora, con-
forme aumenta la liberalizacion politica, puede decirse que desde las
elecciones presidenciales de agosto de 1994 “las encuestas metodol6-
gicamente aceptables publicadas con anticipacién ofrecen un medio
publico y abierto de comparar los resultados oficiales con los antici-
pados” (Camp, 1997:19) y junto con las encuestas preelectorales, las
encuestas de salida y los conteos rapidos se aplicaron, con excelentes
resultados, en ese mismo ano.

Después de las elecciones presidenciales de 1994, las elecciones
de 1997 para Jefe de Gobierno del Distrito Federal, dada su particular
importancia por ser las primeras en que los habitantes de esta ciudad
elegirian a quien encabeza aunque con muchas limitaciones juridicas
el Departamento del Distrito Federal, fueron motivo de una gran canti-
dad de encuestas, la mayoria de ellas patrocinadas por los diversos me-
dios comunicacion, sobre todo prensa, o por algunos grupos politicos.

Muchas veces la metodologia utilizada y los resultados parecian
estar correlacionados con los intereses del patrocinador. Ya desde
1994 se habia observado que un aspecto metodolégico en apariencia
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de poco peso, como encuestar en la calle o en el domicilio, provoca
diferencias interesantes ya que

[...] en el presente estado de desarrollo de la cultura politica la gente tien-
de a protegerse en sus respuestas a algunos temas al saberse identificada
en su domicilio [...] sobre este punto el diario Reforma realiz6é una encues-
ta experimental en la Ciudad de México donde las preferencias electorales
hacia el candidato del pri mejoran casi un 11% en la casa con respecto a
la calle, y lo contrario ocurre con los candidatos del pan y del prD (Basaiiez,
1997:179-180).

Consultas, referendos y plebiscitos
en asuntos publicos. ¢Hacia la subversion
de la democracia representativa?

Los procesos de democratizacion que vive México en los Glltimos afnos
han abierto la posibilidad de que la sociedad y la opinién publica no
s6lo participen en los procesos electorales y decidan acerca de sus
autoridades, sino de que también conozcan los programas y las acti-
vidades relacionadas con la gestion publica, opinando, participando,
apoyando u oponiéndose a la modificacion de éstos. Estas condiciones
permiten ejercicios de toma de opinién, consulta y decision que sirvan
como apoyo a la modificacién de las leyes o a la elaboraciéon de politi-
cas publicas para generar un clima que permita a los ciudadanos y a
la sociedad en general continuar su marcha.

Acerca de las encuestas, como se menciona en el apartado ante-
rior, se sabe ya que constituyen uno de los instrumentos principales
para conocer la opinién publica y/o los sentimientos de los ciuda-
danos sobre problemas publicos y formas de resolverlos, entre otros
temas.

Hay que aceptar que las encuestas son eficaces en la toma del pul-
so ciudadano, tanto para la definiciéon como para la toma de decisiones
respecto de los problemas publicos, ya que permiten contender con la
impronta tecnocratica presente casi en todos los gobiernos indepen-
dientemente de su origen y signo politico; mas alla de lo anterior, todo
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sistema politico posee de manera estructural cierta “tendencia” (Cobb
y Elder, 1983) durante el ejercicio de gobierno que lo lleva a prescin-
dir de manera sistematica de la opinion y participacion ciudadanas,
constrinéndolas al supremo acto de emisién del voto. Sin embargo, las
limitaciones mas evidentes de las encuestas radican en el hecho de
que sean utilizadas para encubrir y enmascarar definiciones y decisio-
nes sobre asuntos publicos contrarios al sentir ciudadano, siempre y
cuando no se vayan vinculando las tomas de opinion con cada una de
las etapas del ciclo de las politicas y con los niveles de participacion
que son informacién, consulta, delegacion, asociacion y control (Canto
et al., 2007).

Ahora, empezaremos por tratar algunas de las modalidades prin-
cipales para conocer la opinion ciudadana o conocer un pronun-
ciamiento popular o una deliberacion popular o votaciéon popular
sobre problemas, normas y hechos. Estas modalidades forman el cor-
pus de la denominada “democracia directa” (Bobbio et al., 2005), en
abierta oposicion en algunas versiones politicas a la representativa,
mientras que en otras son formas de participacion democraticas (Bor-
ja, 2003).

Algo que tal vez ayude a aclarar mas las cosas son dos defini-
ciones de diccionario que a continuacion se anotan: Plebiscito: del
latin plebiscitum, fue la ley que la plebe de Roma establecia sepa-
radamente de las clases superiores de la republica, a propuesta de
su tribuno. Por algiin tiempo obligaba solamente a los plebeyos, y
después fue obligatoria para todo el pueblo. Actualmente se refiere a
la “resolucion tomada por todo un pueblo a pluralidad de votos” y a
la “consulta al voto popular directo para que apruebe la politica de
poderes excepcionales, mediante la votacion de las poblaciones in-
teresadas o pertenecientes al estado cuya aprobacion se pretende”;
también “voto de todo el electorado en un tema de importancia na-
cional” (Larousse International Encyclopedia and Dictionary, 2002).
Referendo o Referéndum: del latin referendum, es el “procedimiento
juridico por el que se someten al voto popular leyes o actos admi-
nistrativos cuya ratificacion por el pueblo se propone” (Diccionario
Durvan de la Lengua Espanola, 1988); o bien “someter una medida
o asunto particular de importancia nacional a todo el electorado (en
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vez de presentarla sélo a sus representantes) como un punto Gnico
sobre el cual votar” (Larousse International Encyclopedia and Dictio-
nary, 2002).

En el panorama internacional y especificamente para Ameérica
Latina no se encuentran muchos avances respecto de la emergencia
de formas de participacion democratica directa o de lo que se ha
dado en llamar “democracia participativa” (Canto, 2007). Algunos
antecedentes legislativos se ubican en Brasil, donde en 1988 se esta-
bleci6 a nivel constitucional la participacién, mientras que en 1991,
al mismo nivel, en Colombia se reconocié6 la participacion ciudadana
como necesaria en todos los 6rdenes de gobierno y, por otra parte,
en Bolivia en 1994 se aprob6 una Ley de Participacion Popular. En
México, primero en el Distrito Federal y posteriormente en el resto
de la federacion se aprobaron sendas legislaciones sobre Fomento a
las Actividades de las Organizaciones Civiles. En todos estos lugares
existen dudas sobre los alcances y la efectividad de las practicas par-
ticipativas para al menos cumplir con lo normado, pero una evalua-
cion general muestra deficiencias en la calidad de la participacion,
ya que seria deseable que las practicas participativas de democracia
directa transitaran de lo regulado-tutelar a lo delegativo-contractual
o autogestivo.

Sobre estas modalidades de acercamiento a la opinién ciudada-
na pesan las mismas objeciones destacadas en el apartado anterior,
ya que a pesar de que siempre es bueno y deseable que quienes
toman decisiones estén enterados de la forma en que las personas
comunes perciben los posibles resultados de los actos de gobierno,
estas percepciones pueden carecer de bases firmes. Es bien sabido
que los medios de comunicacion tienen mucha influencia en la for-
macion de opiniones, pero ademas muchas decisiones de gobierno
han de basarse en amplios estudios técnicos que por su naturaleza
misma dificilmente llegan al nivel de comprensién de los ciudada-
nos. Es por esto que las formas de consulta ciudadana han de utili-
zarse para casos concretos que asi lo ameriten y empleando siempre
instrumentos claros, muy bien disefiados que eviten en lo posible la
confusion y los equivocos, por no decir la induccion intencionada de
respuestas.
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Algunos elementos sobre el debate
parlamentario y piublico de
la reforma energética

La iniciativa de reforma a la industria de los hidrocarburos anuncia-
da por el Ejecutivo Federal en abril del 2007, estuvo centrada en la
fragmentacion de la organizacién de Pemex y en la posibilidad de dar
facilidades a empresas, sobre todo transnacionales, para intervenir a
lo largo de todos los procesos de explotacion, produccion petrolera y
elaboracion derivada. Los argumentos ofrecidos basicamente descan-
saban sobre el rezago en tecnologia de punta y financiamiento sufi-
ciente por parte de Pemex para la explotacion de petréleo en aguas
someras y profundas.

Especificamente, se propuso la reforma de la Ley Organica de Pe-
mex y de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el
Ramo del Petréleo, ademas de presentar la Iniciativa de Ley para la
Creacion de la Comision del Petroleo donde se manejaron las inten-
ciones de privatizar diversas funciones y trabajos relacionados con la
industria nacional y publica de los hidrocarburos; por ejemplo, en el
articulo 46 de la Iniciativa de Ley Organica de Pemex se propuso que
la paraestatal y sus organismos subsidiarios pudieran celebrar con-
tratos con los sectores social y privado, con remuneraciones tanto fijas
como variables, determinadas o determinables, otorgando incentivos
si asi se estimara conveniente (Lopez, 2008; Suarez, 2009).

Esta iniciativa privatizadora arranc6 desde varios afios atras con
los gobiernos de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, y mas profunda-
mente con Vicente Fox (Bartlett, 2008). Los argumentos presentados a
las camaras para la fragmentacion y la apertura al capital privado de
Pemex han sido delineados y perfeccionados a lo largo del tiempo, pero
son basicamente los mismos que los presentados en las iniciativas por
el gobierno de Felipe Calderoén.

Por ejemplo, la falta de capital para las inversiones y la operacion
de Pemex se presenta sélo como dato por las autoridades, pero dado
el régimen de execcion fiscal que pesa sobre la paraestatal —dicen los
criticos—, el porcentaje promedio de aportaciones de ésta al gobierno
federal respecto del valor de sus ventas en sélo siete anos, de 2000 al
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2007, ha sido de 75.8%; mientras que el porcentaje promedio de re-
cursos para inversion en la misma, siempre respecto del volumen de
ventas y durante el mismo periodo, ha sido de sé6lo 2.5% (Di Costanzo,
2009).

El sondeo de opinion impulsado
por el Gobierno del Distrito Federal

Entrando al tema de este trabajo, la iniciativa de realizar un sondeo
de opinion sobre la reforma energética fue del Gobierno del Distrito
Federal® e inicialmente se planteé so6lo para la ciudad capital, pero fue
ganando terreno y lleg6 a ser una consulta a nivel nacional. En el Dis-
trito Federal una de las grandes prioridades de los gobiernos de la ciu-
dad ha sido transformar la toma de decisiones en asuntos publicos, lo
cual desde nuestro punto de vista no es alcanzable sin la clara parti-
cipacion de la ciudadania, asi como de otras entidades e instituciones
sociales y politicas. Por otra parte, la reforma energética es un tema
complejo que implica conocimiento técnico, por lo que el ideal seria
que la realizacion de una toma de opinion de la ciudadania se basara
en la informacion simétrica entre los participantes, pero en el caso
que nos ocupa los ciudadanos no la tienen o sélo estan parcialmente
informados. A pesar de ello, hay que reconocer que nos encontramos
en un mundo imperfecto. Ademas el ejercicio de la toma de opinion
implica la cooperaciéon y concientizacion de los diversos actores como
mecanismo de gobierno para dar respuesta a los asuntos de interés
publico (Kooiman, 2004:173).

La consulta ciudadana convocada por el Jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, respecto de la reforma energética propuesta por el go-
bierno federal, se realiz6 el 27 de julio de 2008. De acuerdo con el

1 El 19 de junio se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal la Con-
vocatoria para la Consulta Ciudadana del Distrito Federal sobre la Reforma
Energética, con fundamento en lo dispuesto por la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, la
Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, asi como en los articulos
del Codigo Electoral del Distrito Federal relativos a Participacion Ciudadana
(cpF, 2008a), http:/ /www.consultaenergetica.df.gob.mx/convocatoria.html
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articulo 42 de la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal,
la consulta ciudadana es el instrumento a través del cual el Jefe de
Gobierno, las instancias de la administracion publica del Gobierno del
Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, la Asamblea Ciudadana y/o
el Comité Ciudadano, por si o en colaboracion, someten a considera-
cion de la ciudadania por medio de preguntas directas, foros, o cual-
quier otro instrumento de consulta, cualquier tema que tenga impacto
trascendental en los distintos ambitos tematicos en el Distrito Federal.

La Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal mencio-
na entre otros instrumentos de participacion de los ciudadanos la
realizacion de plebiscitos, referendos, consulta vecinal y audiencias
publicas. El ejercicio realizado el 27 de julio de 2008 corresponde al
formato de plebiscito:

Articulo 13. A través del Plebiscito el Jefe de Gobierno del Distrito Federal
podra consultar a los electores para que expresen su aprobacion o rechazo
previo a actos o decisiones del mismo, que a su juicio sean trascendentes

para la vida publica del Distrito Federal.

Ademas de estipular los tiempos de convocatoria y las condiciones
de participacién, asi como que el Instituto Electoral del Distrito Fede-
ral sera la instancia encargada de organizar, efectuar el computo y dar
a conocer los resultados, la ley indica que “los resultados del plebiscito
tendran caracter vinculatorio para las acciones o decisiones del Jefe
de Gobierno sé6lo cuando una de las opciones obtenga la mayoria de
la votacion validamente emitida y ésta corresponda cuando menos a
la tercera parte de los ciudadanos inscritos en el padron electoral del
Distrito Federal”.

Como antecedente, vale mencionar que en el Distrito Federal ya se
han realizado ejercicios democraticos de este tipo, como se puede ver
en el cuadro 1.

También se convoco a gobernadores de los estados para que sus
ciudadanos expresaran su opinion a través de una consulta sobre
la reforma energética, esperando que esa opinién fuera tomada en
cuenta por los legisladores (Gobierno del Distrito Federal, 2008a). En
la consulta pudieron participar todas las personas en edad de votar
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Cuadro 1. Ejercicios democraticos en el Distrito Federal

Numero redondeado
Tema .
de participantes

Reforma politica 170,000
Horario de verano 318,000
Modificacion a la tarifa del transporte publico 47,000
Construccién del segundo piso en el viaducto Mi-

) 80,000
guel Aleman
Construccion del segundo piso en el Periférico 420,000
Consulta verde 472,000
Evaluam.on (.:1udadana de servicios publicos (Ob- 329,478 hogares
servatorio Ciudadano)

Fuente: Elaboracion propia.

y la jornada fue vigilada por 80 notarios publicos, 25 organizaciones
civiles y 75 observadores ciudadanos.

En total participaron las siguientes entidades: Baja California Sur,
Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Morelos, San Luis
Potosi, Tlaxcala y Veracruz, mas el Distrito Federal donde se inici6 el
sondeo.

Los objetivos de la Consulta Ciudadana sobre la Reforma Energé-
tica fueron:

* Que los ciudadanos puedan opinar en una consulta imparcial,
libre y objetiva, que satisfaga el proposito de que todos puedan
participar en la toma de decisiones sobre los hidrocarburos.

* Lograr una jornada ejemplar a través de la participacion di-
recta de la sociedad en asuntos publicos para consolidar esa
practica.

El Instituto Electoral del Distrito Federal (iEpF) colabor6 con aseso-
ria en la organizacion, en la definicién del nimero de centros de mayor
afluencia ciudadana y en la estrategia de difusién. También particip6
en el disenio de los materiales que se usaron, en la capacitacion de los
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responsables de las mesas receptoras de opinion, e incluso en la acre-
ditacion y registro de los observadores. También, por primera vez en el
pais, se utilizaron en algunas mesas de recepcion urnas electronicas
para demostrar la viabilidad y la eficiencia de este instrumento. Asi,
el Gobierno del Distrito Federal, el iepr y la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal (aLpr) formaron el Grupo Técnico de la mencionada
consulta.

La propuesta fue instalar 5,586 mesas de recepcion de opinion,
40 urnas electronicas, 2,841 centros de recepcion en lugares como
plazas, jardines y mercados de las 16 delegaciones.

La Asamblea de Representantes del Distrito Federal acordé apoyar
la consulta proporcionando los 66 modulos con los que cuenta en la
ciudad de México.

La redaccion de las preguntas sometidas a consulta la realiz6 un
grupo de expertos de la Universidad Nacional Autéonoma de México
(unam), la Universidad Auténoma Metropolitana (uam), el Instituto Poli-
técnico Nacional (1PN) y un consultor de opinion publica recomendado
por el iepF. En su version final, estas preguntas fueron:

1. Actualmente la explotacion, transporte, distribucion, almace-
namiento y refinacion de los hidrocarburos (petréleo y gas) son
actividades exclusivas del gobierno. ¢Esta usted de acuerdo o
no esta de acuerdo que en esas actividades puedan ahora par-
ticipar empresas privadas?

2. En general, ¢esta usted de acuerdo o no esta de acuerdo con
que se aprueben las iniciativas relativas a la reforma energética
que se debaten actualmente en el Congreso de la Unioén?

Con dos posibles respuestas: Si o No

Del mismo modo, el grupo técnico sugerido por los convocantes deci-
di6 que el mecanismo para realizar el computo de las actas de escru-
tinio de las mesas receptoras de opinion y el computo final se dieran a
conocer en términos de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal. Los centros de recepcion abrieron de las 8:00 horas a las
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18:00 horas, o hasta que el ultimo de los ciudadanos formados termi-
nara de opinar.

En el cuadro 2 se observa que 87% de la consulta no esta de acuer-
do en que participen empresas privadas en actividades de distribu-
cion, almacenamiento y refinacion de los hidrocarburos (petréleo y
gas). Respecto de la segunda pregunta, si bien es confusa por la ma-
nera en que se planted, se puede inferir que 84% no esta de acuerdo
con que se aprueben las iniciativas para modificar la reglamentacion
en materia energética.

En el cuadro 3 se dan datos sobre el proceso en general de la con-
sulta. Los ciudadanos participantes fueron mas de 15 mil, nimero

Cuadro 2. Resultados de la consulta energética
en el Distrito Federal

Pregunta/ Si No Opiniones no vdlidas
respondentes % Conteo % Conteo % Conteo

1. 826,028 11.52 95,155 87.02 718,810 1.46 12,613

2. 824,216 14.52 | 119,637 | 83.98 192,189 1.50 12,390

Nota: 99.73% de mesas computadas al 7 de agosto de 2008 a las 24 hr.
Fuente: Gobierno del Distrito Federal, Consulta energética (2008).

Cuadro 3. La consulta sobre la reforma energética
en el Distrito Federal en nimeros

Instancia Numero
Centros de participacion 2,841
Mesas receptoras 5,614
Enlaces distritales 40
Multiplicadores/ Auxiliares 565
Ciudadanos participantes 16,842
Observadores ciudadanos 280 aproximadamente
Costo $ 45,595,841

Fuente: Gobierno del Distrito Federal, Consulta energética (2008).
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que puede ser bajo pero se debe tomar en consideraciéon que no exis-
ten mecanismos juridicos que sustenten la participacion en sondeos
de opinién, pero bien es un ejercicio democratico que sienta las bases
para el desarrollo de la participacion ciudadana.

La informacién disponible sobre esta consulta realizada a inicia-
tiva del Gobierno del Distrito Federal, a la fecha solo presenta los re-
sultados expuestos.

Un acercamiento a la opinion sobre el tema

En junio de 2001 el gem? realizé la Encuesta Ciudadana sobre el De-
sempeno del Gobierno Federal, del Distrito Federal y delegaciones po-
liticas, con un tamano de muestra de 1,600 cuestionarios, con una
distribucion no proporcional por cuotas, aplicandose 100 entrevistas
por delegacion, lo cual da un intervalo de confianza de 95% y un nivel
de precision de * 2.5 por ciento.

Entre muchos otros puntos, se planteé a la muestra la pregunta
“¢Esta de acuerdo sobre la consulta ciudadana en temas como regla-
mentar marchas y bloqueos, o el horario de verano?”, y 52.4% respon-
di6 afirmativamente (661 personas), 22.7% lo hizo en forma negativa,
7.9% no esta seguro, segun 6.8% depende del tema, 3.5% no sabe y el
restante 6.7% no respondio; es decir, que la mayoria de la poblacion
consultada dijo estar de acuerdo con las consultas. Entre quienes di-
jeron si a las consultas ciudadanas, como razones para ello sobresale
el hecho de “opinar” y “dar opinion”, asi como la frase “nos toman en
cuenta”, es conveniente “porque afecta a la ciudadania” y “afecta a to-
dos”. Por otra parte, es signo de “participar” al “dar la opinién” y es que
consideran que “debe decidir la poblacién”, pero no sélo eso ya que los
gobernantes deben “conocer la opinion del pueblo” y, lo que es mas
importante, “deben tomarnos en cuenta”. Todo ello por “democracia”,
por “el derecho a opinar” y porque “la gente habla” y se “nos toma en

2 El gem de la Universidad Autéonoma Metropolitana unidad Xochimilco
lleva mas de 10 anos realizando encuestas de opinién en el Distrito Federal.
El cEm esta integrado por profesores investigadores con una vision multidis-
ciplinaria.
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cuenta”. En resumen, el dar una opinién y el ser tomados en cuenta
a la hora de decidir sobre cuestiones que afectan a todos se considera
positivo y conveniente.

Por otra parte, las personas que se mostraron en contra lo justifi-
caron en dos sentidos: “es un gasto de tiempo y dinero”, por un lado, y
de otro opinaron que “no sirve” porque “no nos toman en cuenta”, se-
guramente bajo la experiencia de otras consultas efectuadas en torno
a las marchas y al horario de verano. Menciones sobre “gasto innece-
sario” y “pérdida de tiempo” surgieron en varias ocasiones.

Parte de los encuestados opiné que “ellos deben tomar decisiones”,
esto es, que los gobernantes debe decidir y “responsabilizarse”, pero
también hay quien le da el sentido de que es “una burla”, “un fraude”,
“no funciona”, porque segun ellas y ellos: “no se respeta”, “no hacen
caso” o “no nos toman en cuenta”. Aunque también hubo quien dijo
que “me es molesto”, desde un punto de vista mas bien personal.

Ante la pregunta “¢Cree que resulte positivo efectuar consultas ciu-
dadanas?”, 54.5% dijo si, 21.9% no, 13.4% no esta seguro, 3.2% no
sabe y 7% no respondié. Entre quienes respondieron de forma afirma-
tiva, el tema del derecho a opinar y el ser tomados en cuenta fueron
los dos ejes centrales de la argumentacion. En general, los testimonios
afirman que son positivas las consultas porque asi los gobernantes “co-
nocen el problema”, “nos toman en cuenta” y “nos escuchan”, porque
hay “democracia”, la “gente habla”, hay “libertad de expresion” y “mas
participacion”. El “pueblo opina” o “decide” fueron expresiones usua-
les, asi como el considerar “buenas” las consultas. Sobre todo la cues-
tion de la “opinion” para “saber” y “conocer y como expresion “publica”.

La respuesta negativa se centré en cuestiones como que “divide” o
es “pérdida de tiempo”, se trata de una “votacion irreal”, ademas de la
inquietud sobre que “no todos participan”, asi como el que “no pue-
den consultar todo”. Sin embargo, el grueso de la opiniéon se decan-
taba en el sentido de que “no sirve” porque “no hacen caso” y “hacen
lo que quieren” y es que “no nos toman en cuenta”. Asi, la respuesta
negativa no era tanto a las consultas en si, sino en torno a la consi-
deracién de que era algo inutil porque no se toma en cuenta y por lo
tanto no sirve, como una escenificacion ficticia sin repercusiones en
la realidad.
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En otro caso de toma de opinion, ahora sobre el tema que nos
ocupa, en abril de 2008 el cem realiz6 una prueba piloto para el cues-
tionario que se aplicaria como ejercicio del primer trimestre del afo.

El pilotaje se efectu6 a una muestra conveniente formada por un
tercio de estudiantes de la uam-X, un tercio de familiares de los alum-
nos de los dos grupos participantes y el resto poblacion abierta, lo cual
proporcioné un total de 97 respuestas validas para la pregunta abierta
“:sCree que en caso de aprobarse la propuesta de reforma petrolera
presentada por la Presidencia de la Republica mejoraria la economia
del pais?” y “¢Por qué?”. La relevancia de esta encuesta piloto radica
en la riqueza de los resultados cualitativos que se obtuvieron; sobre el
tamano de muestra, dado que lo que se analiza es de indole cualitati-
va, se puede considerar grande y suficiente. Los resultados se presen-
tan y analizan a continuacion.

Seis personas dieron una respuesta afirmativa, sin anotar una ra-
z6n; 11 personas (11.34%) también dijeron que siy dieron sus razones:
“Es mejor la privatizacion que la nacionalizacion para el desarrollo del
pais”, “si, porque al haber una apertura a la inversion extranjera mejo-
rara la economia de México”, “si, porque haria mas eficiente a Pemex”,
“si, porque lo van a expropiar gente con conocimientos”, “si, se trata
de una privatizacion, nos dan dinero, pero a corto plazo”.

Diecinueve personas se decantaron por el no, sin especificar la
causa, mientras que 42 personas (43.3%) lo hicieron en este mismo
sentido dando, entre otras, las siguientes razones: “no, porque solo
beneficiaria a un porcentaje de la poblacion mexicana”, “no, porque
nos quitan nuestro patrimonio”, “ya no se sabe, porque los que tienen
el poder son rateros: No”, “no, son mentiras, responden a los intereses
del pais vecino”, “no, la privatizacion arriesga la renta petrolera”.

Algunos resultados se muestran en las figuras 1 a 4. En la figura 1
se muestra la negativa de los encuestados porque se lleve a cabo la re-
forma energética, ellos perciben que la privatizacion pone en riesgo los
ingresos por concepto de venta de crudo, consideran el petréleo como
un patrimonio, pero también esta el sentimiento de que los gobernan-
tes son corruptos, lo cual fundamenta su respuesta negativa.

En la figura 2 se observa que hay una parte de la sociedad que esta
incierta sobre la reforma energética, esto se puede explicar por la falta
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Figura 1

La privatizacion arriesga la renta petrolera

Porque nos quitan nuestro patrimonio

Solo beneficiara a un porcentaje de la poblacion mexicana

Son mentiras, responden a los intereses del pais vecino

Ya no se sabe porque los que tienen el poder son rateros: No

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del pilotaje de la Encuesta Social del
DF, abril de 2008.

Figura 2

Falta de informacién

No se sabe, tal vez haya mas dinero pero con los politicos no se puede contar

No tengo ni la mas remota idea

Tal vez en el momento pero después podria empeorar

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base del pilotaje de la Encuesta Social del
DF, abril de 2008.
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de informacion que tiene el ciudadano sobre el tema. La participacion
ciudadana es un pilar fundamental en la toma de decisiones en el
quehacer de las politicas publicas; en una realidad con asimetrias en
informacion, el ciudadano no tiene los elementos para tomar la deci-
sion que le dé mayores beneficios, por lo que es necesario dotar a la
ciudadania con mayor informacién sobre los asuntos publicos.

En la figura 3 se presentan las opiniones a favor de los encuesta-
dos que estan en torno a que la privatizacion del petréleo contribuira
al desarrollo del pais, también los que consideran que la expropiacion
la hace gente con conocimientos.

En conjunto las opiniones reflejan un amplio desconocimiento de
la ciudadania sobre el tema de la reforma energética. Pero en materia
de participacion ciudadana esta encuesta es un ejercicio que contri-
buye a la construccién de la opinién publica como insumo para la
toma de decisiones en asuntos publicos.

En la figura 4 se presentan los resultados de una muestra conve-
niente de 97 cuestionarios, la cual es un ejercicio piloto para la En-
cuesta Social en el Distrito Federal que se realizé en abril de 2008 por
el gcem de la Universidad Auténoma Metropolitana.

Figura 3

Es mejor la privatizacion que la nacionalizacion para el desarrollo del pais

Porque al haber una apertura a la inversiéon extranjera mejorara la economia de México

Lo van a expropiar gente con conocimientos

Se trata de una privatizacion, nos dan dinero, pero a corto plazo

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base del pilotaje de la Encuesta Social del
DF, abril de 2008.
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Figura 4. Analisis de una muestra conveniente
de 92 cuestionarios

Si razonado 11 personas, 11.34% |

Si, 6 personas, 6.19% |

¢Cree usted que en caso de aprobarse la
propuesta de reforma petrolera
presentada por la Presidencia
de la Republica mejorara la economia
del pais?

Incierto 17 personas, 17.53% |

No razonado 42 personas, 43.30% |

/I

No 19 personas, 19.57% |

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base del pilotaje de la Encuesta Social en
el DF, abril de 2008.

Para conocer la opinioén de la muestra sobre la reforma energética
se les pregunto: ¢Cree usted que en caso de aprobarse la propuesta de
reforma petrolera presentada por la Presidencia de la Republica me-
jorara la economia del pais? El 43.3.0% dio un “no razonado”, 19.57
mencionoé “no”, 17.53% respondi6é que es incierto y 11.34% dijo que
“si razonado”.

Este porcentaje bajo que piensa que la reforma energética mejora-
ra la situacion econdémica del pais, puede interpretarse como que la
muestra percibia esta reforma como un paliativo y no una solucion de
largo plazo.

Conclusiones

Las conclusiones se hallan en torno de que la opinion publica es un
elemento volatil, pero que debe ser considerado por las instancias gu-
bernamentales a la hora de la toma decisiones para mejorar el disefio
y la puesta en marcha de las politicas publicas.

Si las decisiones han de ser aceptadas y/o apoyadas por el ciuda-
dano, debe tomarse en cuenta su opiniéon y sentir, como principio ba-
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sico de la participacion ciudadana en diferentes procesos de gobierno.
Sin embargo, las encuestas de opinion y los procedimientos de partici-
pacion ciudadana no son contrapuestos, antes bien se complementan.

Aspectos complejos o muy técnicos tal vez estén alejados de lo que
el comun de la poblaciéon puede examinar sin caer en confusiones, por
lo cual deben de generarse los mecanismos para mantener informado
al ciudadano y presentar los contenidos pertinentes de manera senci-
lla para disminuir la asimetria en la informacion.

Otro punto importante es que la forma de plantear las pregun-
tas en los diferentes mecanismos para acercarse a la opinion publica
no debe inducir las respuestas, pero tampoco debe confundir al
ciudadano.

Sin duda que el asunto de la reforma petrolera fue y continua sien-
do un tema muy sensible para la opiniéon publica y para la ciudadania
en general. Ademas de tener cualidades diversas para su manejo, como
poder moverse en el continuo grado de abstracciéon y concrecién o del
grado de complejidad (lo técnico) o sencillez con que se puede ver. El
desafio de la comunicacion politica tiene que enfrentar estas plasticas
y diversas expresiones de las cuestiones que pueden y deben debatir-
se en el foro publico. Por ello es que la iniciativa del Jefe de Gobierno
del Distrito Federal de realizar la consulta sobre ciertos aspectos de la
mencionada reforma constituy6 todo un acontecimiento, amén de las
multiples increpaciones, apoyos y criticas que tal iniciativa concito.

El presente trabajo muestra entre otras cosas los resultados de un
ejercicio de toma de parecer de los sentimientos ciudadanos sobre el
particular a través de un estudio de opinion de ciudadanos del Distrito
Federal que confirmé la necesidad y demanda de la ciudadania para
ser escuchada y tomada en cuenta en politicas tan trascendentales
como la reforma petrolera.
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La participacion institucionalizada
de organizaciones civiles
en la construccion de la gobernanza
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En este trabajo abordaremos el estudio del marco legal que regula la
participacién de las organizaciones civiles en los procesos de politica
publica en diferentes entidades del pais, para examinar las oportuni-
dades que se plantean al involucramiento formal de ciudadanos orga-
nizados en asuntos colectivos.

A continuacién presentamos una propuesta para Nuevo Leodn,
donde no existe una legislacién en la materia, para abrir cauces ins-
titucionales a la participacion organizada en el marco de una gober-
nanza democratica.
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bernanza democratica.

In this paper we study the legal framework governing the participation
of civil organizations in public policy processes in different states of
the country, to examine the opportunities facing the formal involve-
ment of citizens organized in collective affairs. Here is a proposal for
Nuevo Leon, where there is no relevant legislation to open institutio-
nal channels organized participation in the framework of democratic
governance.
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Introduccién

En este trabajo abordaremos el estudio del marco legal que regula
la participacion de las organizaciones de la sociedad civil (osc) en los
procesos de politica publica en diferentes entidades del pais, para exa-
minar las oportunidades que se plantean al involucramiento formal de
ciudadanos organizados en los asuntos colectivos.

A partir de esta revision presentamos una propuesta para Nuevo
Leon, entidad en la que no existe una legislacion en la materia, para abrir
cauces institucionales a la participacion de ciudadanos organizados
en las politicas publicas en el marco de una gobernanza democratica.

La relacién entre politicas publicas y participacién ciudadana in-
dividual y organizada es un asunto que ha cobrado relevancia en los
ultimos anos en la investigacion social, desde diferentes versiones de
la nueva gestion publica y la gobernanza, en la busqueda de mecanis-
mos que coadyuven a construir decisiones y gestionar asuntos colec-
tivos en un contexto de sociedades diversas y complejas.

En la primera parte de este trabajo pasamos revista a distintos en-
foques teorico que han abordado la relacion entre politicas publicas y
participaciéon ciudadana individual y organizada, y sus implicaciones
para el desarrollo de una gobernanza democratica.

A continuaciéon hacemos una revision de los antecedentes de la Ley
Federal de Fomento a las Actividades realizadas por Organizaciones de
la Sociedad Civil; para esto nos apoyaremos en la historia que narra
Reygadas (1998) en su libro Abriendo veredas. Iniciativas publicas y
sociales de las redes de organizaciones civiles.

Después realizamos un analisis del estado que guarda la legisla-
cion actual en varias entidades, referente al papel que se le reconoce
a las organizaciones civiles en la planeacion, ejecucion y evaluacion
de politicas publicas, y las posibilidades de acceso a apoyos publicos
para la realizacion de su trabajo.

Luego exponemos los antecedentes y la situacion actual de este
mismo tema para Nuevo Leon.

Por ultimo, presentamos una propuesta para la construccion de
una gobernanza que incluya también al sector civico-social en los pro-
cesos de politicas publicas.

122 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LAPARTICIPACION INSTITUCIONALIZADA

La participacion de actores
extragubernamentales en politicas piblicas

Sobre las politicas publicas se han desarrollado diferentes conceptua-
lizaciones respecto a los protagonistas del proceso de estructuracion,;
para algunos es una decisién-accion solamente gubernamental, pero
otros enfatizan la participacién de actores no gubernamentales y el
proceso politico implicado.

En la vision mas gubernamentalista podemos ubicar a Jones (1970)
y Dye (1984) (citados por Valdivielso, 2009), para quienes la politica
publica tiene que ver solamente con lo que los gobiernos hacen o deci-
den hacer o dejar de hacer; en esta nocion no hay mas protagonistas
que los actores gubernamentales.

Frohock (1979), por su parte, considera que “politica publica es
una practica social y no un evento singular o aislado, ocasionado por
la necesidad de: reconciliar demandas conflictivas o, establecer incen-
tivos de accion colectiva entre aquellos que comparten metas, pero
encuentran irracional cooperar con otros” (citado por Ruiz, 1996:15).
Aqui se entiende la politica publica como un asunto de cooperaciéon
entre diferentes actores.

De manera mas explicita, Cabrero (2005) entiende la politica pu-
blica “como una accién que vincula a un conjunto de actores guber-
namentales y no gubernamentales, que participan en la atencion de
un problema publico”.

Al considerar la participaciéon de multiples actores, el siguiente
paso es examinar la inclusion de actores individuales y colectivos en
los distintos enfoques de la gestion publica: el tradicional, la nueva
gerencia publica y la gobernanza.

En una vision tradicional de la politica y del ejercicio gubernativo,
la decision sobre qué fenomenos constituyen un problema publico que
merece ser atendido, es tomada exclusivamente por el gobierno (Agui-
lar, 2006:82), si acaso con la participacion de algunos selectos actores
sociales afines al régimen, o suficientemente poderosos como para obli-
gar a que se los tome en cuenta, por lo que pueden convertirse en una
especie de “socios minoritario” del gobierno, y el resto de los integrantes
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de la sociedad queda conformado por lo que Cunill (2007) llama “ciu-
dadanos privados”, interesados en el ejercicio pasivo de sus derechos.

En la perspectiva de la nueva gestion publica se desarrollan me-
canismos para controlar la actuacion de la burocracia y eficientar la
administracion y sus resultados. En este enfoque, el objetivo priorita-
rio no es la construccion de instituciones democraticas, pero puede
coadyuvar a ello cuando propicia que la administracion publica se
vuelva mas permeable a los intereses y demandas de los ciudadanos
considerados como clientes y consumidores. Sin embargo, suele prio-
rizar el involucramiento del sector lucrativo (Peters, 2004:94), ya que
predomina una vision neoliberal de la sociedad civil como sin6nimo de
sector privado, y entonces el gobierno se enfoca en atender a clientes
y no a ciudadanos (Marifiez, 2006).

A partir de las formas de ejercicio gubernativo desarrolladas desde
finales del siglo pasado en algunos paises con regimenes democraticos
y sistemas sociales diferenciados, se empezé a hablar de gobernanza
como el reconocimiento de que otros actores extragubernamentales
tienen mucho qué decir a la hora de decidir qué asuntos constitu-
yen un problema social que merecen ser atendidos mediante politicas
publicas (Aguilar, 2006:83). Entre estos actores que no son guberna-
mentales figuran entes del sector econémico y también del sector de la
sociedad civil, unos con mas peso y capacidad de influencia que otros,
segun sea el desarrollo histérico de las relaciones sociales y guberna-
mentales en una comunidad especifica.

Sin embargo, para Aguilar la gobernanza tampoco implica que “los
sectores sociales participan de manera igualitaria, simétrica, coopera-
tiva” (2006:94). Incluso puede hablarse de gobernanza en el contexto
de sociedades débiles con gobiernos fuertes y protagénicos. Por tanto,
cabe aclarar que entonces habria modelos de gobernanza mas parti-
cipativos que otros.

Vale la pena tomar en cuenta las precisiones de Prats, en el sentido
de que la gobernanza para que sea democratica implica la inclusion
simétrica no so6lo de los sectores publico y privado, sino también del
sector civico-social. Para ello, es necesario que “los intereses sociales
tengan la oportunidad efectiva para organizarse, informarse y partici-
par en la interaccion decisional” (Prats, 2006:28).
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Esta nueva relacion entre el gobierno y la sociedad puede plasmar-
se en formas institucionalizadas de participacion.

Sin embargo, hay que distinguir entre las formas de participacion
individualizada como la que ocurre al emitir el voto en unas eleccio-
nes, referéndum o plebiscito, y las formas colectivas de participacion
cuando se trata de ciudadanos organizados. Ambos tipos de participa-
cién son importantes para la gobernanza democratica, pero fomentar
solamente la expresion individualizada e ignorar la colectiva no favore-
ce el reconocimiento de los actores organizados que juntos construyen
proyectos y construyen identidades.

La relacion gobierno-sociedad civil no es sélo con ciudadanos in-
dividuales y aislados, sino también con personas organizadas en di-
versidad de formas asociativas. Construir esta relaciéon del gobierno
con los ciudadanos organizados en cuanto tales, sujetos de derechos
cada vez mas amplios, implica reconocerlos como interlocutores va-
lidos para poder incluirlos sin cooptarlos en los procesos de politica
publica.

Sobre la institucionalizacion de la participacion ciudadana de ma-
nera formal y mediante normas, queda pendiente resolver la cuestion
de “cuanta institucionalizacion es requerida, de manera que no asfixie
la autonomia social y a la vez no torne vulnerable la participacion ciu-
dadana” (Cunill, 2008:127).

También hay que tomar en cuenta que la participaciéon no sola-
mente puede seguir los canales institucionalizados, sino que de hecho
suele darse mediante una amplia gama de mecanismos informales
o no convencionales, lo cual es dificil de impedir, a menos de que se
trate de un régimen dictatorial con restricciéon de garantias. La par-
ticipacion de actores sociales en el espacio publico para involucrarse
en la discusion de asuntos colectivos es una practica cada vez mas
extendida en las democracias y genera “una vasta red de sensores que
reaccionan a la presion de problemas o situaciones problematicas que
afectan a la sociedad global” (Habermas, 2005:376). Ademas, esta par-
ticipacién auténoma, o no institucionalizada, reaviva la tensién entre
la vision tecnocratica de las politicas publicas como asunto de exper-
tos y la concepcion de las politicas como un proceso que también es
politico y social.
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La participacion ciudadana y su institucionalizacion formal esta
vinculada a modelos especificos de democracia. Desarrollar politicas
publicas enfocadas a la participacion, o bien, plantear la participacion
ciudadana como eje transversal que atraviesa todo el ejercicio guber-
nativo, no es tan s6lo un asunto de técnica y eficiencia administrativa,
sino, sobre todo, una cuestiéon ligada a un proyecto politico y a una
vision de sociedad.

En muchos casos, lo que ha habido es participacion fragmentada
en los procesos de politicas publicas. Fragmentada en doble sentido:
porque so6lo se toma en cuenta algunos sectores sociales mas organi-
zados y con mayor poder para defender sus intereses e influir de ma-
nera efectiva, y porque la participacion se da sélo en alguna parte del
proceso de politicas, y no de manera integral y sistematica.

Una participacion asi lo que genera es mayor desigualdad en la
participacién misma, pues no todos tienen las mismas oportunidades
y capacidades para involucrarse de manera efectiva en los procesos
de gestion, desde la definicion de los problemas que seran atendidos,
hasta la evaluacion de resultados y modificaciones a las politicas.

Sobre la participaciéon ciudadana Cunill (2007) sefiala que esta re-
lacionada con el poder social. Pero advierte que cuando se trata de
participacion circunscrita al ambito administrativo y de gestion, suele
ser politicamente pasiva y utilizada como un medio para garantizar
beneficios particulares y legitimar a los poderes establecidos. Pero
cuando se trata de una participacion que propone, cuestiona y delibe-
ra sobre los fines, valores e intereses sociales, entonces es politica, y
se traduce en una redistribucion del poder social.

Los antecedentes de la Ley Federal de Fomento

México apenas inicia el desarrollo de este nuevo estilo de direccion de
la sociedad y las bases institucionales estan lejos de ser completas.
Mas que una etapa de maduracion, en el pais estamos todavia en
busca de un modelo propio de gobernanza, congruente con la historia
colectiva, que a la vez varia en cada rincon de la nacién, acorde con las
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capacidades gubernamentales y sociales existentes y que deben irse
ampliando y fortaleciendo.

Las empresas, a través de sus camaras, y los partidos tienen una lar-
ga experiencia de diversas formas de relacién formal e informal con las
instancias gubernamentales para la defensa de sus intereses y tratar de
influir en la orientacion de las legislaciones y politicas implementadas.

Las asociaciones de beneficencia mantienen una relaciéon media-
da y acotada con las organizaciones gubernamentales a través de la
Junta de Beneficencia o Asistencia Privada, que es controlada por el
Ejecutivo, tal como lo fija la ley en la materia surgida hace mas de 20
anos y con algunas reformas desde entonces.

En cambio, la relacion de las organizaciones ciudadanas con ins-
tancias gubernamentales de manera formalizada es reciente, con le-
gislaciones todas de este siglo xxi. La accién de estas agrupaciones en
el espacio publico data de hace mas de 25 afios en México, y desde
entonces han ido abriendo, no sin dificultades, caminos nuevos de
mayor participacion en las decisiones publicas.

Como veremos, en el plano federal, la relacion del Estado con es-
tas organizaciones ha ido cambiando desde el hostigamiento hasta el
reconocimiento publico como interlocutores validos. Estos cambios en
la relacién gobierno-sociedad civil organizada se han visto reflejados
en el ambito legislativo.

Las organizaciones civiles que deciden constituirse legalmente sue-
len adoptar la figura juridica de asociacion civil, y no la de instituciones
de beneficencia privada, debido a la naturaleza diferente de su activi-
dad. Reygadas (1998) senala que hasta 1989, las asociaciones civiles
eran consideradas personas morales no lucrativas. Pero en diciembre de
1989, la Camara de Diputados aprob6 una miscelanea fiscal en la que
ya no se incluia a las asociaciones civiles en la categoria de personas mo-
rales con fines no lucrativos. Ahora las ubicaba en el rubro de personas
morales, como las empresas lucrativas, por lo que también se convertian
en contribuyentes del impuesto sobre la renta y del impuesto al activo.

Esta accion podria producir el efecto de desincentivar a los grupos
civiles que realizaban trabajos de promocién, pues si antes los realiza-
ban con escasos recursos —so6lo algunas tenian relacion con organis-
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mos internacionales—, ahora se les impondria una carga extra mayor:
pagar impuestos por las ganancias que no generaban.

El problema fiscal detoné la formacién de redes con posturas di-
versas ante la legislaciéon fiscal: la Convergencia de Organismos Civi-
les por la Democracia, A.C., y el Foro de Apoyo Mutuo, A.C. (Fam). En
1993 estas dos redes decidieron trabajar juntas en la elaboraciéon de
una iniciativa de ley que reconociera a los grupos civiles constituidos
en asociaciones civiles como “organizaciones de servicio al bienestar
colectivo y por lo tanto de interés publico” (176).

En diciembre de ese mismo ano se aprueban nuevos cambios a la
miscelanea fiscal que establecen que sélo podian disfrutar la exencion
del impuesto sobre la renta:

* Las instituciones de asistencia o beneficencia autorizadas por
la Junta de Asistencia Privada.

* Las sociedades o asociaciones civiles que obtengan la autori-
zacion de la Secretaria de Hacienda para recibir donativos de-
ducibles.

* Las instituciones o sociedades civiles que tengan por objeto ad-
ministrar fondos o cajas de ahorro.

Es decir, que de entrada, y si no conseguian autorizaciéon en con-
trario, las actividades no lucrativas y de interés social realizadas por
las organizaciones eran consideradas gravables como si generaran ga-
nancias: defensa y promocion de derechos humanos, educacion civica
y popular, promocion de la salud, defensa de la infancia, grupos de
mujeres, proteccion del medio ambiente. Ademas, muchos de estos
trabajos se realizaban en comunidades pobres y extremadamente po-
bres o alejadas de centros urbanos donde dificilmente podian conse-
guirse comprobantes fiscales de los gastos realizados.

Las organizaciones civiles presentaron en 1994 una propuesta
de modificaciéon a la legislacion fiscal para que considerara como no
contribuyentes las asociaciones civiles no lucrativas, que realizan ac-
ciones de beneficio colectivo e interés social, o bien aquellas que se
dedicaran a la asistencia técnica, a la asesoria, a la capacitacion o
promocién de personas o grupos que no tienen acceso a los minimos
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de bienestar social, siempre y cuando dichas asociaciones estuvieran
obligadas estatutariamente, o bien fiscalmente, a la no distribuibili-
dad de remanentes y que éstos se destinaran siempre al cumplimiento
del objeto social.

Ante la falta de respuesta gubernamental, el Centro Mexicano para
la Filantropia, A.C. (Cemefi), la Fundaciéon Miguel Aleman y la Univer-
sidad Iberoamericana se sumaron a la Convergencia y el Fam para jun-
tos trabajar en la elaboracion de una propuesta de ley que reconociera
la identidad de las organizaciones civiles como organismos de interés
publico y de bienestar colectivo, y que demandara al gobierno el esti-
mulo y la facilitacion de las actividades que realizaban esos grupos.

Esta nueva legislacion enlistaria las actividades consideradas de
promocién del bienestar y desarrollo social, los derechos y obligacio-
nes de las organizaciones y de las autoridades, mecanismos de trans-
parencia en la asignacion y uso de recursos publicos, y definiria las
relaciones entre gobierno y sociedad civil organizada en las politicas
publicas, sin sustituir a uno ni atentar contra la autonomia e iden-
tidad de la otra. Esta marco legal también redimensionaria la esfera
publica para determinar que “no pertenece sélo al gobierno y a los
partidos que luchan por el gobierno, lo publico es también un espacio
de ejercicio democratico del poder ciudadano” (205).

La propuesta fue presentada publicamente el 9 de octubre de 1995
en un evento realizado en la Universidad Iberoamericana, y el nombre
de la iniciativa era Proyecto de Ley de Fomento a las Actividades de
Bienestar y Desarrollo Social. Se entregd también en la Camara de
Diputados, y la Comision de Participacion Ciudadana organizo cuatro
foros regionales para difundir la iniciativa y someterla a discusién con
las organizaciones del pais.

Sin embargo, la ley no avanz6 en el Poder Legislativo Federal.

Ante la falta de avances en la Camara de Diputados, las organiza-
ciones civiles de varios estados trabajaron por impulsar leyes estatales
que adecuaran a su entidad los contenidos de la propuesta federal de
Ley de Fomento a las Actividades de Bienestar y Desarrollo Social.

Castro (2005) senala que el proyecto elaborado por las organizacio-
nes civiles fue presentado nuevamente a la Camara de Diputados con
diversos cambios en el nombre del proyecto y en algunos contenidos:
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* 1997: Ley General de Agrupaciones y Organizaciones de la So-
ciedad Civil para el Desarrollo Social.

* 1998: Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de
las Organizaciones Civiles.

* 2000: Ley General de Organizaciones de la Sociedad Civil para
el Desarrollo Social.

* 2002: Ley de Fomento a las Actividades Realizadas por Organi-
zaciones de la Sociedad Civil.

Por fin, el Senado la aprobé el 18 de noviembre de 2003 con el nom-
bre de Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Orga-
nizaciones de la Sociedad Civil. La Camara de Diputados la aprueba el
10 de diciembre del 2003; el decreto se emite el 30 de enero de 2004 y
se publica en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de enero, iniciando
la vigencia al dia siguiente. El Reglamento se aprobo el 31 de mayo de
2005 y fue publicado el 7 de junio.

En el ambito federal, la Secretaria de Desarrollo Social es la enti-
dad encargada del cumplimiento de la ley.

A la par de la iniciativa federal, organizaciones de diversos estados
presentaron también en los congresos estatales sendas iniciativas de
Ley de Fomento y Reglamentos, que con modificaciones diversas han
sido aprobadas en los casos que se indican en el cuadro 1.

Se encontraron referencias de que, por lo menos, en los estados de
Chihuahua, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Nuevo Leén, Puebla, Queré-
taro y Sonora se han entregado en los congresos respectivos propues-
tas de iniciativas de ley de fomento a las actividades realizadas por
organizaciones civiles. En el caso de Jalisco la iniciativa fue rechazada
(31 de enero de 2007). En otros, como Michoacan y Nuevo Leén, per-
manecen en la “congeladora”, sin dictamen alguno.

Las legislaciones estatales de fomento

Las entidades en las que se ha aprobado una legislacion relacionada
con las organizaciones de la sociedad civil tienen diversos puntos de
coincidencia entre si y con el marco legal federal en la materia. Algu-
nas de estas leyes tienen como fin solamente regular la participacion
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de grupos ciudadanos en alguna fase del proceso de politicas publi-
cas, otras ademas se proponen estimular las acciones realizadas por
los ciudadanos organizados. Las legislaciones de Morelos, Zacatecas
y la federal buscan fomentar las actividades de las organizaciones en
general y no las circunscriben a lo relativo a desarrollo o bienestar
social, o a la asistencia social y privada, como ocurre con otras legis-
laciones. Sin embargo, cuando se examinan las actividades concretas
que se consideran objeto de fomento, destacaran las de asistencia,
mas que las de promociéon y ampliacion de derechos.

El catalogo de actividades que deben estimulares varia en los di-
ferentes estados. En unos casos es un listado restringido a acciones
asistenciales, en otros se propone fomentar un amplio abanico de ac-
ciones desde lo asistencial, hasta las relacionadas con politica social,
cultural, econémica.

En cinco de los siete casos examinados se suele proponer la crea-
ci6én de un organismo encargado de la relaciéon con las organizaciones
civiles, con caracter de autoridad en la materia, integrado con fun-
cionarios publicos; las excepciones son Veracruz y el Distrito Fede-
ral. Solamente en Baja California, Tamaulipas y Zacatecas también
se crea un cuerpo técnico de caracter consultivo, éste si con alguna
participaciéon ciudadana, y con funciones operativas; de este modo,
al crear las dos instancias guardan mayor similitud con la legislacién
federal en la materia.

Otra de las coincidencias con la norma federal es la creacion de
un registro, padréon o directorio donde se inscriben los grupos que as-
piran a recibir los beneficios de la ley, que basicamente se concretan
en la recepcion de apoyos publicos, ya sea financieros, en especie, en
capacitacion o en asesoria.

En cuanto al 6rgano de gobierno que tiene como competencia el
cumplimiento de la ley de fomento, a nivel federal asi como en el Dis-
trito Federal, Baja California y Tamaulipas, es la Secretaria de Desa-
rrollo Social correspondiente. En Morelos, Tlaxcala y Zacatecas esta
atribucion compete a la Secretaria General de Gobierno. En Veracruz,
la Subsecretaria de Gobierno se auxilia de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Social. La atribucion a una u otra secretaria puede estar relacio-
nada con la visién que se tiene de la participacion de organizaciones
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civiles, si es un tema de politica social, o bien, es también un asunto
de control politico.

En los siguientes cuadros (del 2 al 7) presentamos un comparativo
de algunos contenidos de las leyes estatales de fomento a las activida-
des de organizaciones civiles y la ley federal en la materia. En estos con-
tenidos se incluye también lo que senalan los reglamentos respectivos.

La legislacion del Distrito Federal es la que presenta un catalogo
mas amplio de actividades que realizan las organizaciones civiles y
que se considera deben estimularse como parte de las politicas publi-
cas (cuadro 2). Donde hay mas coincidencias entre las legislaciones
es en acciones mas cercanas a la asistencia social y apoyo a grupos
vulnerables, pero en cambio es escasa la mencion de actividades des-
tinadas expresamente al reconocimiento de las acciones relativas a la
ampliacion del abanico de los derechos econ6émicos, politicos, sociales
y culturales, y por tanto no se contempla fomentar desde el Estado
que los ciudadanos organizados realicen tales acciones.

El 6rgano que detenta la autoridad en materia de politicas de fo-
mento a organizaciones civiles esta conformado en todos los casos por
funcionarios publicos, y s6lo en los casos de Baja California, Morelos
y Tlaxcala se menciona la presencia de integrantes de organizacio-
nes civiles (cuadro 3). En el caso del Distrito Federal, no se crearon
organismos para llevar a cabo el cumplimiento de la Ley de Fomento
respectiva, sino que es una atribucion directa de la Secretaria de Desa-
rrollo Social del Distrito Federal, que cuenta con un Consejo Consulti-
vo en el que participan, entre otros, representantes de organizaciones
civiles. En Veracruz, es una atribucion directa de la Secretaria General
de Gobierno y compartida con la Subsecretaria de Desarrollo Social,
sin que se contemple la creaciéon de organismos especiales.

El 6rgano técnico, de caracter consultivo y con participacion tanto
de ciudadanos como de funcionarios publicos, sélo existe en la legis-
lacion federal y en la de Baja California, Tamaulipas y Zacatecas (cua-
dro 4). En Baja California no se mencionan integrantes procedentes
de organizaciones, sino que se habla de individuos vinculados al desa-
rrollo social. En Morelos y Tlaxcala solamente se menciona la creacién
del comité o comision de fomento —con participacion mixta de funcio-
narios y organizaciones civiles— pero no de un 6rgano técnico.

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 133



IS | 18 - 1S - 1S | - 1S So49] se1j0 uauIuLILlRP oanb se]
- - - - - IS | - - UOIOEBJIUNUIOD 9P SOIPAW 9P OSN [2 jUeIpawl 0so JeAody
I 1 - I I 1 1 I £51°e1 9p 039[qo
s 'S 'S SHRERRS s 0SO 9P BOIUOQ] BLIOSISE A 0JUSIWIORBIIO0] ‘UOIOEBIO B[ B 0Aody
IS | IS - IS IS |IS|IS IS [TATO U0I009)01d 9p S9UOIOOE U UoedION.Ied
. . . . a . . . elouaOyNsoINe
s s 'S s SRR s e] £ rendod erwouoos e[ Jerofow ered soUOIOOE 9P 03UWO]
I 1 I I I T T I 00180[0u033 4
s s s s SRR s 00YIIURI0 ‘O0MISIIIE ‘TEININD ‘OAIIBONPR 03UdWO] A UOIO0OWOoId

9]qBIU9}SNS O[[0IIESIP ‘QJUIqUIE [P U0
'S s s 'S SRR 'S -01d ‘soTeINIEBU SOSINOAI SO] 9P ojuliureyoaa0ide [o us okody
IS | 18 - 1S IS | 1S | 1S 1S SELIB)IUEBS SOUONSIND A pPnyes e[ 9p uouale £ uooowoid
IS - - IS IS - | - IS 9310dop [P UOIOOWOI]
IS | 1S 1S 1S IS | 1S | IS 1S souewWINY SOYJ3IaP SO] op uoroowoid £ esuajop el ua okody
1S | 1S - 1S IS | 1S | 1S 1S OLIE}TUNWOD O[[01Iesap [2 ered uoroeradoo)
1S - - 1S 1S - |18 1S SQIURISNIP sopeproeded U0d soreroos sodnid e uoualy
IS - - IS IS |IS|IS IS 019U93 9p pepInba e[ 9p UOIOWOI]
. B B B . | . seuad
s s s -Ipur sepeprunuwod A sojgand so[ ap o[joiresap o ered ofody
IS - IS IS IS - | IS IS BoIpLIN[ BIOUNSISY
IS | 18 - 1S IS | 1S | 1S 1S euepepn1o uooedonred 1osowold ‘SBIIALD
1S - - 1S 1S - |18 1S remdod uoroejuauile € okody
IS | IS IS IS IS |IS|TIS IS [EIO00S BIOUQ)SISY

opZ | oA | XL | 'sdwv] | 4o | 4d | OF | 1p1op2d

9SIE[NWIISO UBIaqap anb 0SO SB[ op SIPEPIAIIOR se[ 9p 030[eje) g oIpen)d




*S9TB)E1S9 S0S2IZU0D 9P J9UISJU] 9P SONIS SO U Uoroe[si3o] el opue)nsuod eidoid uoroeroqery :0jusany

TeLIISNPUL @ 0ONISHIN] ‘TeUOoI321 OJ[0IIBSIP

- IS B B “eronsn( el ‘zed e[ ‘Te100s Ie1S9USI] £ O[[0IIBSIP [d JOAOWOI]
B B - B | sepeu
g -13rew seueqIn £ SOTRINI SOPEPIUNWOD 9P JOAE] U S9UOIIIY

- - - 1S - | - B[0OLI3e 0JUIWO
- - - 1S - | - prijuaan( e[ e UQIOUdY
- - - - 1S | - oo11qnd $9I93UT [oP 0JUTWIOATELIO] e Sepeunsa(
B B B B s | - onynuwr
: ofode £ pepirreprjos ‘0}odsal 9p SOUOIOEB[aI SB[ 9P 0IUdWOY

B B B 3 s | - reroos pepmboaur
- 9 UOISN[OX? ‘UQIOBRUIWILIOSIP ‘Peprensisap Jrjeqe & SEPEUnSa(

- - - - 1S | - SO[BUOIOOWS A SO[ELISIEW SQUOIOIPUO0D SB[ JeIo[oI
— _ _ _ s | - sopepru
: -nuwod se[ £ seuosiad se[ ap peprdajur el A epia el 1039301d

- IS - IS |18 | - SO[EeI00S SOYOaJIP SO 9p uoroerdure [ & sepeunsaq
B B B B s | - *SOTBINIINO £ SOOTWIQU0I9 SOYIaIop 9p uoroerdure
: “eonyrjod £ SOTIAIO sapelIaql] Se[ op uoroerdure el € sepeunsaq

- B B _ g | - SOOT)STITE K SOOLIOISTY SONIS
i - A sojUOWINUOW 9P OJUSTWIIUQIUEBW A UOIOBINE)SII ISAOWOI]
B B B | s | - [ELIO}IIIO) O3USTUL
- -euopIO £ oUBQIN O[[OIIBSIP [9p JOAE] B sopeplandoe Jeilody

IS - - - IS | - soondnd

SOIIAISS 9p uoroe}sard A SBIQO 9P UQIOBZI[BII B[] IJAOWOI]

SOTIAID SOUOIOBZIUESIO 9P SOPat IMIISU0D




'SOTe}e1S9 SO0S9I3U0D 9P JOUISIU] 9P SONIS SO Ud UOIOB[SI3a] el opue)nsuod eidoid uoroeloqely :9juanyg

- - 1S - - - - - rere1IsH 0ANOR[y Jod OPEIqUIOU OJIUDY) OLIB}DIOAS
B B _ _ B B I B ofos
: -U0)) [OP SOIQUUATW JJUD 9P OPBIQUIOU 0JIUIQ} OLIB}dINIS

B B a B B . B souoIoBZIUE310 £ SOLTEUOID
g -unj ax3ud soponrad BUI9ITE 9S A SOUE SOP BIND BIOUIPISAI]

- - 1S - - - - - reyeis oannoa[y 1o 1od opeudisop aquapisaid un
- - 1S - - - - - sooygLIouoy so3dre)
- - - - - - |18 - 0so 1od sojsondoid :0s0 op sOIqUILIN
- - IS - IS - - - el
-NOBSUI 0 BLI0}BO0AU0D Jod 0s0 op sajuejuasaidal soq

- - - - - - 1S - ojuarwrelunde eped Jod opeudIsop oIquaru U
- - IS - IS - | - - opendrp un
- - - - - - |18 - audisap oanb ajuejussardar o zopeuraqod 1od opeirdojug
- B _ - - g - OWISTW [op 9juejuasardal
UnN O OLIB}aId9s 9p o3uel Uod sorreuorouny Jod epeidaju]

‘oz | 4o\ | xoiL | sdwn] | 4o | 4 | Dg | 10iop2d ‘uoroeidaju]

(peprioine op ouedio) ojuowo, op 0fosuo) 0 UOISTWOY) B[ 9p UOIOBIZNU] ‘¢ oIpend




*S9[EJE}S9 S0S2I3U0D 9P JOUIU 9P SONIS SO U UOIOE[SISI] el opue)nsuod eidoid ugroeloqery :9jusanyg

owIsTW [op 9juapisaid [op ejsond

IS B B s B T 'S | 01d e ofesuoy 1o 10d opeuSisep ‘oannosfe oLrE}RINRs UN
1S - - 1S - - |18 1S ¥)[NSU0D £ BLIOSISE 9P SOOYLIOUOY SO3IBD
- - - - - - |18 - reroos Jopefeqery un
1S - - 1S - - - 1S 0ATYe[SISoT I9p0d [9p Sojueiuasarday]
. B B . B 3 B . TeInino A 0oynualo
s s s ‘Teuorsojord ‘0OTWIQPEOE $910309S SO[ 9P SIjueIuasaIday]
- - - - - - |18 - [EIO0S O[[OIIESIP B SEPE[NOUIA SEUO0SI]
1S - - 1S - - - 1S sepensidal 0so op sojurjuasardoy
. B B . 3 B B . ofasuo) o uors
'S s 'S -tro) e] Jod opeudisap oorqnd Jopiaras un Jod opIpIsaid
oz | 4o | xpyL | sdwpy | ol | AT | D |1v4opa4

001U0Q [, OUBIIQ [oP

uoroeidanu] ‘ 0IpEN)




MARIATERESAVILLARREAL MARTINEZ

Veracruz es el Ginico caso que se detect6 en el que no se contempla
el involucramiento de ciudadanos en la gestion de las politicas publicas
relativas al fomento de las acciones de las organizaciones civiles. Estos
grupos solamente son objeto delaley, perono participan en su ejecucion.

La variedad de formas en que los gobiernos pueden estimular las
acciones de los grupos civiles es similar en los casos estudiados e in-
cluye mecanismos tales como otorgar apoyos, celebrar convenios, con-
templar la participacion de las organizaciones en las politicas publicas
con caracter consultivo y de asesoria, etcétera (cuadro 5). Llaman la
atencion los marcos legales de Tlaxcala y Baja California que no tocan
expresamente el tema de los apoyos gubernamentales, aunque ése sea
el objeto de la ley.

Soélo las legislaciones de Baja California, Distrito Federal, Morelos
y Tlaxcala establecen criterios para la asignacion de recursos publicos
a las organizaciones. En el caso de Morelos se especifica que la asig-
nacion debe hacerse de conformidad con planes de desarrollo tanto
estatal como municipales. En los otros tres casos se agregan ademas
condiciones, como la presentacion de programas detallados, la impor-
tancia cuantitativa y el impacto del proyecto, los resultados obtenidos
en inspecciones anteriores realizadas por la autoridad, asi como la
prioridad a actividades que beneficien a poblacién vulnerable.

Para el resto de las formas de apoyo a las organizaciones civiles no
se establecen mas especificaciones, y en ningun caso se trata de apo-
yos de caracter obligatorio, por lo que el involucramiento de los ciuda-
danos organizados en la planeacion, disefio, ejecuciéon y evaluacién de
politicas corre el riesgo de quedar s6lo como un derecho abstracto que
no encuentra mecanismos concretos de realizacion.

Un asunto relevante al tratar la participacion ciudadana en las
politicas publicas es la autonomia y el reconocimiento a la diferente
identidad de los involucrados. Aunque las practicas pueden conducir
a formas mas o menos respetuosas de la autonomia e identidad, las
reglas formales pueden sentar las bases para justificar determinadas
acciones. Por eso examinamos los derechos que las organizaciones de
la sociedad civil tienen en el marco de esta legislacién (cuadro 6).

A la letra, parece que las organizaciones tienen el derecho de tener
una participacién amplia en los procesos de politicas publicas, desde
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LAPARTICIPACION INSTITUCIONALIZADA

la consulta hasta la prestacion de servicios, y para ello contar con apo-
yos economicos, en especie y de asesoria. Es la operacion diaria en los
distintos contextos de los mecanismos previstos en estas legislaciones
lo que podria dar un indicador del cumplimiento y ejercicio de estos
derechos a participar y a la autonomia. Como ya se indicé mas arriba,
no hay mayores especificaciones sobre como se garantizara la parti-
cipacion de los grupos civicos en los procesos de politicas publicas,
mas alla de la posibilidad de recibir recursos para ejecutar proyectos
limitados y focalizados.

A la par de los derechos sefnalados, las legislaciones establecen
una serie de obligaciones (cuadro 7). En todos los casos destaca la
obligacion de proporcionar a la autoridad competente la informacion
que se les requiera, asi como no realizar actividades de proselitismos
partidista o electoral ni religioso. El resto de las obligaciones son va-
riables en las diferentes leyes.

Para garantizar el cumplimiento de la ley, todas estas legislaciones
tipifican diferentes actos que son considerados infracciones, contem-
plan sanciones y medios de impugnacién, ya sean especificos, o bien,
refieren a los establecidos en las leyes de procedimientos administra-
tivos o sus equivalentes.

Nuevo Ledn: el fomento sin ley

En Nuevo Leon, desde principios de los aflos noventa algunos grupos
civiles han desarrollado trabajo conjunto con gobiernos municipales
para la ejecucion de algunos programas. Es el caso de los programas
dirigidos a la poblacién juvenil “Mucho Pedro” en el municipio de San
Pedro Garza Garcia (1992-1994), y “Haciendo Esquina” en San Nicolas
de los Garza (1994-1997) (resi, 2004).

En 1995 se crea el Conarte (Consejo Estatal para la Cultura y las
Artes de Nuevo Leodn), con la atribucion de asignar recursos publicos
para la realizacién de proyectos relacionados con el arte, la cultura en
general y la capacitacién, y algunos grupos de ciudadanos organiza-
dos reciben financiamiento para algunos proyectos concretos.
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MARIATERESAVILLARREAL MARTINEZ

En el sexenio del presidente Carlos Salinas de Gortari (1994-2000),
a través del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), se abrio la
posibilidad de asignar recursos publicos a proyectos de caracter co-
munitario. Algunas organizaciones presentaron propuestas de trabajo
y obtuvieron financiamiento.

Tanto en el casode Conarte como de Pronasol, los recursos asignados
alasagrupaciones estaban destinados para gastos de operaciéon y adqui-
sicion de materiales, y no para pago de algun tipo de salario u honorario.

En general, las organizaciones civiles de Nuevo Le6n han enfren-
tado dificultades para obtener financiamiento y la mayoria funcio-
na con trabajo voluntario, con locales prestados o sin local, y los
gastos de operacion corren a cargo de los integrantes. Algunas han
conseguido recursos limitados a través de organismos ciudadanos
nacionales que si cuentan con algin financiamiento de asociacio-
nes internacionales, y con ello han adquirido algtin activo fijo, sobre
todo equipo de computo y fax. Los recursos provenientes del sector
empresarial han sido muy escasos y esporadicos, y siempre sujetos
a la posibilidad de que se les proporcione recibo deducible de im-
puestos, lo cual implica para las organizaciones gastos de contabili-
dad. Ademas, cuando algiin empresario acepta financiar un proyecto
espera resultados visibles inmediatos, como en algunas actividades
de beneficencia, pero en los casos de proyectos de mas largo plazo,
como son los de educacion civica y popular, dejan de brindar apoyos
(Villarreal, 2009).

En junio de 1996, la organizacién Promotores Populares de Mon-
terrey “José Llaguno”, A.C., como miembro de la red de Convergencia
de Organismos Civiles por la Democracia, trabajé en la difusién y pro-
mocién en Nuevo Leon de la iniciativa federal de Ley de Fomento a las
Actividades de Bienestar y Desarrollo Social.

El 4 de julio de ese mismo ano se realiza en Monterrey el Foro de
Consulta convocado por la Comision de Participacion Ciudadana de la
Camara de Diputados con el objetivo de discutir una nueva relacion
entre el gobierno y la sociedad civil, inserta en la reforma democratica
del Estado. En este foro, Promotores Populares presenta la iniciativa
de Ley de Fomento elaborada a nivel nacional por organizaciones ciu-
dadanas y de la que hablamos en el apartado anterior.
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El 29 de septiembre de 1998, Alianza Civica Nuevo Leén, A.C. en-
trega al Congreso estatal la iniciativa que se llama Ley de Fomento
a las Actividades de Bienestar y Desarrollo Social para el estado de

Nuevo Leon. Es una adaptacion a la entidad de la propuesta federal.

En una parte de la exposicion de motivos se expresa:

Nuevo Le6n cuenta con un vigoroso y creciente sector no lucra-
tivo comprometido con el desarrollo social, cuyas acciones de-
ben ser estimuladas para fomentar su consolidacion y ampliar
las oportunidades para su crecimiento.

Esta nueva forma organizada de participacion de la ciuda-
dania obliga a repensar los viejos esquemas de participacion
social y, por lo mismo, los marcos legales que la sustentan para
que promueva y estimule la participacion ciudadana y la reco-
nozca como uno de los ejes del desarrollo social sostenible de
nuestro estado.

Para el fortalecimiento de las organizaciones civiles se pro-
ponen una serie de prerrogativas a la participacion y consulta.
[También se propone| que las organizaciones civiles puedan
acceder a recursos publicos para la realizacion de bienestar y
desarrollo.

[Para tener las prerrogativas se propone que las organizacio-
nes| deberan inscribirse ante un Registro Publico especializa-
do... concebido como una simple toma de nota por parte de la
autoridad administrativa.

Se establecen obligaciones tales como mantener a disposicion
del publico la informacion respecto a sus actividades y aspec-
tos financieros, y abstenerse de realizar cualquier tipo de pro-
paganda partidista. El incumplimiento... da origen a sanciones
(Alianza Civica Nuevo Leén, 1998).

En Nuevo Leon no se ha discutido ni aprobado en el Pleno del Con-

greso esta iniciativa presentada.

Durante la administracion estatal 2003-2009, encabezada por Na-
tividad Gonzalez Paras, se impulsé la creacion de Organismos Des-
centralizados de Participacion Ciudadana, que no eran secretarias de

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 145



MARIATERESAVILLARREAL MARTINEZ

Estado sino instituciones publicas con personalidad juridica, patri-
monio propio y autonomia técnica y de gestion. Cada uno de estos
organismos contaba con un Consejo de Participacion Ciudadana de
caracter honorifico que, segun se declaraba en la legislacion, era re-
presentativo de la sociedad civil y fungia como érgano consultivo, ase-
sor, propositivo y promotor de las acciones de la institucion publica
(Ley Organica de la Administraciéon Pablica, 2007).

Entre estos organismos se encontraba el Consejo de Desarrollo So-
cial cuyo objetivo general era “planear, ejecutar y evaluar las acciones
en materia de desarrollo social en el Estado, a fin de mejorar la calidad
de vida de los habitantes de Nuevo Leon, principalmente de quienes se
encuentran en situacién de vulnerabilidad o marginacion y brindarles
la oportunidad de llevar una vida digna” (Ley del Consejo de Desarrollo
Social, articulo 3°).

La actual administracion estatal 2010-2015, encabezada por el
también priista Rodrigo Medina, desapareci6é los organismos descen-
tralizados de participacion ciudadana, aunque conservo la figura de
los consejos ciudadanos en algunos o6rganos del gobierno central (Ley
Organica de la Administracién Publica, 2009). Asi, en lugar del Conse-
jo de Desarrollo Social ahora opera la Secretaria de Desarrollo Social,
también con un Consejo de Participacion Ciudadana. En la actuali-
dad, a través de este organismo, diversas asociaciones e instituciones
de asistencia privada y organismos civiles han obtenido recursos pu-
blicos para programas concretos.

Aunque a la fecha (marzo 2010) el Congreso de Nuevo Leén atn
no emite una nueva ley que sustituya la Ley del Consejo de Desarrollo
Social, y tampoco se ha elaborado un reglamento para la Secretaria
de Desarrollo Social, ésta opera en forma similar al Consejo anterior
en lo referente a la relacion con las organizaciones de la sociedad civil.

Asi, tal como lo hacia el Consejo durante la administracion estatal
anterior, la actual secretaria lanz6 una convocatoria a las organiza-
ciones de la sociedad civil y reparti6 ocho millones de pesos entre
79 agrupaciones dedicadas a la beneficencia: atencion a adultos ma-
yores, discapacitados y pacientes de enfermedades; hogares infanti-
les; centros educativos, y de atencion psicoterapéutica (www.nl.gob.
mx/?P=sdsocial_resultadoosc2010).
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Con esto podemos decir que en Nuevo Le6n no hay una ley de fo-
mento a las actividades de las organizaciones civiles, pero el gobierno
estatal ha imitado algunos mecanismos de la legislacion federal, como
es el registro de organizaciones en un directorio o padrén, la asig-
nacion de esta competencia al organismo encargado de las politicas
de desarrollo social, y asignar recursos publicos a las organizacio-
nes siguiendo criterios generales, ya que el destino especifico queda
a discrecion del Comité Dictaminador de cada convocatoria publica.
Ademas, la conformacion del Consejo de Participacion Ciudadana de
la secretaria sigue quedando bajo la designacién discrecional del go-
bernador. El Ginico criterio de caracter general y sin definicion precisa
es que se trate de “personas reconocidas por su compromiso con el
desarrollo social, por su solvencia moral y por su trabajo personal”
(Acuerdo por el que se Crea el Consejo de Participacion Ciudadana de
la Secretaria de Desarrollo Social, 12 de febrero 2010).

En cuanto a la institucionalizacion de la participacion ciudadana
implementada desde el 2003 a través de Consejos Consultivos en 6r-
ganos del gobierno estatal, un examen realizado al disefio de estos me-
canismos revel6é que aunque se llaman “Consejos Ciudadanos”, éstos
tienen una composicion en la que no destaca la presencia de grupos
ciudadanos como tales, sino de individuos que representan a grupos
de interés como las camaras empresariales y los sindicatos. Si ademas
se toma en cuenta al sector académico y a los funcionarios publicos
que forman parte de los consejos, entonces la presencia de organiza-
ciones del sector civico-social queda en franca minoria frente a exper-
tos, funcionarios y grupos de interés (Villarreal, 2010).

Construyendo gobernanza democratica

Como sefialamos en la introduccién, el objetivo de este trabajo es, lue-
go de la revision de la legislacion vigente, examinar las oportunidades
para la participacion institucionalizada de ciudadanos organizados en
los procesos de politicas publicas, y elaborar las lineas generales de
una propuesta para Nuevo Ledon que contribuya a la gobernanza de-
mocratica.
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La participacion colectiva y organizada no es contemplada en la
legislacion estatal, y las acciones gubernamentales que se emprenden
en relacion con las agrupaciones civiles se limitan a la asignacion de
recursos para la ejecuciéon de proyectos limitados sin vincularlos en
una acciéon publica amplia y articulada.

En el segundo apartado de este trabajo se indic6é que toda politica
publica esta ligada a un proyecto politico y a una visiéon de sociedad.
En ausencia de reglas claras, una politica queda sujeta a la discrecio-
nalidad del gobernante en turno, y aunque se emitan normas a nivel
de acuerdos emitidos por el Ejecutivo, éstas pueden cambiar con ma-
yor facilidad que las legislaciones que pasan por un congreso. Si no se
han establecido normas legislativas respecto al involucramiento de or-
ganizaciones de la sociedad civil en las politicas publicas, esto puede
interpretarse como un desinterés en el tema, o todo lo contrario: por
reconocerse que se trata de un asunto de importancia politica crucial
se prefiere dejarlo al vaivén de los intereses de cada administracion
estatal, de manera que ninguna autoridad quede obligada a respetar
algan tipo de participacion institucionalizada de grupos que quiza no
tengan los mismos objetivos y visiones de sociedad de los gobernantes
en turno, y asi queden libres de hacer los ajustes que les convengan.

En el caso de Nuevo Leén, la politica de apoyo a las organizacio-
nes de la sociedad civil esta centrada en repartir apoyos a grupos,
mas que en construir junto con ellos una politica social articulada
y coherente. Lo que se promueve desde el gobierno es mas una par-
ticipaciéon social dispersa orientada a la beneficencia y la asistencia
—necesarias e importantes pero que atienden consecuencias y no
causas—, y no una participacion ciudadana que intervenga de ma-
nera efectiva en la deliberacién y definicién de las metas y futuros
sociales y los caminos para lograrlo, es decir, los objetivos, metas y
enfoques de las politicas publicas.

Crear mecanismos institucionalizados que posibiliten la participa-
cion de ciudadanos organizados incluye, pero no se agota en, establecer
reglas claras para la asignacién de recursos publicos. En el apartado
de este trabajo en el que revisamos diferentes legislaciones estatales de
fomento a la actividad de organizaciones de la sociedad civil, destaca-
mos que las formas de involucramiento ciudadano en la deliberacion y
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construccién de decisiones publicas se abordaban de manera general
e inespecifica, por lo que corrian el riesgo de quedar solamente en el
discurso legal. Por eso, mas que una sola ley destinada al fomento de
actividades realizadas por organizaciones civico-sociales, es necesaria la
implementacion de la participacion ciudadana como eje transversal de
las politicas publicas, considerando no s6lo su faceta de cooperacion en
la gestion sino también su caracter politico como derecho a involucrarse
en la deliberacion publica sobre los objetivos y metas sociales, junto con
los demas actores sociales gubernamentales y extragubernamentales.

Tratar a las organizaciones civiles s6lo como contratistas de las
agencias gubernamentales para la ejecucion parcial de programas en
cuya concepcion no participaron, es reducir la participaciéon a la ges-
tiéon, privandola de su caracter ciudadanizante que se realiza en el
debate politico sobre el destino social y los caminos para concretarlo.

Ademas, para trascender programas que so6lo atienden las conse-
cuencias o externalidades negativas que producen otras politicas en
otros campos, es importante abrir canales de participacion continua e
interactiva entre gobierno y organizaciones de la sociedad civil. Meca-
nismos similares funcionan, con aciertos y limitaciones, tomando en
cuenta a actores del sector privado, como las camaras empresariales
que constituyen érganos de consulta permanente del Estado. Por otra
parte, es necesario disefiar herramientas que posibiliten involucrar
también las voces y acciones del sector civico-social, de manera que
los intereses y los derechos de los grupos con menor capacidad econo-
mica y organizativa también sean tomados en cuenta, pues antes que
productores, consumidores o beneficiarios, son ciudadanos.

Para completar que la gobernanza se democratice, tendrian que
incluirse también, con similares derechos, obligaciones y posibilida-
des de influencia, a los ciudadanos que se organizan en asociaciones
diversas, e incluso forman redes, con el fin de encontrar formas para
que el ejercicio de sus derechos civiles, politicos, sociales, econémicos
y culturales sea real y exigible.

El dialogo colaborativo entre administracion publica y organiza-
ciones de la sociedad civil sera posible s6lo si ambos se aceptan como
interlocutores validos, sin relaciones de subordinacion sino de corres-
ponsabilidad.
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En Nuevo Leén siguen haciendo falta mecanismos para que la ges-

tién publica se enriquezca con los aportes y la experiencia de los gru-

pos ciudadanos, ampliar y dar un enfoque integral a los mecanismos

de participacion institucionalizada y favorecer también un contexto

que estimule la participacion autonoma, desde la misma creatividad e

iniciativa de la sociedad.

Algunas lineas estratégicas que proponemos para contribuir a en-

caminar en ese sentido una politica publica de fomento a las activida-

des de los ciudadanos organizados son las siguientes:
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Ampliar el campo de la participacion ciudadana, actualmen-
te circunscrita al desarrollo social, para que cruce de manera
transversal las fronteras artificiales de las politicas sectoriales,
y asi aprovechar la experiencia de los grupos civiles en campos
como el econdémico, laboral, ambiental, productivo, electoral,
educativo, de defensa de derechos, cultural y promocién social.
Dar cumplimiento verificable al sistema de planeaciéon demo-
cratica que supone la participacién de los distintos sectores
sociales en la formulacion de planes y programas (Ley Estatal
de Planeacion).

Reconocimiento de las organizaciones del sector civico-social y
sus redes como instancias de consulta permanente del gobier-
no estatal para la formulacion de politicas publicas.
Democratizacion de la integracion de los Consejos de Partici-
pacion Ciudadana con el establecimiento de criterios y reglas
claras en su integracion y funcionamiento.

Transparentar el trabajo de estos Consejos Ciudadanos, esta-
bleciendo como obligatorias las sesiones publicas asi como la
publicacion oportuna de los documentos relacionados con las
deliberaciones que llevan a cabo, los procesos de toma de deci-
siones y su quehacer en general.

Establecimiento de reglas claras y verificables que controlen la
asignacion de recursos publicos a organizaciones del sector ci-
vico-social, de manera que también asuman la responsabilidad
de la rendicion de cuentas no sélo ante el 6rgano de gobierno
que les otorga apoyos, sino también ante la sociedad en general.
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* Creacién de nuevos mecanismos de apoyo material y logistico
a los grupos de ciudadanos, de manera que se diversifiquen los
estimulos gubernamentales que pueden recibir.

e Multiplicar los espacios publicos donde sea posible la capacita-
cion civica y el debate de proyectos sociales diversos: en barrios,
en medios de comunicacion, en instituciones de educacion su-
perior, para ir favoreciendo una cultura de deliberacion social
sobre asuntos colectivos. Puede decirse que la promocion de
estos espacios es tarea de la sociedad civil, pero corresponde
al Estado dar garantias para que esto sea realizable y no se
considere un lujo que sélo se pueden permitir algunos sectores
sociales. Estas garantias tienen que ver con la superacion de
condiciones econ6émicas y sociales que desincentivan el invo-
lucramiento de los grupos ciudadanos en desventaja en la res
publica.

Estas tareas son tan s6lo una agenda minima pero pueden ser un
punto de partida para tejer redes de gobernanza democratica que se
configuren con la participaciéon de los actores gubernamentales, del
sector privado y del sector civico-social; se caracterizan por favorecer
el acceso irrestricto a la informacion, la formalizacion de mecanismos
vinculantes de consulta social amplia, la participacion en la imple-
mentacion de las politicas, y por el control ciudadano que ejercen en
toda la estructuracién de las politicas.
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Calidad de la democracia
y representacion en Espana,
México y Polonia
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La cuestion de representacion, siendo ésta la base del funcionamien-
to de la democracia moderna, es uno de los aspectos mas importantes
para describir la calidad de la democracia. En el articulo se plantea-
ra la pregunta de cémo, dentro del marco conceptual de la calidad
de la democracia, ponderar la calidad de la representacion politica y
su influencia sobre el desempenio del sistema democratico. El trabajo
pretendera recoger los datos sobre la representaciéon a nivel federal
(central) y su influencia sobre la calidad de la democracia en Espana,
Meéxico y Polonia.

Palabras clave: Democracia, calidad de la democracia, represen-
tacion.

The issue of representation is one of the key aspects of the functio-
ning of modern democracy and its quality. The article aims to discuss
the possibilities of evaluating quality of representation and its impact
on democracy performance. This article also pretends to analyze the
quality of representation (at the federal, or central, level) and its in-
fluence on democracy quality in Spain, Mexico and Poland.
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La democracia

La democracia, su definicion, historia, desarrollo y variantes son uno
de los temas principales de la ciencia politica moderna. La palabra
democracia fue acufiada hace casi dos mil quinientos afos. Desde
entonces, ha obtenido diferentes significados y calificativos y ha re-
presentado diferentes valores. A pesar de su larga existencia y de lo
familiarizados que nos sentimos con ella, su definicién es altamente
complicada y todavia no se ha creado una definicion “unificada”. In-
cluso entre los académicos especialistas en el tema no existe ningiin
consenso de como definir la democracia, si bien podemos distinguir
claramente dos corrientes, dos visiones del concepto: la minimalista y
la maximalista.

La corriente minimalista —o procedimental— es representada por
académicos como Schumpeter, Przeworski, Schmitter o Riker. Sin em-
bargo, no se puede considerarlos un grupo uniforme, pues tampoco
comparten una sola definiciéon de democracia. Las definiciones mini-
malistas se centran en las elecciones justas para las mas importantes
ramas del gobierno. Se refieren, aunque no siempre directamente, a
los regimenes duraderos, donde las elecciones son periddicas. A menu-
do anaden algunas condiciones adyacentes, por las cuales entienden
un rango limitado de las libertades o derechos que son considerados
necesarios para que se puedan dar elecciones libres y justas.

La otra corriente de los conceptos de democracia podriamos llamarla
maximalista (sustantiva). Igual que en la corriente procedimental, sus
representantes no forman una escuela y no comparten una definicion
singular. Lo que los distingue es sin embargo la vision de la democra-
cia no solamente como un procedimiento electoral (aunque todos reco-
nocen a las elecciones como uno de los fundamentos del sistema), sino
adscribirle ciertos valores y fines que ella debe perseguir. Comparten
la creencia de que la “democracia electoral puede existir en paises con
importantes violaciones a los derechos humanos, corrupcién masiva,
y débil estado de derecho” (Diamond, 2002), y por eso buscan caracte-
risticas que describen la democracia mas plenamente. Sostienen que
para entender lo que realmente es democracia, hay que regresar a las
raices del concepto, que incluyen los valores como libertad e igualdad.
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Sin embargo, en los ultimos afos la idea de que “las elecciones
justas no son suficientes para caracterizar a un régimen democratico”
(O’Donnell, 2004:15) esta volviéndose cada vez mas popular. Este he-
cho es de gran importancia para la ciencia politica, ya que significa el
retorno a los ideales y valores que la democracia persigue y, al mismo
tiempo, nos permite introducir el concepto de calidad democrdtica.

Tanto la democracia como todas sus dimensiones son cuestiones
de grado: podemos imaginarnos un pais en el cual la maquinaria
electoral funciona muy bien, pero el Estado de derecho no tanto; u
otro, en el cual las desigualdades extremas impiden la existencia de
la sociedad civil, a pesar del correcto funcionamiento de las institu-
ciones democraticas; y otro mas, en el cual todas las caracteristicas
funcionan razonablemente bien, o tal vez incluso mejor. Asi tenemos
democracias en distintos grados de desarrollo democratico, diferentes
entre ellas, aunque todos calificados como democracias. Y es aqui
donde las dos corrientes democraticas se juntan: las definiciones pro-
cedimentales nos permiten establecer un umbral minimo y distinguir
entre los paises democraticos y los que no lo son. Las definiciones
sustanciales son una herramienta para analizar el desempefio de los
estados democraticos y diferenciar entre los distintos grados de la
calidad democratica.

Para las necesidades de este trabajo voy a aceptar la definicién de
democracia como un sistema politico en el cual:

* Los funcionarios provienen de elecciones libres, justas, compe-
tidas e institucionalizadas, basadas en el sufragio universal e
inclusivo.

* El gobierno ejerce el poder de acuerdo con el concepto liberal
del Estado de derecho y esta sujeto a un amplio control por
parte del pueblo.

* Los ciudadanos gozan de amplias oportunidades de partici-
pacion, de representacion efectiva, y de un amplio abanico de
derechos y libertades, asi como de una mayor igualdad real.

Esta concepcion de democracia refleja la importancia de los valo-
res de la libertad y la igualdad discutidos arriba y, al mismo tiempo,
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incluye las caracteristicas procedimentales. De esta definicion se des-
prenden las siguientes caracteristicas de la democracia:

* Dimensién procedimental (sufragio universal, elecciones libres,
justas, competidas, representacion efectiva, funcionarios elec-
tos, fuentes alternativas de informacion).

* Gobierno democratico (aplicacién de la justicia, alto nivel de
responsiveness del gobierno, mayor descentralizacion, efectiva
y amplia accountability horizontal).

* Ciudadania (un alto nivel de participacién politica, efectiva y
amplia accountability vertical, una mayor igualdad politica, so-
cial y econémica);

e Estado de derecho (Estado de derecho, amplia proteccion de los
derechos civiles y politicos y la libertad del individuo).

La calidad de la democracia

El concepto de calidad de la democracia responde a la necesidad re-
ciente y creciente de la creacion de una herramienta que nos permita
analizar las diferencias existentes entre los paises democraticos.

Diamond y Morlino (2004:22) proponen ver a la democracia de ca-
lidad como un sistema que

[...] concede a sus ciudadanos amplias libertades, igualdad politica, y con-
trol sobre las politicas publicas y sobre los decisores mediante legitimo y
licito funcionamiento de las instituciones. Este régimen satisfaria expecta-
ciones ciudadanas respecto a la gobernanza (calidad de resultados); per-
mitira a los ciudadanos, asociaciones y comunidades gozar de libertades
extensas e igualdad politica (calidad de contenido); y proveera un contexto
en el cual toda la ciudadania podra juzgar funcionamiento/rendimiento
del gobierno mediante instituciones como elecciones, mientras las insti-
tuciones del gobierno y los funcionarios estan legal y constitucionalmente

responsable uno ante el otro (calidad procedimental).

Los autores mencionan ocho dimensiones de la calidad de la de-
mocracia: Estado democratico de derecho, participacion, competicion,
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accountability vertical y horizontal (dimensiones procedimentales), li-
bertad, igualdad y responsiveness (dimensiones sustantivas).

Por otro lado, Levine y Molina (2007:16) ven el concepto de calidad
desde una perspectiva opuesta, limitandolo al proceso de participa-
cion e influencia politica de la ciudadania. Esta acepcion tiene mu-
chas fallas resultantes de la definicion de la democracia que retoma,
limitandola a los procesos de selecciéon y control de los gobernantes.
Como vimos arriba, este tipo de definiciones sirve para distinguir entre
los regimenes democraticos y no democraticos, pero carecen de cual-
quier utilidad para analizar su calidad, a menos que nuestro fin sea
nada mas analizar la calidad del sistema electoral de un pais dado.

En la Auditoria realizada en Costa Rica, calidad de la democracia
es definida como “el grado en el que, dentro de un régimen democrati-
co, una convivencia politica se acerca a las aspiraciones democraticas
de su ciudadania” (Vargas, 2000), y mas adelante como “el grado de
cercania (o lejania) entre practicas politicas (la politica real) y aspi-
raciones democraticas (politica ideal)” (Vargas et al, 2001:26). Esta
definicion parece ser la mas correcta. Sin embargo, si aspiramos a
una definicién de calidad mas universal, que podria dar pie para un
analisis comparado, tampoco podria ser aplicada: las “aspiraciones
democraticas” varian entre distintas sociedades, que imposibilitaria
realizar una comparacion.

Mas adecuada, universal y a pesar de ello sencilla me parece la
definicion de Lijphart (1999, 276), quien sostiene que la calidad de la
democracia, reflejada en “qué tan democratico es un pais, refleja el
grado en el cual se acerca a la democracia perfecta”.

Representacion y calidad de la democracia

Sartori (1968) diferencia tres tipos de representacion: juridica, sociol6-
gica y politica. La representacion juridica se centra en la cuestion del
poder: la comunidad vive bajo la jurisdicciéon efectiva de su represen-
tante y obedece las 6rdenes emanadas de él.

La representacion sociologica gira en torno de la identidad: la so-
ciedad se ve reflejada por sus representantes como por un espejo. La

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 159



KAROLINAMONIKA GILAS

representacion politica esta relacionada con las ideas de control y de
responsabilidad: el representante esta sometido a la fiscalizacion
de sus representados y debe actuar responsablemente realizando las
exigencias de la ciudadania.

Los actuales sistema representativos occidentales encierran una mezcla
de estos tres elementos: existe representacion juridica porque los man-
datos que emanan del Parlamento, del Gobierno y de la administracion
son de obligado cumplimiento para los ciudadanos; existe representacion
sociolégica porque existe la oportunidad de apoyar a aquel representante
con el que se estime que se tiene una identidad, al tiempo que la universa-
lidad de las leyes equipara a todos los ciudadanos; y existe representacion
politica porque el sistema de elecciones permite, de no encontrar satisfac-
cion de las expectativas que inclinaron el voto, retirar en un plazo fijado
la confianza defraudada.

El consentimiento que otorgan los ciudadanos merced a la existen-
cia de una representacion sociologica y politica lleva a consentir con la
representacion juridica, esto es, lleva a la obediencia voluntaria de los
mandatos del poder (el ejercicio desnudo del poder genera sistemas poten-
cialmente inestables) (Monedero, 2009).

Igual Pitkin (1967) se enfoca en la multidimensionalidad del con-
cepto de representacién, enumerando cinco dimensiones del mismo
(la representaciéon como autorizacion; la representacion como respon-
sabilidad; la representacion descriptiva; la representacion simboélica;
y la representacion como actuacion sustantiva), que se superponen,
relacionan e interconectan entre si.

Las democracias modernas son, en su gran mayoria, democracias
representativas. Su funcionamiento hoy en dia depende en gran parte
de la calidad de los representantes elegidos para gobernar. Nuestras
instituciones son como naves: deben hallarse bien ideadas y bien tri-
puladas (Popper, 1945). Las “tripulaciones” que elegimos —nuestros
representantes— son determinantes para la suerte de nuestro “bar-
co”. El funcionamiento adecuado de la representacion es clave para
una democracia de calidad.
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La representacion de calidad, siguiendo la logica de su definicion,
implica que los representantes son aceptados por los representados,
que la composicion de la legislatura refleja fielmente la voluntad de los
ciudadanos expresada mediante voto, y que los representantes acttian
en funcion de los mejores intereses de su electorado. Para analizar
y evaluar la representacion en principio hay que indagar sobre las
reglas formales e informales que constituyen el andamiaje dentro del
cual se desarrollan las relaciones entre los representantes y los repre-
sentados (Coppedge, 2001; Levine y Molina, 2007):

* El sistema electoral, especialmente la profundidad del sufra-
gio, la frecuencia con la cual se llevan a cabo las elecciones, la
forma y el tamarfio de las circunscripciones electorales, el grado
de imparcialidad del sistema electoral, el nimero e importancia
de los cargos publicos sometidos a eleccioén, la relacion entre el
numero de votantes por cada representante, el grado en el que
la composicion de la legislatura refleja las preferencias de los
votantes.

* Varios aspectos del sistema de partidos: el numero de éstos y
su polarizacion ideolégica, las barreras para el registro de nue-
vas entidades, su democracia interna, los métodos de seleccion
de candidatos, entre otros.

* Algunos aspectos del funcionamiento del sistema politico,
como las posibilidades de voto directo sobre algunos asuntos
(referéndum), posibilidad de revocacion del cargo.

* La situacion de la ciudadania: eventual discriminacién por gé-
nero, raza o grupo étnico, las oportunidades para cabildeo y
presién publica, accountability vertical.

Un analisis realmente complejo de la calidad de la representacion
tendria que analizar todos estos aspectos a nivel federal, estatal y lo-
cal, seglin sea el caso.

El disenio del sistema electoral es primordial para la calidad de la
representacion, al determinar qué tan fielmente seran reflejadas las
preferencias de los votantes en el Legislativo. Una representacion lo
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mas fiel posible parece ser la mas cercana al ideal, aunque suscita
dudas acerca de la gobernabilidad en un sistema de partidos muy
fragmentado. En general esta aceptado el hecho de que el sistema con
representacion proporcional y un umbral razonablemente bajo produ-
cen una representacion justa y no distorsionada (Powell, 2001:100).
El sistema de partidos y las reglas de su operacion (por ejemplo, las
restricciones de entrada de nuevos actores) son claves, ya que deter-
minan el abanico de opciones que tendra el votante en el momento de
elecciones. De la fuerza de la ciudadania, de su capacidad de expresar
su voluntad, de influir en la politica y escrutar a los representan-
tes depende en gran medida si éstos van a actuar responsablemente.

Representacion en Espaiia, México y Polonia

De acuerdo con el analisis presentado arriba, una evaluacion de la
calidad de la representacion debe enfocarse en tres aspectos del siste-
ma politico: sistema electoral, de partidos y sociedad civil. Cada uno
de estos aspectos tiene un importante grado de complejidad, entre los
tres se pueden notar numerosas interconexiones, y cada uno de ellos
y su impacto en la calidad de la representaciéon merecen un estudio
separado. Sin embargo, estas cuestiones rebasan los limites de este
estudio, que va a enfocarse solamente en subrayar las cuestiones mas
importantes de representacion y su calidad.

Los sistemas electorales

El disenno del sistema electoral genera efectos sobre los resultados
electorales y determina en gran medida la composicion del sistema de
partidos (aunque esta relacion es mas compleja y complicada, ya que,
desde otros puntos de vista, son los partidos los que eligen y disefian
el sistema electoral [Colomer, 2005]).

El aspecto basico de las elecciones es la extension del sufragio: si
éste es realmente universal, no impone restricciones mas alla de la
edad, sin discriminacion de raza, religiéon, género, condicion social
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o nivel de instruccién. En Espana y Polonia todos los ciudadanos
que han cumplido los 18 anos son automaticamente inscritos en el
padroén electoral elaborado por el 6rgano correspondiente. Los ciuda-
danos que viven en el extranjero tienen derecho a ejercer el voto en
las embajadas y consulados de su pais, mientras que los residentes
extranjeros tienen derecho de votar en las elecciones locales (en base
reciproca). Esto significa la apertura total del padrén, ya que es el Es-
tado el que toma la responsabilidad de garantizar el derecho de voto
a todos los ciudadanos. En México la inscripcion al padron electoral
es voluntaria: cada ciudadano que quiere votar y ha cumplido los 18
anos necesita solicitar su inscripcion y la expedicion de la credencial
para votar ante el Instituto Federal Electoral (ire). Sin embargo, el
tramite es sencillo y definitivamente no impone dificultades excesivas
al ciudadano. En el 2006 los mexicanos residentes en el extranjero
pudieron por primera vez participar en las elecciones presidenciales.
Hasta ahora no tienen derecho de votar en las elecciones de dipu-
tados y senadores federales, aunque algunos estados les otorgaron
derecho de votar en las elecciones estatales.

Espana y Polonia tienen sistemas electorales proporcionales, con
el sistema de listas cerradas de partidos en las elecciones al Congreso
espanol y con listas abiertas para el Sejm polaco. En las elecciones
a los Senados de ambos paises se utiliza voto en bloque, es decir, se
aplica la mayoria relativa en los distritos donde se eligen varios repre-
sentantes; los ciudadanos votan por candidatos sin importar su afilia-
cion partidaria. México opté por un sistema mixto-mayoritario para el
Congreso de Diputados, eligiendo 300 diputados por mayoria relativa
en distritos uninominales, y otros 200 en circunscripciones plurino-
minales mediante el sistema proporcional. El Senado también esta
elegido con base en el sistema mixto: en cada estado de la Republica
se eligen dos senadores por el principio de mayoria relativa y uno por
la primera minoria, mas uno por representacion proporcional.

Las elecciones legislativas en Espana y Polonia se llevan a cabo
cada cuatro anos, en México, cada tres. Un estudio reciente (Dal Bo
y Rossi, 2009) demostro que largos periodos legislativos mejoran el
desempeno de los legisladores. Segtiin los autores, los periodos largos
fomentan los incentivos para los legisladores porque las decisiones
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Cuadro 1. Algunos aspectos de los sistemas electorales*

Espana Meéxico Polonia
Desproporcionalidad
Gallagher! 7.48 6.99 8.79
Rae? 1.27 3.98 1.86
Extension del sufragio® 100% 98.7% 100%
Frecuencia de elecciones:
Parlamentarias 4 anos 3 afnos 4 anos
Presidenciales | - 6 afnos S afnos
Relacion votantes-representantes® 73 165 68
Numero de representantes®
Real 614 628 560
Deseado 414 389 476
Representacion
Minorias étnicas® 42.81% 23.63% 33.07%
Mujeres’” 30.5% 21.5% 19.1%
QRI® 2.34 3.83 2.93

! Indice de desproporcionalidad, Gallagher (1991), GI=\/3X (v,- s)?, donde: v, es el por-
centaje de votos obtenidos por un partido, y s, el porcentaje de escafos obtenidos por
cada partido. Datos tomados de las ultimas elecciones legislativas. El indice toma
valores de 1 a 100; mientras menor el valor, menos la desproporcionalidad., Los datos
contemplan todas las elecciones después de las transiciones.

2 Indice de desproporcionalidad, Rae (1971), r _zllim &l , donde: v, es el porcentaje de
votos obtenidos por un partido, e, el porcentaje de escanos obtenidos por cada partido
y nes el numero de partidos. Los datos contemplan todas las elecciones después de las
transiciones.

3 El porcentaje de los ciudadanos con derecho a voto inscritos en el padron.

* Relacion del numero de votantes por cada legislador, en miles de habitantes. Cuentas
propias.

> Datos de Auriol y Gary-Bobo 2008.

6 Cuantificada como la relaciéon de los representantes de minorias en el Legislativo al
porcentaje de la poblaciéon minoritaria. Cuentas propias.

7 Escanos en el parlamento ocupados por mujeres como porcentaje del total. Human
Development Report 2007 /2008.
8 Quality of Representation Index, Coppedge (2001), QRI=\/(ENPVﬁ - 1) (ENB,- 1) (1-0.01B),
donde: Enpv,, y ENB,, son los effective number of parties based on votes y effective number
of blocs calculados usando solamente partidos y bloques no personalistas. P es el por-
centaje de votos a favor de los partidos y bloques personalistas. El indice toma valores
de 1 a 10; el valor maximo significa ausencia del personalismo y asimismo mayor cali-
dad de la representacién.

* Todos los datos presentados en este cuadro y en los siguientes son elaborados por la
autora, a menos que se senale otra fuente. Los datos electorales tomados de: www.ife.
org.mx, www.pkw.gov.pl y www.elecciones.mir.es.
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que éstos toman se inscriben en la l6gica de la inversién a largo plazo.
Simultaneamente, los periodos cortos hacen que los representantes
enfoquen gran parte de su energia en las campanas de reeleccion.
Un periodo corto, junto con la prohibicién de reeleccién inmediata,
como es en el caso mexicano, restringe la posicion del Legislativo
frente al Ejecutivo y reduce su “memoria” institucional, debilitando
al Congreso. Al mismo tiempo, tal sistema practicamente elimina la
accountability vertical.

Otro factor importante es la relacion entre el namero de represen-
tantes y representados. Un parlamento con pocos legisladores no se-
ria suficientemente democratico, lo que llevaria a un sistema politico
inestable. Uno demasiado grande implica costos sociales adicionales
(directos e indirectos): los legisladores tienden a aceptar demasiadas
leyes, interferir demasiado con el funcionamiento del mercado, fomen-
tan el exceso de burocracia y crear demasiadas oportunidades para
influencias, rent seeking' y corrupcion (Auriol y Gary-Bobo 2008). El
Legislativo mexicano es el mas numeroso (628), aunque, dado su ta-
mano y poblacion, son 171 mil habitantes que corresponden a cada
legislador. Las Cortes espafiolas estan compuestas por 614 diputados
y senadores, dando una tasa de 73 mil habitantes por cada repre-
sentante. En Polonia esta relacion es de 68 mil, siendo el parlamento
polaco integrado por 560 legisladores. De acuerdo con el estudio men-
cionado arriba, los tres paises tienen un exceso significativo de repre-
sentantes; su numero deberia ser: para México 389, para Espana 414
y para Polonia 476.

Hemos mencionado arriba los tres tipos clasicos de representacion
que estan presentes en los sistemas actuales de representacion. A su
luz podemos analizar qué tan fielmente los legisladores reflejan a los
representantes tomando en cuenta dos aspectos: composicion social
y distorsién del voto.

En las sociedades modernas hay muchas expectativas de que la
legislatura deberia reflejar de una manera posiblemente fiel a la com-
posicién social del electorado. Un reflejo realmente fiel es imposible y

! Rent seeking. La busqueda de rentas politicas es la persecucion so-
cialmente perniciosa de transferencias de riqueza con ayuda de los poderes
publicos.
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hasta no deseado, pero el hecho de que los grupos importantes de la
sociedad deberian tener la posibilidad de participar en la toma de deci-
siones esta ampliamente aceptado. El trato de los grupos vulnerables
y la igualdad en los derechos humanos, politicos y civiles son medidas
claves de la madurez democratica del Estado y de la sociedad.

Los grandes grupos sociales que suelen estar en dificultades en
cuanto lograr una amplia representacion son las mujeres y las mino-
rias étnicas. De los tres objetos de este estudio, el pais con mejores
avances en este campo es Espana, aunque las mujeres conforman
solamente 30% de su parlamento, que es apenas el limite que permite
a las mujeres (o a cualquier otro grupo social) tener una influencia real
sobre las decisiones politicas (Fuszara, 2000). Polonia y México osci-
lan alrededor de 20%, muy debajo de este minimo, y no parece que el
cambio pueda darse pronto.

Igualmente, en los tres casos podemos observar una subrepresen-
tacion de las minorias, definitivamente mas fuerte en el caso de Méxi-
co. En el Congreso de este pais hay solamente 13 diputados indigenas,
equivalentes a 2.6% del total de la Camara, mientras en toda la socie-
dad hay alrededor de 11% de indigenas (cND). Este nivel de representa-
cion esta dramaticamente por debajo del umbral mencionado arriba y
no permite de ninguna manera ejercer la voz e influir en las politicas a
favor de esta minoria. En los casos de Espana y Polonia los sesgos en
la representacion de las minorias étnicas no son tan graves: Polonia
es un pais mucho mas homogéneo desde la Segunda Guerra Mundial
y en Espana el funcionamiento de comunidades auténomas aminora
en gran medida los problemas de representacion de los intereses de
las etnias y regiones.

Reflejar los votos de los ciudadanos en el Legislativo con mayor
fidelidad no solamente cumple en mayor grado las expectativas teori-
cas, también aumenta la probabilidad de que los gobernadores sean
mas responsables y busquen politicas que sirvan mejor a la ciudada-
nia. Todos los sistemas electorales distorsionan en algin grado los
resultados electorales y forzosamente generan cierto grado de despro-
porcionalidad. Sin embargo, una distorsién mayor afecta de mane-
ra importante la representatividad, aunque puede, al mismo tiempo,
favorecer la gobernabilidad y la accountability. En cuestion de reflejar
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las preferencias de los votantes, los tres sistemas electorales distor-
sionan notablemente los resultados electorales (Gallagher Index), de
Espana, 7.48, Polonia 8.79, y México 6.99; el indice de Rae, de 1.27,
1.86 y 3.98, respectivamente). En los casos de Espana y Polonia la
causa esta en el uso de la formula d’Hondt, los tamafos de circuns-
cripciones y de las clausulas de barrera (especialmente altas en Po-
lonia). El sistema electoral mexicano es de tipo mixto-mayoritario y,
a pesar de que existen los escanos de representacion proporcional, el
sistema tiende a premiar los partidos mas votados (Monsivais, 2009).

Los sistemas de partidos

La configuracion y el funcionamiento del sistema de partidos consti-
tuyen uno de los aspectos principales del funcionamiento del sistema
politico en su totalidad, y de la representacion en particular.

En los tres paises estudiados el numero de partidos relevantes
es bajo: en México hay tres y en Espana dos partidos grandes rodea-
dos por un mayor o menor numero de agrupaciones politicas. Esta
configuracion es muy estable y no se observan indicios de un posible
cambio en el futuro préximo. La escena politica en Polonia ha pasado
por numerosos cambios en los ultimos 20 afios, para generar un ex-
trano sistema bipolar, en donde los dos partidos grandes representan
la derecha y centro-derecha y no dejan al electorado una eleccién real.
Como consecuencia, las opciones reales de que disponen los votantes
a la hora de elegir sus representantes son bastantes limitadas por el
numero de partidos, por un lado, y por sus tendencias de convertirse
en catch-all parties y de reflejar las actitudes del votante mediano, por
el otro.

Los tres sistemas de partidos son poco fragmentados, pero se ca-
racterizan por altos niveles de concentracién, que aumentan signi-
ficativamente al traducir los votos a escanos. La competitividad en
los anos que siguieron después de las transiciones ha sido de niveles
parecidos en Espafia y México, y notablemente mas baja en Polonia.

En los datos presentados en el cuadro 2 se puede apreciar muy
claramente el efecto desproporcional que tienen los sistemas electo-
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rales sobre los sistemas de partidos y la representacién. En los tres
casos, muchos de los indices cambian notablemente al comparar sus
valores para los resultados electorales (los porcentajes de votos obte-
nidos) con los nimeros de escafios obtenidos por los partidos grandes.

En México y Polonia podemos observar niveles similares de pola-
rizacion partidista, bajos en ambos casos. Espana, con su sistema de
partidos tendiente al bipartidismo, refleja una separacién ideolégica
mayor, mientras que en los sistemas mas fragmentados —en el polaco
y en el mexicano— los partidos tienden a tomar posiciones mas cer-
canas al votante medio. En la literatura se senala la relacion positiva
entre el nimero de partidos y su polarizaciéon (Downs, 1957; Sartori,
1976). Aunque los casos analizados no concuerdan con esta teoria,
esto es una consecuencia de la particularidad de sus transiciones y de
las coyunturas de las tltimas elecciones (los datos sobre polarizacion
se refieren solamente a las ultimas elecciones legislativas: Espana
2008, México 2009 y Polonia 2007).

De los tres paises, México es el que en mayor grado restringe la
entrada de nuevos actores a la escena politica nacional. Para obtener
el registro nacional hay que contar con el apoyo de por lo menos tres
mil afiliados en 10 estados de la Federacion (o 300 afiliados en por
lo menos una tercia de los distritos uninominales), lo que significa
tener una fuerte presencia en el territorio nacional; ademas, se favo-
rece la organizacion de los partidos desde el centro hacia la periferia
(Prud’homme, 2007).

En Espana y Polonia las limitantes se encuentran no tanto en las
reglas de la entrada de los nuevos actores, sino mas bien en el sistema
de financiamiento, el cual en los tres paises es mixto con predomina-
cion de los recursos publicos y tiende a fortalecer el statu quo en la
arena politica. Los tres sistemas nos son suficientemente efectivos (o
simplemente son menos efectivos de lo esperado) en prevenir la sub-
ordinacién de los partidos a los intereses particulares. La financiacion
publica genera a la vez unos partidos bastante independientes de sus
militantes y de la ciudadania en general (Onate, 2009).

La falta de procedimientos democraticos en el interior de los parti-
dos es otro gran sesgo de los sistemas de partidos en los tres casos. A
pesar de las diferencias en sus reglas de funcionamiento, los partidos
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Cuadro 2. Algunas caracteristicas de los sistemas de partidos

Espana Meéxico Polonia
ENP!
Electoral 3.55 3.16 6.66
Parlamentario 2.62 2.8 4.72
Fragmentacion?
Electoral 0.7126 0.7803 0.8181
Parlamentaria 0.6172 0.6459 0.9389
Concentracion®
Electoral 73.16 67.89 49.93
Parlamentaria 88.52 77.36 62.84
Competitividad*
Electoral 8.76 7.13 10.77
Parlamentaria 13.11 14.32 10.67
Polarizacion®
Electoral 4.19 2.43 2.45
Parlamentaria 4.17 2.45 2.31

Los datos presentan promedios calculados para todas las elecciones a las ca-
maras bajas a partir de las respectivas transiciones, con excepciéon de la pola-
rizacion que se basa solamente en los datos de la tiltima eleccion legislativa.

! Effective Number of Parties, Laakso y Taagepera (1979), EnP= 21 -, donde
D, es el porcentaje de votos o de escafnos obtenidos por un partido. P
2 Indice de fragmentacién, Rae (1971), F=1-:p? donde Pes la proporciéon de
votos o escafnos que consigue cada partido.

3 Indice de concentracién, Ocafia y Ofiate (1999), mide el porcentaje de votos
0 escafnos que suman entre los dos primeros partidos.

4 Indice de competitividad, Ocafia y Ofate (1999), medida por la proximidad
de resultados de los principales partidos. A mayor valor del indice, menor la
competitividad. v

s Indice de polarizacién ponderada, Ocana y Ofate (1999), PP=% -~ (.- %)%
donde v, es el porcentaje de votos o escafios de cada partido, x, la posicion que
ocupa el partido en la escala 1-10, y x es el promedio de las posiciones de los
partidos en la escala.

Los datos contemplan todas las elecciones después de las transiciones, con la
excepcion de polarizacion, referente solamente a las ultimas elecciones par-
lamentarias.
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principales de los tres paises estan altamente centralizados y general-
mente tienen vinculos débiles con el electorado. La membresia es muy
baja en Espana y Polonia, mientras que en México el pri y el PrD logra-
ron tener un numero significativo de afiliados. La democracia interna
de los partidos no esta floreciendo en ninguno de los tres casos —sus
partidos estan altamente centralizados, lo que se explica por los mé-
todos de financiamiento y reglas de campana—, los dirigentes nacio-
nales son quienes mantienen el control sobre los recursos economicos
y sobre la seleccion de los candidatos, y de este modo controlan sus
partidos (Prud’homme, 2007; Onate, 2008; Markowski, 2008).

Las ciudadanias

Una representacion de calidad requiere, por un lado, de procedimien-
tos e instituciones adecuados, y de una ciudadania activa y con capa-
cidad de hacerse escuchar y de escrutar a sus representantes.

La base del desarrollo de la sociedad y de su emancipacion son las
libertades y los derechos civiles y politicos. Las leyes de los tres paises
objeto de estudio otorgan amplias garantias a sus ciudadanos y esta-
blecen igualdad en el trato de todos los ciudadanos. Sin embargo, los
casos de violacién de los derechos de las minorias (étnicas, sexuales
y otras) siguen siendo muy frecuentes, especialmente en Polonia y
México. La proteccion de los demas derechos (movimiento, expresion,
asociacion, asamblea, libertad de culto) en los tres paises puede ser
considerada satisfactoria.

Cuadro 3. Herramientas de participacion politica

Espana Meéxico Polonia
Referéndum:
Obligatorio Si No Si
Opcional Si No Si
Iniciativa legislativa popular Si No Si
Revocatoria de mandato No No No
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Uno de los aspectos claves para influir las decisiones politicas para
los ciudadanos es obtener el acceso a los mecanismos del poder. Apar-
te del voto, los mecanismos que deben estar al alcance de la sociedad
son la consulta ciudadana, el referéndum y la iniciativa legislativa
popular. En Espana y Polonia funcionan las tres herramientas; el re-
feréndum es usado principalmente para aprobar la Constitucién o
cambios en ella, y para aprobar los tratados internacionales. El proce-
dimiento para introducir una iniciativa legislativa en estos dos paises
es bastante sencillo, y aunque los parlamentos no tienen obligacion
de trabajar sobre la propuesta en un plazo definido establecido por la
ley, esta medida esta funcionando razonablemente bien. Desafortuna-
damente, en México no existen referéndum ni la iniciativa legislativa
popular, lo que claramente limita las capacidades reales de la ciuda-
dania de influir las politicas.

Una representacion real y de calidad se beneficia de una socie-
dad fuerte y participativa, no solamente en las aéreas estrictamente
politicas. Lamentablemente, en los tres paises la participacion, tanto
en las elecciones como en distintos tipos de asociaciones y organi-
zaciones, es baja. Entre las razones de esta situacién pueden estar
las fuertes convicciones de que los politicos son corruptos, subordi-
nados a los grandes intereses economicos y partidarios, y de que el
voto (y la accion) de cada individuo no tiene una influencia real so-
bre los resultados politicos. El hecho de que los tres paises pasaron
por largos periodos de sistemas autocraticos y paternalistas al menos
parcialmente explica el rechazo de la participacion politica y la falta
de la tradicion de asociarse. Posiblemente en el caso mexicano las
profundas divisiones sociales aumentan la desconfianza en la socie-
dad y desalientan a muchos a involucrarse en algin tipo de accién
colectiva. Dentro de los positivos hay que notar que las asociaciones
y organizaciones de la sociedad civil gozan de la libertad e indepen-
dencia en los tres paises.

Otro sesgo importante para el funcionamiento de la sociedad civil
en los tres paises es la escasez de herramientas que permitan a la
ciudadania ejercer la accountability vertical. En México no existe la
herramienta mas basica de la accountability horizontal —la reeleccion
directa de los legisladores—, lo que no le permite al ciudadano ejer-
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cer el voto de premio o castigo directamente sobre su representante.
Mientras tanto Espafna no tiene una ley de acceso a la informacion
publica (peor atn, el ano pasado la Audiencia Nacional en el fallo so-
bre acceso a la informacion estipul6 que los articulos constitucionales
referentes al derecho de informaciéon no incluyen “un deber general de
la Administracién de informar sobre cualquier materia”) (Access Info
contra Ministerio de Justicia, www.acces-info.org); en este sentido, la
legislacion mexicana en la materia y el funcionamiento de su 6rgano
de transparencia pueden ser considerados ejemplares.

Conclusiones

En este trabajo se han analizado de una manera muy breve algunos de
los aspectos de representacion que influyen de manera importante en
su calidad y la calidad de la democracia en general, enfocandose en el
funcionamiento de la representacion en los casos de Espana, México
y Polonia. Se ha determinado que el funcionamiento de la represen-
tacion en los tres casos genera sesgos importantes en la calidad de
las democracias.

Los tres parlamentos son demasiado grandes que tiene sus efectos
en los costos sociales descritos arriba, pero también influye el funcio-
namiento de la accountability vertical. En grandes grupos la respon-
sabilidad se disuelve, evaluar el desempenio de un representante se
torna mas complicado y la brecha entre los representantes y los vo-
tantes crece auin mas. La ausencia de reeleccion en México anula los
beneficios de la accountability al no dejar a los votantes oportunidad
de premiar o castigar a sus representantes por el desempenio en el Le-
gislativo. En esta situaciéon aumenta la dependencia de los legislado-
res de los partidos politicos y sus lideres, ya que son estos ultimos los
que deciden sobre su futuro politico, y no los votantes. Otra base de
accountability, el acceso a la informacién, se ve fuertemente sesgada
en Espana, donde hace falta una ley que garantice a los ciudadanos el
derecho de conocer la informacién publica gubernamental.

Los tres sistemas electorales analizados distorsionan los resulta-
dos electorales premiando a los partidos grandes a la hora de repartir
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escanos. Esta situacion es clara en el caso mexicano, que es un sis-
tema mixto-mayoritario. De los sistemas proporcionales, como los de
Espana y Polonia, se espera generalmente que produzcan una repre-
sentacién mas proporcional y fiel a las preferencias de los votantes.
Sin embargo, en estos dos casos otros aspectos (tamafo de circuns-
cripciones y clausulas de barrera), ademas de la féormula electoral,
pueden llevar a una notable desproporcionalidad de los resultados.

A pesar de su vasto tamano, la representacion de mujeres y mi-
norias étnicas esta sesgada en los tres casos, pero mas fuertemente
en México y Polonia. Los niveles tan bajos de participacién en la vida
politica de estos grupos y su poca capacidad de influir realmente en
las decisiones politicas dejan a grandes partes de las sociedades en
desventaja y hasta al margen de la sociedad y de la politica. Aunque
las leyes de los tres paises dan garantias formales de igualdad para
todos los ciudadanos, todavia hay mucho por hacer para que estas
garantias se vean reflejadas en la realidad social.

Las razones principales de estos sesgos son culturales e histéricas.
La subrepresentacion de las mujeres esta causada por la fuerte pre-
dominacion del papel tradicional de la mujer en la sociedad, limitando
sus intereses a la esfera privada. En caso de las minorias, Polonia se
considera a si misma un pais homogéneo y hace caso omiso de las
minorias que histéricamente buscaban subrayar su autonomia dentro
del Estado (como Silesia o Kaszuby). En México, la exclusion social y
politica de los indigenas tiene mucho que ver con la herencia del ra-
cismo antiindigena, escondido por décadas tras el mito del mestizaje
(Gall, 2004). El rechazo de la reeleccion en México esta claramente
vinculado con las experiencias historicas de caudillismo y miedo a
la dictadura.

Las debilidades de las sociedades civiles en los tres paises y la
baja participacién politica parecen ser herencias de los autoritaris-
mos. Uno de los legados mas fuertes que deja un sistema autoritario
es la falta de confianza, tanto entre los ciudadanos como de los ciu-
dadanos hacia el gobierno e instituciones. La democracia necesita la
confilanza para funcionar; sus fundamentos: la comunicacién entre
los ciudadanos (debate, intercambio de opinién, expresion del apoyo
politico), la tolerancia, el consenso, cierto nivel de cultura en la vida
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publica y la participaciéon, no pueden desarrollarse en un ambiente de
desconfianza mutua (Sztompka, 2007). Largos anos de autoritarismo
transforman las relaciones entre la gente esparciendo la desconfianza,
destruyen el espiritu de colaboracién y dificultan el fortalecimiento de
la sociedad civil (Sztompka, 2007; Rose-Ackerman, 2004).

Los sistemas de partidos afectan la calidad de la representacion (y
de la democracia) al definir tanto el nimero como la calidad de las op-
ciones disponibles a los votantes (Coppedge, 2001). En los tres casos
las escenas politicas estan dominadas por dos (Espana) o tres (México
y Polonia) partidos grandes que controlan los parlamentos y no ofre-
cen a los electores suficientes opciones para elegir. Las restricciones
de entrada de nuevos actores politicos, especialmente fuertes en el
caso mexicano, refuerzan esta situacion, limitando posibles alternati-
vas aun mas y poniendo limitaciones a las expresiones de la sociedad.
La ausencia de la democracia en el interior de los partidos los hace to-
davia mas alejados de la sociedad y peligrosamente fomenta la depen-
dencia de los representantes a los lideres partidistas. Los sistemas de
partidos altamente concentrados y cerrados, como los descritos arri-
ba, no ofrecen a la ciudadania opciones suficientes a la hora de votar,
reducen la competencia partidista y socavan la participacion electoral,
causando el alejamiento de los ciudadanos de la politica (con posturas
tipicas como “no tengo a quién votar”, “mi voto no tiene importancia”,
o “todos los partidos son iguales”).

En México, tanto el sistema electoral como el de partidos generan
una legislatura poco representativa tanto en el aspecto de las necesi-
dades de la ciudadania como en el de sus preferencias y prioridades
(Bruhn y Greene, 2009). El mismo estudio concluye que los legislado-
res en México, mas que representar a sus votantes, intentan promover
ciertas politicas creando al mismo tiempo la opiniéon publica sobre
asuntos de su interés: los representantes se sitian a si mismos un
paso delante de la sociedad y en cierto sentido estan contraviniendo a
la voluntad popular. Esta descripcion es igualmente cierta en el caso
polaco, donde los gobiernos y parlamentos llevan décadas intentando
no confrontarse con los verdaderos problemas del pais, al grado de
convertirse en expertos en inventar temas sustitutos (como el regreso
de la politica historica 20 afos después de la transicion o la lucha
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imaginaria del gobierno de Kaczynski contra la corrupcién). En el caso
de Espana, la representacion parece tener mejor desempeno, siendo
un pais mas inclusivo y con un diseno institucional que mejor fomenta
la responsabilidad de los representantes.

En la literatura podemos encontrar una amplia creencia de que
existe un trade-off entre representacion y accountability, y de que los
sistemas proporcionales fomentan la primera, mientras que los ma-
yoritarios la segunda. En un trabajo reciente Markowski (2005) de-
mostré que no existe contradiccion significante entre representacion
y accountability en ningun tipo de sistema (proporcional, mixto o ma-
yoritario). En los tres casos analizados (dos sistemas proporcionales
y uno mixto-mayoritario, pero con una significativa desproporciona-
lidad en los tres) podemos encontrar las causas de las fallas de la
accountability no relacionadas directamente con la formula electoral.
En el caso mexicano la ausencia de la reeleccion legislativa inmediata
es un factor que anula la existencia de accountability vertical, al no
dejar a los ciudadanos ninguna posibilidad de premiar o castigar a los
representantes. Esto parece ser especialmente importante en una de-
mocracia joven, donde las elecciones suelen ser la herramienta prin-
cipal para garantizar la representacion y la accountability (Markowski,
2005). En el caso esparfiol, las listas de partido cerradas trasladan el
peso de rendicién de cuentas de los legisladores a los partidos, dan-
doles el control practicamente absoluto sobre quienes llegaran a con-
vertirse en legisladores. Otra falla importante del caso espanol es la
ausencia de una ley que garantice a la ciudadania el acceso a la in-
formacion gubernamental que es necesaria para poder ejercer un voto
informado. En el caso polaco el alto nivel de control de los partidos
sobre las listas de candidatos y la baja cultura politica generan un
sistema de una rendicion de cuentas deficiente.

Una representacion efectiva (la legislativa que refleja distintos in-
tereses politicos, valores, ideas, programas y grupos sociales), accoun-
tability efectiva (el control de los ciudadanos sobre los gobernantes,
ejercido principalmente mediante las elecciones, pero también me-
diante organizaciones de sociedad civil y por la prensa) y responsi-
veness (los gobiernos con capacidad de reaccionar a las demandas y
necesidades de la sociedad en general, abiertos a las interacciones con
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la sociedad civil y los grupos de interés) son algunos de los aspectos
claves para el funcionamiento de una democracia de calidad. El fun-
cionamiento correcto de la representacion es la base de la democracia;
el funcionamiento adecuado y balanceado de estos elementos asegura
y permite lograr una democracia de calidad.

El analisis presentado demuestra que los aspectos del funciona-
miento de los sistemas electorales y de partidos en los tres casos ana-
lizados arriba generan una representacion deficiente y sesgada, una
baja accountability y poca responsiveness. Estas fallas afectan el fun-
cionamiento de todo el sistema politico de los tres paises y no les per-
miten conseguir el establecimiento de una democracia de alta calidad,
siendo a la vez una de las causas principales del descontento ciuda-
dano con el funcionamiento de la democracia y de la alta desconfianza
en los partidos politicos.
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Este documento propone que la magnitud de la crisis alimentaria en
México requiere de la formulacion de nuevas alternativas de politicas
para solucionar el problema. Una de estas vias alternas le correspon-
de al actor municipal, el cual a pesar de sufrir intensamente el proble-
ma alimentario, no se caracteriza por aplicar politicas de este corte.
Sin embargo, es preciso contextualizar que esto no es un proceso au-
tomatico, ya que plantea una gran complejidad y requiere una actitud
de corresponsabilidad de los estados y de la federaciéon para dotar de
mayores capacidades a los municipios del pais.
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requires the formulation of new policy alternatives to solve the pro-
blem. One of these alternative routes corresponds to the municipal
actor, who despite suffering intensely the food problem, is not charac-
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Introduccién

La crisis alimentaria municipal es uno de los procesos mas alarman-
tes en México debido a su fuerte repercusion econémica y social. Un
dato revelador de lo anterior, es que de los 2,442 municipios existentes
en México, 1,063 forman parte del padron del Programa Alimentario
y Abasto Rural (par), principal programa de caracter alimentario-
asistencial del actual gobierno federal. Sin embargo, este hecho no
se ha traducido en estudios que incorporen a los municipios como
planeadores y ejecutores de politicas dirigidas a solucionar el proble-
ma alimentario.

Por tanto, este documento tiene como objetivo analizar si los mu-
nicipios en México son capaces de poner en practica politicas publicas
que incrementen la seguridad alimentaria en su espacio territorial.
Para ello, se ofrece un breve panorama de la trayectoria del municipio
en los ultimos anos y de las principales politicas alimentarias aplica-
das en México y el papel de los municipios en las mismas. Lo anterior
bajo la premisa que representa la agudizacion de la inseguridad ali-
mentaria en México que provoca graves efectos sobre los niveles de
bienestar de la poblaciéon como la desnutricion, elemento que incide
negativamente en el desarrollo de las regiones del pais, sobre todo en
las mas marginadas.

La propuesta es relevante en el sentido que se orienta a analizar
y comparar las trayectorias de un actor fundamental en la vida eco-
nomica, social y politica del pais, como es el caso del municipio en
la elaboracion, la planeacion y la puesta en practica de politicas de
seguridad alimentarias.

Sobre los estudios municipales

El municipio ha sido estudiado desde diversos enfoques, cada cual
atendiendo la especificidad concreta de la problematica abordada.
Dentro de la variada agenda de estudios municipales resaltan al me-
nos tres o cuatro lineas de investigacion recurrentes. Los que se in-
clinan a estudiar la intervencion del municipio en la conformacion
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del sistema urbano nacional como Garza (2003), quien encuentra que
los municipios y en especial sus gobiernos, se enfrentan a una nueva
etapa en su desarrollo caracterizada por: la constante competencia
entre ciudades por atraer inversion, y la creciente pobreza y desigual-
dad provocada en gran medida por la precariedad e informalidad del
empleo. Asi, el reto de los gobiernos locales se centra en impulsar y
consolidar politicas dirigidas a materializar un desarrollo integral e
incluyente de todos los actores sociales, politicos y civiles.

Otra corriente se enfoca a estudiar la construccion de la agenda
municipal y como ésta determina en buena medida la trayectoria del
municipio hacia el cumplimiento de sus responsabilidades y obliga-
ciones como nivel de gobierno. Guillen (2005) situa a la agenda muni-
cipal como el mecanismo que introduce los temas que posteriormente
se convierten en las acciones de politica llevadas a cabo en las admi-
nistraciones locales. De esta forma, incluso en el ambito municipal,
los planes y programas de politica implementados envuelven procesos
de maduracion. Al respecto, Arellano (2000) seniala que la agenda mu-
nicipal es un instrumento importante para proyectar y ordenar las
prioridades que el proceso de modernizacién municipal y local exige,
la cual en términos generales parece observar una tendencia hacia su
formalizacién e institucionalizacion (Arellano, 2000:24).

Tal vez la tematica mas explorada en los estudios municipales sea
el papel del municipio en el desarrollo del pais. Este punto, que de
primera instancia suena muy general, involucra varios subtemas. Los
subtemas bien se pueden clasificar en: el papel del municipio en la
democratizacion de México, el municipio como planeador del desa-
rrollo local, y los desafios que enfrenta el municipio con el proceso de
descentralizacién. Por razones de espacio e interés para nuestro tema,
sb6lo abordaremos el segundo y el tercer subtemas.

Los municipios como planeadores del desarrollo local, sin duda, se
enmarcan en la concepcién del espacio local como una unidad activa
en la promocion del desarrollo. En otras palabras, se parte del reco-
nocimiento de que la planeacién local y regional ofrece un enfoque
alternativo para la promocioén del desarrollo regional desde “adentro”,
donde las decisiones tendran efecto (Gore, 1984). Asi, las politicas de
desarrollo local persiguen el objetivo de aliviar las disparidades, fo-
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mentar la equidad espacial e involucrar a la gente en los procesos de
desarrollo, por lo que el criterio para evaluar el éxito de una politica
local y regional es la reducciéon de las disparidades en los niveles de
bienestar de la poblaciéon (Gore, 1984).

Estudios como el de Cabrero (2005) hablan de acciones publicas
de diferente intensidad, las cuales estan determinadas por diferentes
arreglos institucionales y se encuentran en una etapa de construcciéon
permanentemente, independientemente de la cualidad del espacio so-
cial determinado. Los beneficios que puede traer la accion publica
eficiente es la generacion de confianza y la convergencia de los esfuer-
zos individuales hacia los colectivos, que deriven en la maduracion de
estrategias claras de desarrollo local.

Por su parte, Merino (2006) sittia al municipio como una de las
piezas claves para el desarrollo del pais desde el surgimiento del mo-
vimiento de independencia. Sin embargo, también reconoce la pérdida
de espacios de poder y su subordinacién hacia los niveles de gobierno
estatal y federal. Dicha subordinacién provocé que los municipios ni
con mucho intervinieran en los procesos de planeaciéon de politicas en
la etapa del modelo sustitutivo de importaciones.

Gutiérrez Vidal y Martinez Pellegrini (1994) categorizan al muni-
cipio como un espacio propicio para impulsar el desarrollo a partir
de sus propias potencialidades endégenas, las cuales no pueden ser
reproducibles en otros contextos debido a sus especificidades inter-
nas que demandan un disefio original y Uinico para cada municipio.
Adicionalmente, senalan la falta de recursos financieros en los muni-
cipios, factor que limita cumplir las nuevas funciones que le han sido
transferidas por el gobierno central.

Mencion aparte merecen los estudios que abordan el proceso de
descentralizacion municipal. Este amplio espectro de estudios tomo
un nuevo impulso con las reformas al articulo 115 efectuadas en 1983
y 1999 que reconocieron al municipio de la siguiente manera: el mu-
nicipio es la instituciéon politico-juridica integrada por una poblacion
que comparte identidades culturales, historicas y un idioma comun,
asentada en un territorio delimitado que se administra por autorida-
des constituidas en un Ayuntamiento electo por sufragio universal y
directo, para su progreso y desarrollo.
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En este sentido, se reconoce al municipio como la entidad juridica
mas cercana a los ciudadanos y por ende la que mejor puede resolver
los problemas de los mismos, asi como en la base para el desarrollo de
los estados y la nacién. Sin embargo, los resultados arrojados por es-
tudios como el de Merino (2006) reportan que el municipio permanece
como la unidad de gobierno mas endeble del sistema federal mexicano
debido a los problemas de financiamiento, lo limitado de sus recursos
humanos, y la ausencia de técnicas eficientes de gestion publica.

En cuanto al financiamiento, el municipio mantiene una alta de-
pendencia de los recursos que se le transfieren como participacio-
nes federales, aunque con una diferenciacion en cuanto al grado de
dependencia entre los municipios con muy baja marginaciéon (571
predominantemente urbanos) y muy alta marginacion (1,867 predo-
minantemente rurales). En el primer caso, representan 58.12% de los
ingresos totales, mientras que para el segundo, representan 85.1%.
Los ingresos propios generados para los municipios agrupados en
muy baja marginacion ascienden a 26% del total, y apenas a 9.5%
para los agrupados como de muy alta marginacién (Merino, 2006).

Los recursos humanos dentro de las administraciones municipa-
les no son abundantes; por ejemplo: tres de los principales niveles
jerarquicos como el presidente municipal, los secretarios y tesoreros,
s6lo habian cursado estudios a nivel de licenciatura con cerca del
45%, 47% y 29% respectivamente. Ademas, la experiencia previa en
cargos publicos de los mandos altos da un valor de 66%. Adicional-
mente, las tasas de rotacion de los servidores publicos son altisimas
ya que alcanzan 95% cada tres anos.

El resultado se configura en la no generacion de trayectorias de
aprendizaje en la administracion publica municipal, factor clave en
la ausencia de técnicas eficientes de gestion publica. Un factor que
favorece las ausencias en las técnicas de gestion, son las diferencias
en los periodos en el poder entre los gobiernos municipales de so-
lamente tres anos, contra seis de los gobiernos estatales y federal.
Por lo tanto, las trayectorias de aprendizaje son heterogéneas a nivel
intergubernamental, y los gobiernos municipales son el actor mas
endeble (Merino, 2006).
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Crisis y politicas alimentarias en México

El término crisis suele asociarse a fenomenos ciclicos de amplio im-
pacto que generalmente repercuten de manera negativa en el accio-
nar de un sistema. En este sentido, las crisis rompen los equilibrios
establecidos, con lo cual inicia un proceso de reacomodo de todos los
actores participantes en el sistema vulnerado, y con ello, se sientan
las bases de una nueva etapa. Los origenes y las causas de las crisis
son multiples, y entre las mas comunes se pueden senalar: fallos en el
sistema financiero de un pais o del sistema financiero global, y expec-
tativas negativas sobre la region/pais, entre muchas otras.

Este primer esbozo del término crisis nos permite obtener un mar-
co para analizar la crisis alimentaria en México. De forma sucinta,
por crisis alimentaria se entiende una falla generalizada en el sistema
alimentario nacional o global que provoca un deterioro en la accesi-
bilidad de los alimentos por parte de las personas. La crisis pues, se
traduce en un aumento en los precios de los principales productos
alimenticios (hecho que sin duda reduce su acceso a la poblacion), y
en algunos casos, se presenta una mayor escasez de éstos.

Al ser un proceso, la crisis alimentaria no es un fenémeno que se
presente automaticamente, sino que engloba toda una serie de aspec-
tos que le dan forma y terminan por configurarla. El caso de México
no es la excepcion, ya que desde los anos setenta se hablaba de la
creciente incapacidad del sistema alimentario nacional para equilibrar
la oferta y la demanda. La suma de otros hechos, como la devalua-
cion del peso en las décadas de los setenta y ochenta, el acelerado
crecimiento poblacional, asi como la desgravaciéon arancelaria a los
productos agricolas con el ingreso de México al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por su nombre en inglés) en
1986, en parte han contribuido al proceso de crisis alimentaria.

Como resultado de lo anterior, diversos estudios advertian que uno
de los “saldos” negativos del siglo xx en México era precisamente la
crisis alimentaria (Torres, 2001). En correspondencia, al menos 50%
de la poblacién mexicana carece de los minimos nutricionales adecua-
dos. Ademas, alrededor del 70% de la poblacion adulta y dos de cada
10 ninos del pais padecen obesidad; aunado a ello, cerca de 18 millo-
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nes de personas padecen hipertension arterial y diabetes producto de
la mala alimentacion (www.who/es).

Sin embargo, a pesar de las evidencias que soportaban la idea
de crisis alimentaria en México, el término tomé mayor relevancia
debido al aumento generalizado en los precios de los principales pro-
ductos basicos consumidos en el pais en el periodo 2006-2008 (véase
cuadro 1).

Entre los principales factores mencionados para explicar la crisis
alimentaria, se sittia a la creciente incapacidad nacional para producir
los alimentos internamente. Por ejemplo, la importaciéon de maiz (el
cual es fundamental en la dieta del mexicano), se ha incrementado de
5,298,683 a 7,531,848 millones de toneladas en el periodo 2000-2006
(Escalante, 2006). Otros productos, como las oleaginosas, la leche y
la carne, muestran tendencias similares a la del maiz, ya que el por-
centaje de participacion de las importaciones en el total de la oferta es
cada vez mas importante (grafica 1).

De esta manera, el escenario alimentario en México se resume en
la creciente incapacidad interna para producir alimentos, misma que
se suple recurriendo a los mercados internacionales, con una alza im-
portante en los precios de los principales productos que componen la
canasta basica. El resultado es la proliferacion de la desnutricién en
todos sus niveles y el recrudecimiento de problemas como la obesidad,
la diabetes y la hipertension arterial.

Cuadro 1. Incremento en los principales
productos basicos en México

Producto Variacién porcentual de jun. 06 a jun. 08
Pan, tortillas y cereales 23.47
Carnes 12.78
Leche, derivados de leche 18.94
Huevo 39.19
Aceites y vegetales comestible 63.9
Legumbres 18.40
Frutas frescas 21.49

Fuente: Banco de México, iNnec, 2008.
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Grafica 1. Porcentaje de las importaciones
en el total de la oferta: productos seleccionados
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Fuente: Tomado de Gémez Oliver, 2008.

Politicas alimentarias en México

Contrariamente a lo que se pudiera pensar, en la historia del Méxi-
co posrevolucionario una de las grandes preocupaciones del gobierno
federal ha sido facilitar el acceso de la poblaciéon a los alimentos. En
correspondencia, una gran variedad de politicas publicas han sido
aplicadas con la finalidad de fortalecer la capacidad nacional de pro-
ducir alimentos, asi como para incrementar el acceso de la poblacion
a los mismos.

El estudio de Barquera, Rivera-Dommarco y Gasca-Garcia (2001)
identifica al menos 16 programas y politicas de alimentacion y nutri-
cion puestas en marcha en el periodo de 1925-1994. El comun deno-
minador de dichos programas es su preponderancia hacia la atencion
de grupos vulnerables, como familias de escasos recursos, madres sol-
teras, ninos y adultos mayores.
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Los casos de la Compania de Subsistencias Populares (Conasu-
po) y del Sistema Alimentario Mexicano (sam) ejemplifican de buena
manera lo anterior. La Conasupo ejercié como un intermediario entre
productores y consumidores, donde ambos se beneficiaban, ya que
los primeros colocaban sus productos a precios incluso superiores a
los del mercado mediante los conocidos precios de garantia, y los se-
gundos accedian a dichos productos a precios bajos. Este programa
representé una buena parte de las politicas economicas, sociales y
agricolas del gobierno, hasta su desaparicion en 1999, entre senala-
mientos de malos manejos, corrupciéon y abandono al programa.

El sam fue creado en 1980 por el presidente José Lopez Portillo
con la finalidad de recuperar la autosuficiencia alimentaria, primor-
dialmente en la producciéon de maiz y trigo. Sin embargo, a pesar de
que fue anunciado con bombo y platillo, desde su inici6 el sam fue
muy discutido debido a que se consideré como una respuesta limitada
por parte del gobierno federal, en tanto que sélo involucraba acciones
para el sector agricola y no para toda la cadena de produccion y dis-
tribucion de alimentos establecida en México. Por lo cual, el programa
no otorgod los resultados esperados (http://www.juridicas.unam.mx/
publica/librev/rev/pdf,25/11/2008).

La Conasupo y el sam son ejemplos fidedignos de los dos tipos de
politicas alimentarias aplicadas en México. La primera consiste en
“ayudar a la gente pobre” mediante apoyos directos como subsidios,
asistencia social, productos en especie, dinero, etc. Se reconoce como
la accién mas directa que puede realizarse, debido a que contribuye
a la disminucion de la problematica, pero no genera un proceso que
revierta el problema a largo plazo.

El segundo tipo se enfoca en apoyar a aquellos sectores margina-
dos que representan un impedimento para el desarrollo. El caso mas
representativo son los apoyos para los sectores agricolas, ganaderos
y pesqueros, entre otros. La premisa basica de la politica consiste en
canalizar apoyos econémicos 0 en especie a grupos organizados para
la implementacion de proyectos productivos que contribuyan al creci-
miento y desarrollo dentro de sus regiones.

VOLUMEN 3 + NUMERO 5 + JUNIO DE 2010 191



RICARDO SALAZAR

El problema alimentario a nivel municipal

De los 2,442 municipios existentes en México, 1,063 (44% del total)
forman parte del padron del Programa Alimentario y Abasto Rural
(PaR), principal programa de caracter alimentario-asistencial del ac-
tual gobierno federal. Esto significa que cerca de la mitad de los mu-
nicipios en el pais enfrenta en algun grado el fenémeno de la falta de
seguridad alimentaria. Si bien los esfuerzos del gobierno federal para
garantizar el acceso de la poblacion a los alimentos, a través de diver-
sos programas y politicas, es un hecho innegable, no se han obtenido
los resultados esperados.

Un factor que incide en la no obtencién de los resultados deseados,
le corresponde al disefio de las politicas federales, ya que éstas han
sido meramente verticales, es decir, de arriba hacia abajo, donde el
gobierno federal identifica el problema, obtiene la informacion, cons-
truye las alternativas, selecciona los criterios y, finalmente, elabora el
documento que contiene todos los lineamientos de la politica. En este
sentido, las politicas alimentarias aplican lineamientos homogéneos
para poblaciones y entidades totalmente heterogéneas entre si.

De esta manera, la magnitud del problema demanda que el actor
municipal intervenga en el disefio e implementacion de politicas publi-
cas alimentarias, debido a que es alli donde el problema alimentario se
expresa en toda su magnitud. En otras palabras, los municipios nece-
sitan generar trajes a la medida en materia de politicas que atiendan
el problema alimentario desde la perspectiva local. Es decir, politicas
que contemplen todos los arreglos institucionales formales y no for-
males, asi como las redes tejidas dentro de su espacio territorial, que
permitan la solucién integral del problema.

Sin embargo, es preciso contextualizar que esto no es un proceso
automatico, y depende de las capacidades individuales de los propios
municipios. Hecho que sin duda plantea una gran complejidad y re-
quiere un gran esfuerzo y una actitud de corresponsabilidad de los
estados y de la federacion para dotar y fortalecer de mayores capaci-
dades a los municipios del pais.
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Consideraciones finales

La necesidad de incorporar a las localidades, y en particular a los
municipios, como unidades activas en la planeaciéon de su propio de-
sarrollo es cada vez mayor a medida que las actividades desarrolla-
das en su espacio territorial se vuelven mas complejas. Este hecho
plantea que las localidades se vuelvan areas mas necesarias para la
planeacion, puesto que ayudan a definir de mejor manera los proble-
mas locales.

En correspondencia, la magnitud e intensidad de la crisis alimen-
taria en México plantea la necesidad de buscar alternativas viables de
politica para aliviar la problematica. Por lo que este trabajo plantea
que el actor municipal puede y debe representar una de esas alterna-
tivas. La premisa sobre la cual descansa esta propuesta es: donde se
origina el problema debe de gestarse la solucién.

Los municipios, a pesar de sus debilidades financieras, humanas,
e institucionales, poseen fortalezas como el arraigo local, los menores
tiempos de accién y la existencia de capital social que pueden derivar
en la generacion de trajes a la medida en materia de politicas que
atiendan el problema alimentario desde la perspectiva local. Es decir,
politicas que contemplen todos los arreglos institucionales formales y
no formales, asi como las redes tejidas dentro de su espacio territorial,
que permitan la solucion integral del problema.

Finalmente, los municipios representan la unidad donde los pro-
blemas se hacen mas evidentes. Por ende, la solucion al problema
alimentario municipal debe entenderse como una de las bases para
solucionar el problema alimentario en México. Puesto que lo que acon-
tece a nivel municipal, no es mas que una sefnal de lo que acontece a
nivel general en el pais.

Bibliografia
Arellano Gault, David (2000), “El municipio y las politicas sociales”,

Agenda de la Reforma Municipal en México, Cuadernos de Debate,
Meéxico, CIDE.

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010 193



RICARDO SALAZAR

Barquera Simén, Juan Rivera-Dommarco y Alejandra Gasca-Garcia
(2001), “Politicas y programas de alimentacion y nutricion en Méxi-
co”, Salud publica de México, vol. 43, nam. 5, septiembre-octubre,
pp. 464-477.

Cabrero, Enrique (2005), Accién ptblica y desarrollo local, México,
Fondo de Cultura Econémica.

Escalante Semerena (2006), Macroeconomia y politica alimentaria. Pri-
mera reunion trimestral cempe-2007, México, Facultad de Econo-
mia, UNAM.

Garza, Gustavo (2003), La urbanizacién de México en el siglo xx, Méxi-
co, El Colegio de México.

Goémez Oliver, Luis (2008), “La crisis alimentaria y su incidencia en
México”, Rumbo Rural, aho 4, nim. 9, México, Comité y Centro
de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria.

Gore, Charles (1984), Regions in Questions Space, Development
Theory and Regional Policy, Londres, Methen & Co. Ltd.

Gutiérrez, Manuel y Sarah Martinez (1994), “El papel de los gobiernos
locales en el desarrollo regional”, Revista Gestién y Politica Publica,
vol. III, nam. 1.

Merino, Mauricio (2006), La gestién profesional de los municipios en
Meéxico: Diagndstico, oportunidades y desafios, México, cipE-Sede-
sol, Banco Mundial.

Torres, Felipe (2001), El saldo del siglo xx: La inseguridad alimentaria
en México, México, Universidad Nacional Autonoma de México, XXI
Seminario de Economia Agricola.

Paginas Web utilizadas

http:/ /www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/pdf,25/11/2008.
http:/ /www.who.int/es/

194 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



Resenas

Perspectivas del desarrollo regional
desde la éptica local

Alvaro E. Uribe Herndndez

La paulatina descentralizacion de
los procesos econdémico-politicos del
pais nos lleva a la impronta de la ges-
tién institucional del desarrollo local.
Abriendo para los actores guberna-
mentales, empresariales y sociales
un abanico de opciones en posibilitar
nuevas estrategias adecuadas al mar-
co contextual de cada region que, sin
embargo, se ven restringidas por el
entramado institucional que debilita
a los poderes locales. Ante la agudi-
zacion de los rezagos sociales, el limi-
tado y desigual desarrollo econémico
y la inseguridad publica, la figura del
municipio y la region, en su papel de
gestores del crecimiento, se ponderan
como posible via para fortalecer el co-
metido de un efectivo federalismo.
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En este marco se circunscribe el
libro coordinado por José Maria Ra-
mos Garcia e Ismael Aguilar Barajas,!
investigadores de El Colegio de la
Frontera Norte (El Colef) y del rrEsm-
Monterrey respectivamente, que ade-
mas cuenta con la participaciéon de
Marcela Reyes (vaBc-Mexicali), Maria
del Rosio Barajas Escamilla (El Co-
lef), Beatriz Corral (Sedesol) y César
M. Fuentes (El Colef). En el texto se
aborda la disyuntiva del desarrollo
regional con la intencién de propo-
ner a los diversos actores del ambito
publico y privado las posibilidades de
un enfoque capaz de fundamentar el
desarrollo.

! José Maria Ramos Garcia e Ismael
Aguilar Barajas (coords.), La gestion del
desarrollo local en México: Problemas de
agenda, la. ed., Tijuana, El Colegio de la
Frontera Norte, México, Miguel Angel Po-
rraa, 2009, 256 pp.
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Me detengo aqui para advertir so-
bre el propédsito que tiene el libro en
apoyar el enfoque teodrico de gestion
estratégica dentro del contexto de la
frontera norte (en el texto encontrare-
mos estudios de espacios especificos
como Tijuana o Ciudad Juarez). Sin
embargo, pese a las peculiaridades
que engloba el estudio de la region, el
objetivo de los autores es desarrollar
una visién que permita a cualquier
ambito local gestionar su desarrollo
bajo las premisas de competitividad y
bienestar social.

Primeramente, José Maria Ramos
y Marcela Reyes, redactores del pri-
mer capitulo, “Antecedentes de un
enfoque de gestion publica hacia el
desarrollo de México”, abordan los
antecedentes de los enfoques de ges-
tién publica regional en el pais, que
tienen su origen en los intentos de
modernizacién administrativa y la
creacion de programas de desarrollo
regional en los afos ochenta (Pro-
grama de Desarrollo de la Frontera
Norte, Desarrollo de Franjas Fronte-
rizas y Zonas Libres, o el Programa
de Fomento Econémico Fronterizo).
Tras este analisis, los autores nos
advierten sobre las contradicciones
presentes en la administracion publi-
ca mexicana, donde el estado ejerce
una activa pero ineficaz participacion
en materia de fomento al desarrollo.

Estos factores que han impedido la

aplicacion efectiva de una optica de
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gestion publica han sido producto de
elementos como la ausencia de una
perspectiva innovadora en la politi-
ca del desarrollo, desde la cual se ha
perpetuado una cultura de gestion
tradicional.

De lo anterior, Ramos y Reyes de-
tallan la falta de continuidad en las
acciones y la improvisacién como
agentes que han imposibilitado la
direccion de una politica que efecti-
vamente coadyuve a la ruptura del
modelo centralista de gestion del de-
sarrollo. Para ello resulta imprescin-
dible resignificar el papel del estado
en términos de eficacia y en el plano
intergubernamental.

Ahora bien, los autores prestan
vital atenciéon al marco tedrico de
la gestion estratégica del desarrollo
como herramienta que facilite el re-
conceptualizar los problemas poli-
ticos con una vision a largo plazo y
actualizada, donde la nocioén de pro-
greso social sea capaz de congregar
las prioridades sociales como respon-
sabilidad compartida de los actores a
muy distintos niveles.

Partiendo del hecho de que la po-
litica de seguridad de Estados Uni-
dos ha impactado la agenda politica
mexicana, y aun mas en el desarro-
llo de la region fronteriza, los autores
identifican en el aspan (Alianza para
la Seguridad y Prosperidad de Ameé-
rica del Norte) una iniciativa “que
de gestionarse de manera adecuada
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podria generar alternativas efectivas
para fundamentar el desarrollo local-
regional mexicano”.?

Por otro lado, Ramos y Reyes ven
en la “Iniciativa Mérida” una posi-
bilidad de mayor cooperaciéon inter-
gubernamental para la gestion del
desarrollo local, donde la eficiencia
dependera en que dicha gestion esté
fundamentada por un diagnoéstico
integral del problema. Y que, ade-
mas, sea prioritario el fortalecimien-
to de las capacidades de gestion de
los municipios y estados fronterizos
mexicanos en materia de prevenciéon
y seguridad.

Dentro del estudio titulado “De-
safios de la politica de desarrollo
regional”, a cargo de Ismael Aguilar
Barajas, identificamos el reto que sig-
nifica para los ambitos gubernamen-
tales promover una politica efectiva
de desarrollo regional, donde este ul-
timo tema no encuentra una adecua-
da respuesta dada su complejidad en
la agenda de desarrollo.

El autor hace notar la forma en
como los procesos de apertura y de
integracion tienden a profundizar las
brechas del desarrollo, regionalizan-
do dicho proceso. México resulta ser
un caso emblematico, pues tras la
firma del TLcaN, las disparidades inter

2 Ismael Aguilar Barajas, “Desafios de
la politica del desarrollo regional en Méxi-
co”, en op. cit., p. 39.
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e intrarregionales de desarrollo han
tendido a aumentar. Ello nos remite a
la necesidad de una mayor cohesién
econdémica-social junto a una mayor
comprension de la economia regional
como un prerrequisito para entender
mejor el funcionamiento de la econo-
mia internacional.

El desafio mas importante de la
politica regional en México es su de-
cidida incorporaciéon a las estrate-
gias de desarrollo nacional. Si no es
posible saber el céomo incorporar la
dimension regional a las estrategias
de desarrollo, estas ultimas necesa-
riamente tendran bases endebles y
dificilmente podran entregar buenas
cuentas. Otro rubro necesario para
abordar las politicas de desarrollo re-
gional es el ambito conceptual don-
de —nos dice Aguilar Barajas— se ha
ido desgastando el andamiaje tedrico
para el entendimiento de los proce-
sos de desarrollo armoénico y los
procesos de desigualdades inter e
intrarregionales; todos ellos funda-
mentales a la hora de considerar las
directrices de las politicas publicas.

En este marco, la complejidad de
los desafios de las politicas regionales
se diluye en aspectos como la infra-
estructura comunicativa, la compe-
titividad regional y la integracion
econémica en el marco de las relacio-
nes binacionales.

Intrinseco al desarrollo de politicas
gestionadas bajo el eje de la planea-
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cion estratégica, el autor nos recuer-
da la preponderancia de la agenda
de investigacion de las instituciones
académicas, que conjuntamente a las
instituciones gubernamentales deben
engarzar las estrategias necesarias
para garantizar la sustentabilidad
y la expansion econémica. En con-
secuencia, para Aguilar Barajas no
resulta posible el desarrollo sin res-
puestas coherentes producidas por
la apertura comercial en términos de
una cohesion social garantizada por
la igualdad en el bienestar.

En el apartado “Gestion de las poli-
ticas de desarrollo social y seguridad
ciudadana: hacia un enfoque estra-
tégico e integral”, José Maria Ramos
estudia la importancia de una politi-
ca de desarrollo social en el marco de
un enfoque preventivo de los factores
de riesgo que inciden en la seguridad
ciudadana. Para este fin es funda-
mental una visién que promueva una
politica de prevencion de la desinte-
gracion a través de la atencion de las
necesidades sociales.

En este sentido, el autor destaca
como los niveles de gobierno regional
y federal no conceden la importancia
necesaria a la implementacion de una
politica social con enfoque integral,
transversal y estratégico. Encontran-
dosela agenda social, por tanto, desar-
ticulada, ademas de desvinculada del
aumento de las politicas de seguri-
dad, nos dice el autor que:
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1. La politica de desarrollo social
del gobierno mexicano no ha podido
generar desarrollo, porque no ha sido
su meta central; [...] 2. La politica de
desarrollo social no genera desarro-
llo, porque no es integral, estratégica
ni preventiva; una politica de desa-
rrollo social efectiva y que disuada los
factores de riesgo dependera del en-
foque de gestion, de la consideracion
de las distintas dimensiones y de una
oportuna evaluacion estratégica.?

El desarrollo de la region fronte-
riza en los ultimos afos ha rebasa-
do las posibilidades de articular una
politica integral bajo una gestion, di-
recciéon y planeacién estratégica del
desarrollo, siendo municipios como
Tijuana, Mexicali, Ciudad Juarez y
Nuevo Laredo los que presentan ma-
yores problemas de pobreza urbana,
asociada a la desigual distribucion
del ingreso.

Las limitaciones en las politicas de
desarrollo social-urbano a nivel regio-
nal frente al rapido crecimiento pobla-
cional de los municipios fronterizos
constituyen un factor determinante
en la agudizacion de los problemas
sociales. De tal modo que la falta de
reformas efectivas en la materia y
las limitaciones propias de la gestiéon

3 José Maria Ramos Garcia, “Gestion
de las politicas de desarrollo social y se-
guridad ciudadana: Hacia un enfoque es-
tratégico e integral”, en op. cit., pp. 77-78.
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publica de las localidades deben ser
atendidas de manera prioritaria a fin
de contener el desequilibrio social.

El autor hace una revisiéon tanto
de las bases legales como institucio-
nales del desarrollo social en nuestro
pais y analiza los diversos programas
sociales a nivel nacional y local de
la presente administraciéon, a fin de
identificar las politicas de desarrollo
como proyectos desarticulados que
no se conciben bajo un enfoque inte-
gral. Dichos proyectos se encuentran
manejados dentro de una perspectiva
asistencial totalmente desvinculada
del resto de las politicas, especial-
mente la econémica, con lo cual se
imposibilita un desarrollo humano
sustentable, concluye Ramos.

En la seccién titulada “Las relacio-
nes transfronterizas en la regién Ti-
juana-San Diego”, a cargo de Maria del
Rosio Barajas Escamilla, se plantea la
necesidad de que los gobiernos loca-
les gestionen su desarrollo apoyados
en el amplio entramado institucional
transfronterizo. Para ello, la autora
aporta elementos que contribuyen a
ampliar la comprension del estado de
las relaciones de cooperacion bilate-
ral entre actores de gobiernos locales
y actores del sector privado y mixto.*
Es de rescatar la serie de elementos
presentes en el modelo de desarro-
llo econdémico-industrial de la zona

4 Ibid., p. 126.

VOLUMEN 3 « NUMERO 5 « JUNIO DE 2010

fronteriza vinculados a un contexto
de relaciones globales de produccion.
Se ha visto que desde la implemen-
tacion del Programa de la Industria
Maquiladora existe una sensibilidad
por encontrar puntos de acuerdo que
faciliten la gestion de responsabilida-
des compartidas por las instituciones
gubernamentales de ambos lados de
la frontera.

Barajas Escamilla nos muestra el
interés de las redes regionales por
crear una agenda coordinada que
facilite la cooperacion entre agentes
de distintos paises, siendo la coope-
racién presente en las Conferencias
de Gobernadores Fronterizos la mas
exitosa, pese a constituirse mediante
acuerdos informales que buscan em-
patar las agendas locales de planea-
cion urbana, econémica e industrial.
Ello, no obstante, deja pendiente la
tarea de formalizar un esquema eficaz
de colaboracion intergubernamental.
Asi como agregar los pasos dados por
los organismos estudiados por Bara-
jas, tanto de San Diego como de Ti-
juana, en el grado de vinculacién de
las cuestiones binacionales a nivel de
instituciones y procesos econémicos
compartidos.

La autora identifica en el aspan la
posibilidad de creacién de un marco
de apoyo comun en el tenor de la se-
guridad y el desarrollo fronterizos, la
cual se podria encontrar condiciona-
da por el grado de interés mutuo en el
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nivel de cooperaciéon en distintos pla-
nos. Trascendiendo la necesidad de
hacer llegar las capacidades de esca-
lamiento y vinculacién entre niveles
empresariales pequefnos y medianos
a fin de posibilitar una articulacion
integra.

El tema “Gobiernos locales, desa-
rrollo econ6émico y energia” presen-
tado por José Maria Ramos y Beatriz
Corral, busca hacer una revision del
papel de los gobiernos locales en su
busqueda por potenciar el sector
energético dentro de una agenda es-
tratégica, todo ello dentro del rubro de
la competitividad asi como de la ne-
cesidad de potenciar el nivel de vida.

Tanto municipios como entida-
des estatales desempenan un papel
central en el diseno de la politica
econémica. Por tanto, dicho disefo
se deberia centrar en determinadas
bases que los autores definen como:
a) agenda publica mas compleja; b)
nuevos roles de politicas publicas
sustantivos y estratégicos; y ¢) nuevos
estilos de gobierno local relacional,
con influencias intergubernamen-
tales y ciudadanas que trasciendan
pautas tradicionales de division cen-
tral/local y publico-privada del traba-
jo politico.?

> José Maria Ramos Garcia y Beatriz
Corral, “Gobiernos locales, desarrollo eco-
noémico y energia”, en op. cit., p. 191.
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Dentro de la practica gubernamen-
tal no se presenta un perfil de gestion
estratégica porque la mayor parte de
los municipios mexicanos se enfren-
tan a problemas de gobernabilidad,
diseno de reformas administrativas y
redisenio de sistemas de recaudacion
fiscal, quedando determinadas politi-
cas, entre ellas las de corte energéti-
co, en un segundo plano.

Ramos y Corral advierten que una
obtusa nocioén de desarrollo local, en
la que se privilegia la inversiéon en
empresas trasnacionales o naciona-
les vinculadas al turismo o a la ma-
quila, impide una reorientacién de
las perspectivas de crecimiento local
pensadas a largo plazo. Si ademas
aunamos el hecho de que la mayor
parte de los municipios mexicanos no
cuenta con condiciones instituciona-
les que permitan la implementacion
de programas de promocion bajo este
nuevo enfoque, el trabajo de transfor-
macién de las prioridades del sector
local resulta ser basto.

Por ultimo, en lo que concierne a
este capitulo, no se debe dejar de lado
un enfoque de energia ambiental sus-
tentable que, ademas, considere una
agenda de eficiencia en el uso de los
recursos energéticos como prioridad
en el municipio mexicano.

Por otro lado, César Fuentes, den-
tro del capitulo “La planeacién es-
tratégica como instrumento de un
nuevo modelo de gestion del desarro-
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llo urbano en Ciudad Juarez: Retos
y oportunidades”, hace una revision
del proceso de planeaciéon urbana
estratégica de dicha ciudad, el cual
inicié en el ano 2000 como respuesta
al agravamiento de los problemas ur-
banos, econémicos y sociales del mu-
nicipio; ademas aplica un analisis a
sus retos, logros y oportunidades en
el tenor de un modelo estratégico de
gestion planteado en la obra.

Tanto en este municipio como en
el de Tijuana se encuentra la mayor
concentracion de plantas maquila-
doras en el pais, cuestion que pro-
voca un contradictorio crecimiento
econdémico que es incapaz de erra-
dicar el enorme rezago y desigual-
dad social, que se ven agravados
por una creciente escalada en la in-
seguridad.

El autor identifica al Plan Estraté-
gico Urbano de Ciudad Juarez como
la etapa inicial de un incompleto pro-
ceso de planificacion en la gestion
de redes. Ademas hace evidente que,
pese a los avances en términos de
definicién de una visién y estrategia
compartida de futuro, existen cier-
tos obstaculos estructurales como la
resistencia del sector publico a im-
plementar un modelo de gestion de
redes, que nos lleva a una muy débil
vinculacion entre los sectores publi-
cos y privados; finalmente, la falta de
concrecion de los proyectos definidos
a través de dicho proceso se mani-
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fiesta en un creciente desanimo ciu-
dadano.

Fuentes nos propone seguir traba-
jando en funcién de cuatro factores es-
tructurales a fin de poder superar los
anteriores obstaculos: I) el grado de
descentralizacion; 2) la democratiza-
cion politica; 3)la participacion ciuda-
dana; y 4)la formacion de ciudadania.

Pese a la descentralizacion del mo-
delo politico nacional de estas ulti-
mas décadas, se puede afirmar que
existe una serie de limitantes para
la autogestion y competencias loca-
les. Para esto César Fuentes propone
que el gobierno local debe asumir un
papel de promotor en la creaciéon de
condiciones que faciliten su realiza-
cion por agentes privados y 6rganos
de la sociedad civil. Por consiguien-
te, se debe considerar al proceso de
democratizacion como un serio ins-
trumento capaz de legitimar el prota-
gonismo de los poderes locales.

Es, por tanto, que resulta necesa-
rio estimular una fuerte participacion
ciudadana que constituya el susten-
to del proceso de gestion estratégica.
Esta ultima, sin embargo, se ve limi-
tada por la baja cooperacion entre el
sector publico y el privado, imposible
de ser erradicada, a menos que se ac-
tiven los mecanismos institucionales
para el fortalecimiento de la participa-
cion y la formacion de la ciudadania.

Destaca de las conclusiones gene-
rales la precaucion de los coordinado-
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res al recordarnos que la gestiéon y la
planeaciéon estratégica no son “la pa-
nacea para fortalecer por si mismos
los procesos de desarrollo local, pero
pueden ser instrumentos claves para
promover el desarrollo bajo un enfo-
que de competitividad y bienestar”.®

De tal forma, los autores nos pro-
ponen considerar para una nueva
politica de desarrollo la difusion de
las innovaciones y el conocimiento, el
cambio y la adaptacion institucional,
el desarrollo urbano del territorio y la
organizacion flexible de la produccion
como estrategias que se engarcen a
planes integrales de caracter trans-
versal promovidos bajo una gestion y
planeacion del desarrollo local.

Advirtamos, finalmente, la urgen-
cia de articular las gestiones necesa-
rias ante los retos del crecimiento de
lo local como eje vector del presente
libro, donde la tendencia globalizado-
ra pierde de vista fenémenos de cor-
te subnacional con un gran impacto
social que la region de la frontera
norte ahora enfrenta, solapandose
anteriores dilemas relativos al rezago
econémico y social con los retos del
desarrollo industrial, energético y ur-
bano; problemas que se vinculan con
las peculiaridades culturales de este
espacio desde y sobre el cual los au-
tores nos escriben.

¢ José Maria Ramos Garcia e Ismael
Aguilar Barajas (coord.), op. cit.
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Mirar hacia el pasado a doscientos
anos de ser mexicanos

Daniela Silva Lozano

La invitaciéon que esta obra! hace al
lector, desde su titulo, a reconstruir
el rompecabezas de la historia de
México, sugiere que al interior de sus
paginas se presentara una dinamica
incluyente y de abierta participaciéon
para quien se encuentra frente al tex-
to. No obstante, seran los diversos
autores los encargados de colocar
las piezas que se presentan, aunque
ello no demerite el valor del libro que,
por otras razones, ofrece una lectura
atractiva.

Una visién propositiva de los acon-
tecimientos, lineas y enfoques dis-
tintos para abordarlos, informacién
poco referida sobre algunos temas,
notas de vida cotidiana y una expo-
sicién integral son algunos de los ele-
mentos que deben destacarse como
calificativos de esta obra pues se
encuentran presentes en cada uno
de los apartados que la conforman
y que corresponden a los diferentes
momentos histéricos que definen los
ultimos doscientos anos de Meéxico;
muy ad hoc dentro del marco de los
festejos por el bicentenario del inicio

! Enrique Florescano (coord.), Arma la
historia. La naciéon mexicana a través de
dos siglos, México, Grijalbo, 2009, 284 pp.
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de la Independencia y el centenario
del comienzo de la Revolucion.

El objetivo que plantea Enrique
Florescano, coordinador de esta obra,
en las paginas introductorias es muy
claro: “comprender que la compleji-
dad del México de hoy se encuentra
en la amalgama de procesos y cir-
cunstancias por los que ha transita-
do una comunidad que no siempre ha
sabido resolver sus dilemas de mane-
ra concertada”.?

Es ésta una idea que se filtra en
otros puntos del texto, la de Méxi-
co como una nacién que ha debido
responder a los diversos momentos
histéricos que ha enfrentado como
retos que demandan decisiones y ac-
tos urgentes e intempestivos; no por
nada Alfredo Avila y Erika Pani, en
el capitulo II, al abordar el periodo
1836-1848, eligen para uno de los
subcapitulos el titulo “un pais que
intenta sobrevivir”.® Como se sabe,
el siglo xix mexicano se caracterizo
por las dificultades que tuvieron que
encarar los politicos de la época para
administrar y mantener a flote un
pais recientemente independizado y
con graves problemas econémicos y
sociales, pero también por los con-
tinuos enfrentamientos fratricidas a

consecuencia de la divergencia y an-

2 Enrique Florescano, “Prélogo”, en
op. cit., p. 9.

3 Alfredo Avila y Erika Pani, “El México
de las posibilidades”, en op. cit., pp. 47-95.
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tagonismo de las propuestas ideolo-
gicas que se consideraban adecuadas
para lograrlo; es precisamente a esto
a lo que se refiere Florescano cuando
amonesta la ausencia de concordia
para resolver los dilemas nacionales.

Tanto en el capitulo II, correspon-
diente al siglo x1x, como en el primero,*
relativo a la Independencia y sus an-
tecedentes, probablemente por la im-
pronta que le imprime Alfredo Avila
—estudioso de la cultura politica de
la época de las independencias en
Ameérica Latina—, se remarca parti-
cularmente la importancia del arribo
y la difusién de las ideas politicas que
circulaban mediante las publicacio-
nes periddicas para que el publico se
ilustrara, factor que se presume de-
terminante para la gestaciéon y esta-
llido del movimiento independentista.

A manera de colofon el autor hace
una sentencia, a propoésito de la ab-
dicacién de Iturbide, que propicia la
reflexion: “Fracasaba asi el primer
intento de construir un gobierno en
el territorio que una vez habia sido
parte de una poderosa monarquia”.®
Pareciera que existe una percepcion
de que perder la otrora grandiosidad
que caracterizara al virreinato de la
Nueva Espana fue el alto precio que
México tuvo que pagar por su inde-

* Alfredo Avila, “La independencia: el
primer paso para construir una nacion”,
en op. cit., pp. 11-47.

5 Ibid., p. 46.
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pendencia, por el que quedd conde-
nado al fracaso, a la debilidad y a la
falta de consolidacion de sus institu-
ciones nacionales.

La semblanza sobre los siguientes
cien anos de historia como nacién in-
dependiente no parecen sino reafir-
mar lo anterior: el caos econémico
y politico que imperé fueron la nota
que defini6 al siglo xix mexicano. A lo
largo de sus paginas, la obra no teme
ser honesta respecto a sus opiniones
ni, atn mas importante, realista en
cuanto a la situacioén de la época que
describe pues hace franca referencia
al desastre de la vida politica del pais,
a la incapacidad institucional por
hacer cumplir la ley y al peligro de
desintegracion, y echa por tierra la vi-
sion romantica de la defensa incondi-
cional de la nacién al afirmar que “la
mayoria de los habitantes de la Re-
publica Mexicana preferian ocuparse
de sus asuntos antes que defender a
su patria”.®

Una muestra mas contundente de
las valiosas aportaciones que hace
esta obra para desterrar mitos es la
que aclara que las negociaciones de
1848 por las que se acepto la pérdida
de los territorios de Nuevo México y
California las encabezé el presidente
Manuel de la Penia, no Santa Anna. La
presencia del ejército norteamericano
en el pais, tras la invasion del afio an-

6 Alfredo Avila y Erika Pani, op. cit.,
p. 74.
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terior, habia puesto de manifiesto que
no toda la nacion se identificaba bajo
el precepto homogeneizante de la Re-
publica ya que los habitantes del nor-
te del territorio preferian su anexiéon
a Estados Unidos antes que México.
Mientras los federalistas radicales se
oponian a consumar la guerra, el go-
bierno encabezado por Manuel de la
Pena aceptd la firma del Tratado de
Paz firmado en la Villa de Guadalupe
por el que se perdieron dichos terri-
torios y se recibié una indemnizacion
de quince millones de pesos.”

A pesar de los conflictos por los
que atravesaba el pais, tal como lo
dice el texto, la gente intentaba con-
tinuar su vida y las referencias que
ofrece la obra a detalles sobre diver-
siones, juegos, bebidas y alimentos,
vivienda, educacion y otros aspectos
de la vida cotidiana, constituyen un
momento verdaderamente agradable
en la lectura, una pausa en el relato
de los acontecimientos politicos cad-
ticos que se vivian, justo como debio
ser para los mexicanos de entonces.

Fue a finales del siglo xix que las
estructuras del Estado comenzaron a
consolidarse, y la promulgaciéon de la
Constitucion de 1857 fue la clausura
simbolica de la lucha entre liberalismo
y conservadurismo al asentar como
modelo politico para el pais la repu-
blica federal. Ironicamente, los presi-
dentes que gobernaron a la nacién en

7 Ibid., pp. 75-76.
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los ulltimos afos del siglo encontraron
en los preceptos de la Constitucion
obstaculos para ejercer sus faculta-
des pues el gran peso del Poder Le-
gislativo en la balanza daba como
resultado un Ejecutivo debilitado.®

Se presentaron intentos por mo-
dificar el texto constitucional, no
obstante, se enfrentaron a fuertes re-
sistencias y no fue sino hasta 1904
cuando se reformé para alargar el
periodo presidencial de cuatro a seis
anos y crear la figura del vicepresi-
dente. El caso de Porfirio Diaz es
particularmente representativo del
conflicto entre lo constitucional y la
practica del gobierno ejercido y como
se recurrio a la violacion de los prin-
cipios establecidos en la Carta Mag-
na para posibilitar la continuidad del
Porfiriato.

Sin embargo, como lo hace con
otros personajes como Santa Anna o
Iturbide, esta obra también reivindi-
ca, en el capitulo III correspondiente
a los antecedentes de la Revolucion,®

8 Para Emilio Rabasa la dictadura de
Diaz, como lo habia sido la de Juarez a la
que también etiqueta con el mismo cali-
ficativo, fueron inevitables ya que la tni-
ca via para gobernar era la violacion de
la Constitucion y no el apego a sus linea-
mientos, (Emilio Rabasa, La Constitucién y
la dictadura. Estudio sobre la organizacion
politica de México, México, Porrua, 1968,
pp. 121-137).

° Erika Pani y Aurora Gémez Galva-
rriato, “Para construir un Estado, 1867-
1910” en Ibid, pp. 95-125.
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la figura de Diaz al atribuir al con-
trol de los equilibrios econémicos que
ejerci6 durante su mandato el freno
a los monopolios regionales por parte
de las familias que gozaban de una
posiciéon acomodada.

Es precisamente este punto el que
resalta el capitulo IV correspondiente
a la Revolucion,'® el de los intereses
politicos y econémicos que motivan el
estallido de la oposicién contra el go-
bierno de Diaz. Aurora Gémez Galva-
rriato hace hincapié en este aspectoy
lo refuerza senalando que, en La su-
cesion presidencial de 1910, apenas
se habla de las cuestiones sociales.

Otro de los aspectos mas relevantes
que subraya la obra, aunque ya ha-
bia sido tratado con anterioridad en
otros trabajos historiograficos sobre
el tema como los de Friedrich Katz y
Berta Ulloa,!! es el de la intervenciéon
internacional dentro del movimiento
revolucionario como resultado de una
lucha por obtener el poder hegemo-
nico entre los paises mas poderosos
del momento. Un dato interesante
que ejemplifica este hecho es el que
nos proporciona Goémez Galvarriato
sobre la contratacion que hizo Fran-
cisco I. Madero, por intermediacién

10 Aurora Gomez Galvarriato, “La Re-
volucién”, en op. cit., pp. 125-167.

! Friedrich Katz, La guerra secreta en
México, México, Era, 1998. Berta Ulloa, La
Revolucion intervenida, México, El Colegio
de México, 1976.
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de su hermano Gustavo, de un abo-
gado norteamericano relacionado con
la Standard Oil Company, experto en
la organizaciéon de insurrecciones en
América Latina.

Con el final de la Revolucion llego
la etapa de consolidacion estatal e
institucional y, como lo afirma José
Antonio Aguilar Rivera, autor del
quinto capitulo de esta obra, “entre
1921 y 1945 se sentaron las bases
politicas, econémicas y sociales del
pais que conocemos hoy”.!? Si bien el
periodo anterior habia dejado “claros

”

perdedores” como los grupos catoli-
cos y los empresarios, en ese momen-
to volverian a resurgir, los primeros
con la creacién del Partido Accion
Nacional en 1939, y los segundos con
la industrializacién del pais a partir
del sexenio de Manuel Avila Cama-
cho; en palabras del autor, “el péndu-
lo de la politica habia oscilado hacia
la izquierda y ahora comenzaba a
regresar”.!

Dos criticas hace Aguilar Rivera al
periodo que expone, una se dirige es-
pecificamente a la politica de asilo du-
rante el mandato de Cardenas, de la
cual opina que si bien benefici6é a una
gran cantidad de espanoles exiliados
a consecuencia de la guerra civil, hizo
muy poco por recibir a los judios que

12 José Antonio Aguilar Rivera, “Los go-
biernos posrevolucionarios, 1921-1945”,
en op. cit., p. 170.

3 Ibid., p. 194.
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escapaban de Europa. La otra ob-
servacion es evidentemente realista:
“algunas de las soluciones politicas y
econ6micas de entonces son los obs-
taculos actuales a la democracia y el
crecimiento econémico”.!*

No obstante, se inicié6 un camino
hacia la modernizacién y democrati-
zacion del pais que, de acuerdo con el
analisis hecho por Soledad Loaeza en
el ultimo capitulo del libro,! culminé
con la represion del movimiento estu-
diantil en 1968, al destapar el autori-
tarismo del sistema politico mexicano
y los problemas sociales mas graves
que aquejaban al pais en ese momen-
to: la desigualdad y la pobreza.!® Otro
hecho fue determinante para revelar
las condiciones autoritarias, anti-
democraticas e injustas imperantes
que de ninguna manera justificaban
los logros econémicos alcanzados: la
Revoluciéon Cubana, pues “represen-
taba la aparicion de una alternativa
y de un referente de comparacion
que podia poner en entredicho los
avances mexicanos”.!” Tanto la crisis
economica de principios de los afos
ochenta, como la de 1994-1995, fue-
ron causantes de mayores niveles de
empobrecimiento en la poblacién que

4 Ibid., p. 199.

15 Soledad Loaeza, “La construccion
de un pais moderno, 1945-2000”, en op.
cit., pp. 201-255.

16 Ibid., p. 224.

7 Ibid., p. 217.
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detonaron problematicas atin vigen-
tes en el panorama social del pais.
En opinién de Loaeza, un hecho
de suma importancia en la historia
del siglo xx fue el cambio, después
de 70 anos en el poder, del partido
dominante en la presidencia. En ge-
neral, el tono de este Ultimo capitulo
es primordialmente de historia elec-
toral y resalta que tras las controver-
tidas elecciones de 1988, empez6 a
cobrar forma el equilibrio de poderes
establecido por la Constitucion.
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Para finalizar, las palabras de la
autora resultan adecuadas:

La historia de la segunda mitad del si-
glo xx estuvo dominada por la obsesion
de la modernizacion del pais y por los
retos que planteaban cambios que de-
mandaban siempre mas cambios. Fue
un largo periodo de estabilidad y crisis,
de certezas e incertidumbres en el que
la sociedad y sus instituciones se trans-
formaron para abrir el camino al pais di-

versoy plural de principios del siglo xxt.'®

18 Ibid., p. 276.
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El Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica de la Camara de Dipu-
. tados, invita a graduados de maestria y doctorado y a investigadores miem-

bros del Sistema Nacional (sni), a publicar articulos y ensayos en la Revista
: Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica.

Los articulos y ensayos podran abarcar temas de la agenda nacional. El
. abanico de las lineas de investigacion puede consultarse ampliamente en

nuestra pagina electronica.

El objetivo de la revista, la cual sera publicada durante los meses de

junio y diciembre, es contribuir en la difusién y creacion de conocimiento :

en areas vinculadas a las ciencias sociales y que tengan relevancia para el
. quehacer legislativo en el Congreso de la Unién.

No hay limites temporales o geograficos, pero si se pretende que la re-
: vista contenga asuntos relacionados con el trabajo parlamentario.

Los articulos y ensayos que se presenten seguiran un proceso de se-

leccion, realizado siempre por pares, que respondera a estrictos criterios :

de calidad, observando el anonimato tanto de los autores/as como de los
. evaluadores/as.

Los requisitos para las colaboraciones pueden
consultarse en nuestra pagina electrdonica:
http://diputados.gob.mx/cesop
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