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Infroduceién

INTRODUCCION

El desarrollo de las relaciones soclales nunca ha sido un proceso espontaneo,
autorregulado, nl independiente. Slempre ha presupuesto e Implicado una
sistematica intervencién del Estado y de sus poderes. Con varlaciones en sus
formas y ambitos de actividad, con modificaciones institucionales cuantitativas y
cualitativas, que afectan su caracter y funcionamiento, el Estado ha sido un actor
central en la deflnicibn de las relaciones respecto a los diversos grupos e
individuos, y a las relaciones entre éstos.

Tal es su importancia que ni el Estado ni sus instituclones han sido ajenas al
estudio sistematico y riguroso de las cienclas soclales, en particular de la clencla
politica, que ha desarrollado teorfas que pretenden describir, clasificar y explicar
diversos aspectos del Estado: su naturaleza, sus funciones, sus instituciones y
actividades con enfoques y herramientas metodolégicas variadas y diversas, Es el
caso del marxismo, el institucionalismo, el plurallsmo, el elitismo, etc.!

La clencia politica, en sus distintas perspectivas, habla tratado el tema de las
politicas publicas, aunque durante mucho tiempo, éste no fue su principal foco de
atenclon, sino las instituciones pablicas, las estructuras de gobierno, las conductas

pollticas y los procesos asociados con la elaboracion de politicas.

Thomas Dye afirma en su libro Understanding P ublic Policy? que las corrlentes
tradicionales de la ciencia politica enfocaron su atencién fundamentalmente en la
estructura de las instituciones mas Importantes y en la justificacion politica del

! Un texto que puede ser de gran utilidad para la revision y critica del desarrollo de estos enfoques es ¢l de
David Marsh y Gerry Stoker, Teoria y método de la ciencia politica, Madrid, Alianza editorial, 1997.

? Thomas Dye, Understanding Public Policy, Englewood Cliffs, New Jerscy, Prentice Hall, 7* edicién, 1992,
pp. 2-3
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goblerno, que inclulan estudios relacionados con el federalismo, la separacién de
poderas; las facultades de organismos como el Congreso, el presidente y las
cortes; las relaciones intergubemamentales y la organizacion y la forma de operar
de los poderes legislativo, ejecutivo y judiclal. Por consiguiente, sus trabajos de
investigacién se orlentaron hacla el estudio de los arreglos constitucionales, en los
que describfan las Instituciones en donde se elaboraban las pollticas publicas,
pero en las que no se exploraba el vinculo entre los arreglos Institucionales y el
contenido de las politicas piblicas.

Por su parte, la ciencia politica conductista de la posguerra centrd su atencién
principalmente en los procesos y las conductas asocladas al goblemo. Esto
inclula el estudio de las bases sociol6gica y psicologlca de la conducta individual y
de grupo; los determinantes del voto y de otras conductas politicas; el
. funcionamiento de los grupos de interés y de los partidos politicos; y la descripcion
de los diversos procesos y comportamlentos en la arena | egislativa, ejecutiva y
Jjudidal. Este enfoque describla los procesos Involucrados en la politica puablica,
pero no dilucidaba directamente los vinculos entre los comportamientos y el

contenido de la politica publica.

En la década de los cincuenta surgié un nuevo campo de estudio e investigacion
con la publicaclén de un libro, editado por Harold D. Lasswell y Daniel Lerner, The
Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method, cuyo punto de
confluencia se centraba en la utilizacion de los enfoques tedricos y metodolégicos
de la ciencla politica y de otras disciplinas, que enriquecieran el conocimlento

acerca del proceso de elaboracion de politicas pablicas.

A partir del momento de su fundacién como campo de estudio, el concepto ha sido
utilizado con muy diversos significados. Se reflere a un drea multldisciplinaria de
estudio con pretenslones clentlfico técnicas acerca de la acclon plblica. Se ha
vinculado tamblén al estudio de las estrategias o cursos de accién seguidos por
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los goblernos o clertas organizaciones pablicas o colectivas frente a un érea de su
competencia, o en cierta coyuntura. El estudio de politicas publicas se ha
orlentado tamblén hacia el conjunto de criterios, principios y valoras implicitos en
la accion en virtud de su carécter pablico.

Dicho en términos de Aguilar Villanueva, “En general, se puede afirmar, que policy
analysis es la actividad normativa de construir y evaluar la(s) mejor(es) opicién(es)
de politica, relativas a determinados problemas plblicos. Y policy studles se utlliza
para denotar simplemente cualquier estudio relativo a las causas, efectos,
procesos, contenldo, restricciones, modalidades...de la hechura de la politica, asl
como de hecho suceda. Obviamente, entre los dos extremos tiene lugar toda una
serle de posiciones intermedias, numerosas y curiosas.”

Otros autores han utilizado téminos distintos con diversos significados.* Para
efectos de este trabajo y para no entrar en polémica con otros enfoques, definimos
ol conocimiento de politicas puablicas dirigido a la resolucidn empirica de
problemas pablicos como analisis de polliticas (policy analysis o policy research).
Mientras que al razonamiento normativo, el conocimiento tedrico metodoldgico, asl
como el estudio descriptivo de los procesos de decision en las sociedades
conternporaneas definiremos como estudios de pollticas (policy studies). El
conjunto de disclplinas, teorlas, métodos, técnicas y demds, cuyo interés
fundamental es el mejoramiento de “ejercicio de goblemo”, lo denominaremos
clencias de pollticas. Por daltimo definlremos una politica pablica, en tanto curso de
acclén, como un proceso fundamentalmente que se construye social y
politicamente; cada una de sus fases de elaboracion forma parte de un contexto
politico concreto histéricamente determinado.

* Luis F. Aguilar Villanueva, "Estudio introductorio” en Luis. F. Aguilar Villanueva (ed.), £/ estudio de las
pallticas, Méxica, Miguel Angel Porria, grupo editorial, 1992, pp. 69-70,

* Ver, por cjemplo, Yves Meny y Jean-Calude Théenig, Las politicas publicas, Barcelona, ed. Ariel, S.A,
1992, pp. 85-86
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El campo de conocimiento de las politicas pablicas arribd a México a principlos de
la decada de los ochenta. Con el primer curso sobre politicas puablicas impartido
por el CIDE en 1980. A partir de entonces, este campo ha cobrado un creclente
interés que se obsarva en la proliferacién de programas de especlallzacién y
postgrado en politicas publicas, tanto en universidades publicas como privadas; en
la modificacion de planes de estudio de licenciatura que han incorporado cursos o
areas de especializacién con este nombre; y en los clrculos oficlales en los que se
ha comenzado a utllizar el término cada vez con mayor frecuencia, cuyo corolario
as la creaclén en este sexenlo de una coordinacion politico administrativa de
politicas pablicas.

Entre lag publicaciones ploneras, a finalas de los ochenta, Luls Aguilar edita cuatro
antologlas que contienen los textos de origen norteamericano que, a su juiclo,
considera mas representativos sobre al estudio, of disefio y anélisis de la accién
publica en la solucién de problemas y que conforman el campo interdisciplinario de
las pollticas pablicas. Cada una de estas antologlas viene precedida por un
estudio introductyorio de su autoria.

En la introduccién de la primera antologla, Agullar Vilanueva sefiala que la crisis y
el agotamiento del modelo desarrollista autoritario, asi como el
redimensionamiento y reorlentacion del papel del Estado, trajo aparelado una
redistribucion del poder politica y un reacomodo de la cultura politica en México.
Estos fenobmenos han ejercido —a juicio de Agullar Villanueva—una Influencla
sobre el conjun to de normas y valores de la socledad, de tas instltuciones
gubemamentales, los actores publicos y la actividad politica en general, que
constituyen el nuevo contexto en el cual se deciden los asuntos de interés pibiico.
Estos camblos hacen imposible gobernar con los viejos patrones de conducta y
exigen desarrollar nuevas formas de interaccion en el proceso de elaboracion de

politicas.
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En términos puntuales afirma que “la crisis de la década de lo9s ochenta en
nuestro pals permitié el surgimlento de una sociedad més autdnoma, democratica,
plural , abierta, informada y participativa, en la que &l g oblerno queda s ujeto al
control del voto, de la opinién critica y de la exigencia de rendir pablicemente
cuentas de sus actos, y en donde las decisiones de gobiemo estan, ademas,
restringldas por los contrapesos de otros poderes del Estado y por lag libertades
Individuales constitucionalmente garantizadas.®

"Este contexto politico plural, auténomo y participative —continda el autor en su
texto Introductorio-- obliga a una nueva forma de conduccién de fas acclones de
goblemo, con una raclonallidad polftica y con un sentldo de lo publico. "A asta
empresa de racionalidad y publicidad politica quiere contribuir el analisis, estudio y
disefio de politicas.™

El discurso de Aguilar Villanueva y los textos incluidos en las antologlas generaron
un debate en el clrculo de cientlficos sociales y pollticos mexicanos. Por un lado,
era evidente que el panorama descrito en su estudio Introductorio no correspondia
a la realldad mexicana, sino a las de las democracias consolidadas, sobre todo la
norteamericana. Cabe afiadir a este respecto que estas diferencias persisten
actualmente, a pesar del proceso de transicldn democratica que pudiera haber
modificado esta situacién. Por otro lado, y como consecuencia, el campo de
estudios de politicas ha tenido una fuerte influencia interpretativa de las corrientes
tedricas dominantes de ese pais, particularmente del pluralismo o teorla de

grupos.

Se aducla que este marco tedrico conceptual habia surgido para analizar el
contexto politico de los Estados Unidos en el que no existe la idea de un gobierno
central fuerte; donde el poder legislativo, |a Judicatura y el ejecutivo luchan en el

* Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio” en. Luis F. Aguilar Villanueva (¢d.), El estudio de las
politicas, México, Miguel Angel Pornia, grupo editorial, 1992, p. 24
% Ibidem. p. 15
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ambito naclonal; y existen importantes poderes estatales y locales. A este
conjunto de caracteristicas de las instituclones politicas hay que agregar una
sociedad con divisiones de tipo regional, étnico y econdmico y la ausencia de
partidos politicos articulados y fuertes, asi como el fracaso de las organizaciones
de trabajadores. Este panorama soclopolitico ha generado que los Individuos se
vuelcan mas hacla los grupos de interés que hacla los partidos para encontrar una
representaclon a sus Intereses.’

Este contexto histdrico cultural especlfico incide en la dinamica del proceso de
elaboracion de politicas, donde los grupos de Interés representan un papel muy
importante en la lucha por la deflnicién de los problemas y en al que la deflnicién e
Implementacion &e la opcién de politica elegida y su evaluacion se lleva a cabo
con una amplia participacién de organismos civiles en un espacio de confluencla
entre la socledad y las [nstituciones gubernamentales.

De tal suerte, muchos se preguntaban si este campo de conocimiento con sus
herramientas tedrico metodoléglcas podia aplicarse a una realidad tan distinta a la
norteamericana, en términos de su régimen politico, su disefio institucional, su
modo de procesar y atender los problemas, asl como en los referentes histérico
culturales de los actores politicos que Intervienen en la elaboracién de politicas. ®

Ya en 1980, Oscar Osziak habla realizado un excelente estudio comparativo en el
que establecla la relacion entre las modalidades que presentan las relaciones de
interdependencia al interior de la burocracla estatal en los procesos de

" Martin Smith, “El pluralismo”, en David Marsh y Gerry Stoker (eds.), Teorla y métodos de la ciencia
gollﬂca, Madrid, Alianza editorial, 1997, p. 226

Véase entre otros los trabgjos de Femando Bazia y Giovanna Valent, “Politica Piblica y desarrollo”,
México, UAM-Xochimilco, 1990; Enrique Cabrero Mendoza, “Usos y costumbres en la hechura de las
polfticas piiblicas en México. Limitcs de las policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes”,
en Gestidn Publica y Politica, vol, IX, nim. 2, segundo semestre de 2000
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implementacion de politicas, en relacién con las caracteristicas del régimen
politico en distintos palses latihoamerlcanos.®

Como parte de sus descubrimientos sefialé que los regimenes liberal
democraticos en América Latina si incidian en las formas de interdependencia de
las burocracias estatales, aunque de una manera negativa, ya que le restaban
raclonalldad, eficacia y capacidad de planeacion a los programas
gubsmamentales, en virtud de una subutilizacién de los servicios prestados por
clertas unidades, debldo a las escisiones o fuertes divisiones entre sus titulares y
sus superlores Inmedlatos; a la imposibilidad de coordinacion entre unidades por
causa de las condiclones de fraccionamiento burocratico resultante de la
descentralizacion y autonomizacion de funciones y, por dltimo, encontrd que, en
términos presupuestarios, existia una mayor restriccién del goblemo central para
decidir la asignacion planificada de recursos.

A la luz de lo que muestra el parrafo anterior, pareclera ser que el régimen politico
democréatico en América Latina no favorece la eficacla de las politicas publicas, lo
que resulta ser muy atractivo para algunas mentes conservadoras que concluirian:
la culpa es de la democracla. Uno se preguntaria: ,Es que en latinoamérica no
puede existir un goblerno que sea, a la vez, democratico y eflcaz? O hay que
elagir entre algunos de estos dos objetivos. Sin menospreciar el régimen polltico
como una categorfa de analisis importante para explicar el tipo de relaclones que
caracterizan los procesos de Implantacion de las politicas, es necesarlo inclulr
otras categorias de andlisis que permitan evaluar el grado de eficacia y el caracter
democratico de las pollticas pablicas.

El presente trabajo se inserta dentro de este orden de ideas. La pregunta que dio
origen a esta investigaciéon es ; Qué importancla tiena, y si la tiene, el contexto

* Oscar Oszlak “Politicas piblicas y regimenes politicos. Reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas” Estudio CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, 1980

10
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sociopolitico en la elaboracién de politicas pablicas, no s6lo en términos del
proceso, sino en téminos normativos? Dicho en otros términos: ¢Una politica
publica es democratica porque se desarrolla en un contexto de pluralidad y amplia
participaclon cludadana o, exlsten otros componentes que le imprimen su caracter
demaocratico y, cuales son éstos?

De manera mas precisa el trabajo se articula a propésito de la transformacién del
modelo econdmico que se Impulst a principlos de los afios ochenta y durante el
periodo de Carlos Salinas de Gortarl, que centrd sus esfuerzos en la reforma de la
politica econémica que, en pocos afios, condujo a la mayor crisls econémica y
financiera sufrida desde el colapso del 29. La experlencla histérica parecla
demostrar que no resultaba tan sencillo implantar politicas que sustituyeran un
modelo econdémico por ofro, ya que esto trala aparejada una serie de
consecuenclas en ol amblto politico y social derivadas del complejo entramado
institucional que conforma un régimen.

El trabajo parte de dos categorias de analisls. El estudio de la realidad contiene
dos niveles de analisis que corrasponden a los conceptos de régimen y sistema.

Por régimen se entiende el conjunto de princlpios explicitos o Implicitos, de
normas, reglas y procedimlentos de toma de decisiones sobre los cuales las
axpectativas de los actores convergen en un érea dada de relaciones.

El Estado moderno es una forma de organizacion juridico politica constltulda por
tres drdenes normativos, en sendas esferas de la vida soclal, que se encuentran
intimamente Interrelacionados y se condiclonan reciprocamente.

Los valores establecidos para todos y cada uno de los miembros de una socledad
en la esfera legal, que define sus obligaciones y derechos, asl como los

procadimientos para hacerlos valer en caso de violaclén.

11



Introduceion

Por el otro lado, el régimen politico designa los valores y las normas que, con base
en el régimen jurldico, fija las relaciones entre gobemantes y gobemados.

Finalmente, y de manera articulada con los dos regimenes anteriores, el régimen
econdmico establece los principlos y normas con las que se toman las decisiones
de politicas piblicas, de conformidad con un modelo de desarrolio econémico.

El régimen da sentido, orientacion y rumbo a las decisiones fundamentales
respecto de la organizacién del Estado como aparato. Definir un régimen significa
deflnir las normas-valores que dan sentido y orientacién a las relaciones soclales
en todos los 6rdenes de la vida soclal.

El concapto de sistema se refiere, en cambio, al tipo de arreglos Institucionales,
relaciones y procesos caracterizados por un cierto grado de Interdependencia
reciproca. Se trata, sobre todo, de identificar, explicar, prever y comparar las
formas de interaccion de todos aquellos componentes de un orden Institucional
que se identifican por compartir una funcion comun (el orden econdmico, el
Juridico, el politico). Son, en consecuencla, dos enfoques y dos niveles de andlisls

que se complementan, se influyen y condiclonan rec(procamente.

En el Estado democratico de derecho las normas, las relaciones, los procesos y
los procedimientos del régimen y del sistema cumplen la funcién de garantizar los
principlos y valores de igualdad y libertad juridico-politica de los cludadanos, con
una cobertura que tiende a la universalidad y que constituye el soporte de la

dignidad humana.
A partir de los premisas anterlores se plantean un conjunto de hipdtesis:

« En México los supuestos del Estado democratico de derecho y el Imperio de
la ley se encuentran formalmente consignados en la Constltucion, pero existen

12
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serias deficlencias en su funcionamiento en virtud de viclos y desviacionas en el

disefio institucional y procedimental con los que operan.

» La consecuencia méas significativa de la ausencla real o “inefectividad” del
Estado democritico de derecho y del imperio de la ley es que las
transformaciones en la polltica econdmica se han caracterizado por ser
reasignaciones de recursos regresivas, que han acentuado las desiguaidades
econdmicas entre los factores de la produccion; han profundizado la exclusién
de cada vez més amplios sectores de la poblacion y, para colmo, no han
logrado mantener de manera estable ni siquiera sus proplos objetivos de
crecimiento econdmico e Inserclén en el libre mercado como indicadores del
desarrollo.

+ Resulta inexacto pensar que las crisis econdmicas en México tienen su
axplicacién y solucion en factores exclusivamente econdmicos. Existe una
articulacion estrecha entre un determinado modelo de desarollo y un marco
institucional que regula las disposiciones del mercado y de las formas de
participacion politica.

« El modelo econdmico es uno de los componentes del disefio constitucional
que se encuentra estrachamente Interrelacionado con el resto de los elementos
de nuestra Constituclén. Consolidar este nuevo modelo exige revisar las
relaclones con los otros ejes y los supuestos con los que operan y realizar los
camblos instituclonales para la vigencla efectiva del Estado democratico de
derecho.

La tesis es un trabajo exploratorio de reflexlén histdrica y tetrica, a partir de
documentacién bibliografica que permita sustentar las aflrmaciones hipotéticas

sobre la vinculaclén entre el régimen juridico politico, el modelo de desarrolio y el

proceso de elaboracion de las politicas. Se divide en cinco capitulos:
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Irtroduceiin

En el primero se hace una revisién del campo de estudios de las politicas pablicas
a través del andlisls de las propuestas de tres autores representativos en este
campo: Harold Lasswaell, pionero y fundador; David Knocke y Theodore Lowi.

En el segundo capltulo sefialo que el campo de politicas publicas esta asentado
en un régimen Juridico politico que define las normas, reglas, procedimientos y
practicas formales establecldos que estructuran |as relaciones entre los actores
politicos involucrados. Dicho régimen se expresa en tres &mbitos de la vida social
que se encuentran [ntimamente relaclonados: los derechos y obligaciones
fundamentales de los ciudadanos y los gobemantes y los mecanismos para
hacerlos valer en caso de violacion; las normes que definen las relaclones entre
gobemantes y gobemados y las normas de asignacion de los recursos materiales
y simbdlicos en la socledad.

En el tercer capitulo se analizan logs ejes fundamentales que conforman la
estructura formal de una Constitucion y los elementos que complementan su
funclonamiento operativo. Al respecto cabe insistir que ademas de los derechos
fundamantales, las formas de gobiemo y los mecanismos de control constitucional
que constlituyen la esencia del Estado de derecho, se seflalan las formas de
participacién ciudadana y el proyecto econdmico como elementos constitutivos de
la norma suprema. Adicionalmente, se sefalan los criterios que permitan evaluar

su adecuado funcionamiento.

El cuarto capltulo es una revision de las reformas econdmicas de corte neollberal
que se llevaron a cabo a partir de 1982 hasta 1994, en las administraciones de
Miguel de las Madrid, Carlos Salinas de Gortari, en términos de sus objetivos, los
instrumentos de politica, los actores participantes y los efactos producidos. Se
intenta evidenclar la importancia que tiene el entramado historico institucional, en
la elaboracion y resultados de las politicas publicas.

14



fatroduceidn

En el capitulo cinco y iltimo se analizardn dos procesos de reforma emprendidas
de manera p aralela d urante |a administracion de E mesto Z edillo: | a refortna d el
Poder Judicial y la reforma politico electoral, asi como la agenda pendiente en
sendas matenas, con la advertencla de que éstos son temas presentes y
candentes en la agenda gubernamental hasta el dia de hoy. Por tanto, la finalidad
de este capltulo no es agotar el debate, nl tomar posicion o partido concluyente ,
sino insistir en la necesidad urgente de transformar el régimen jurldico politico, que
constituye el basamento del proceso de elaboracion de politicas pablicas,
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I. LAS POLITICAS PUBLICAS COMO HERRAMIENTA DE
ANALISIS POLITICO

En este capltuio se analizarén tres autores representativos del campo de estudio y
elaboracldon de las politicas publicas en Norteamérica, que abordan diversos
aspectos de la relaclon entre la teorfa politica, las politicas piblicas y la polltica.
La trayectoria profesional y blografica de Harold Lasswell, en relacion con su texto
fundador de este campo de estudios: “La orlentacion de las politicas®; la propuesta
de redes de politicas de David Knocke y el muy conocido esquema de Theodore
Lowi sobre la relaclon entre las arenas de poder y los diversos enfoques de teoria
politica.

El ejo de este andlisis es el interés por descubrir sl existen y cudles son los
imperativos politico-normativos que orientsn el proceso de elaboracion de
politicas.

Harold D. Lasswell y el origen de las clencias de politicas.

Decir que Harold D. Lasswell es producto de su época no es una afirmacion
frivola, carente de contenido. Su concepclén de las politicas publicas es la
culminacion de la tradicién intelectual dominante en Estados Unidos y resultado de
su propia vivencia y experiencia profeslonal, que puede rastrearse da su blografia
y de las inquietudes expresadas en la vasta literatura de su autoria.

La vida intelectual de Harold Lasswell estd marcada por momentos muy
significativos. El primero de ellos as su ingreso y estancia en la universidad de
Chicago a los 16 afios, en 1918, que colnclde con el florecimiento y el apoyo de
las ciencias sociales en ese campus universitarlo., Psicologo de profesion, fue
colaborador de Charles Merriam, en ese entonces director del Departamento de
Ciencla Polltica, en una investigacién sobre las causas del abstencionismo
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electoral en la ciudad de Chicago, quien fo contratd, junto con un economista para
que, mediante la utilizaclén de variables psicolégicas y econémicas y la aplicacion
de métodos estadisticos, modelos experimentales, entrevistas, analisis de
contenido y otras técnicas, explicaran dicho fenémeno. Asl, bajo la direccion de
Charles Meriam, el departamento de clencia polltica adquirfa su particular
fisonomla al romper las fronteras del campo, abrir su objeto de estudio y utilizar
enfoques metodologicos distintos, en lugar de los tradicionales métodos
historicos, legales y filosdficos.

Ello no fue un caso aislado, durante el periodo de entraguemras, los mas
reconocidos cientificos soclales norteamericanos de la época reestructuraron los
departamentos de clenclas soclales, inclulda {a clencia polltica y crearon consejos
de investigacion a fin de romper las fronteras disciplinarias, elevar la competencla
matodolégica de los estudiosos del drea e incorporar, cada vez mas, técnicas
cuantitativas.

Lasswell era, ya desde entonces, un entusiasta defensor del método cientifico, y
no sdlo de los métodos cuantitativos. Como muchos de sus colegas crela que
perfeccionar el método era el instrumento para elevar la calidad de la
Investigacién, aumentar la racionalidad de las decisiones piblicas y resolver los
problemas de la vida modema. En su capitulo introductorio “La orientacion hacia
las politicas™,! se pueden observar claramente los Imperativos clentificos de este
campo de estudios. Desde su perspectiva, las ciencias de politicas deberfan
incluir “cualquier campo de cohoclmiento —dentro y fuera de los limites de las
clenclas soclales- que puedan aportar contribuclones relevantes para avanzar en
al conocimiento de formulacion y ejecucion de las politicas.” Para él, “la

' En 1951, odita el libro Policy Sciences. Recent Developmenis in Scope and Method de manera conjunta con
el socidlogo Daniel Lemner, que dard origen al campo de las politicas publices.
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orientacidn de las politicas” deberla dirigirse “al conocimiento del proceso, como
en el proceso de toma de decisiones en el orden publico y civil.”

Un segundo periodo que marca un sello distintivo de su obra se vincula con su
estancia en Europa y la investigacion relacionada con la propaganda nazi en ol
periodo de entreguerras. Su disertacion doctoral Propaganda Technique in the
World War, publicada en 1927, es un esfuerzo por desarollar un modelo tedrico
conceptual que permmitiera entender e! papel de la propaganda bélica en el
contexto de la teoria politica. Su modelo tlene el mérito de contar con definiciones
operativas precisas, la especificacion de técnicas de propaganda y las condiclones
que limitan o favorecen su eficacia. LLasswell realizé un trabajo de campo intenso,
con entrevistas a funcionarios oficlales europecs y académicos. Paralelaments,
desarolié un estudio cuantitativo en el que utilizd el analisis de contenido como
método aplicado a los textos aprobados por e Ministro de Educacién prusiano en
el periodo de la Repablica de Welmar, en los que cuantifica y evalia el significado
de referenclas tales como “superioridad naclonal”, “héroa m llitar, “gloria militar”
“Inferioridad de las potencias externas”, etc?

En 1927-1828 obtuvo una beca posdoctoral para realizar estudios de investigacion
en la Universidad de Berlin y en la London School of Economics. Su interés por {a
psicologia politica y la personalidad politica manifestadas durante este perlodo se
refleja en sus sigulentes publicaciones. Psychopathology and Politics* (1930) de
marcada influencia freudiana®, es una investigacion pionera sobre los aspectos
psicolégicos que motivan el comportamiento polltico. Este trabajo coincide con el

2 Harold Lasswell, “La orientacitn hacia las politicas” en Luis F. Aguilar Villanueva (ed.) £/ estudio ...p. 105.
* Posteriormente publicara otros texto sobre el mismo tema como Propaganda and Dictatorship (1936);
Propaganda, Comunication and Public Opinidn (1946) y el conocido libro en el drea de la comunicacién Who
Says What to Whom with What Effects (1948) en ¢l que define un modelo de comunicacién que sigue siendo
una referencia en el medio. Las referencias de la vida y publicaciones de Lasswell fucron tomadas de Gabriel
Almond, Harold Dwight Lasswell, Bibliographical Memolirs, v. 57 (1987), National Academy of Sciences
(NAS), pp. 248-275.

Harold Lasswell, Psichopathology and Politics, New York, The Viking Press, 1930. Existe una versién en
castellano Psicopatologia y Politica, Buenos Aires, editorial Piados, 1963,
* De hecho, durmnte su estancia en Berlin, s psicoanatizaba con un discipulo de Freud.
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movimiento de tendencias antropolégicas y culturales, entre los que se puede
mencionar a Margaret Mead y Ruth Benedict, asl como los estudios sobre la
personalidad autorltarla de la escuela de Frankfort. El texto de Lasswell explica
las b ases psicol6glcas que motivan que ciartos individuos s ean reclutados p ara
cumplir papeles de agitadores politicos en movimientos politicos radicales. Utlliza
la historia de vida como método novedoso en clencia politica (a través de los
historiales clinicos de centros psiquidtricos) para desarrollar un modelo de relacion
entre variables de personalidad —las cuales tlenen su origen en las tenslones
experimentadas en la Infancia, como el complejo de Edipo— con las tendencias
Ideolégicas del individuo, e.g. anarquismo, chauvinismo, pacifismo, soclalismo.

En 1834 publica World Politics and Personal Insecurily en el que define el proceso
politico como el conflicto, de y entre las elites, por la definicion y distribucion de los
que considera los valores soclales dominantes; riqueza, respeto y seguridad.® En
oste texto acufia su famosa frase de que "la politica es el estudio de quién obtiene
qué, cudndo y cdmo”, que sera el titulo de su sigulente libro.

Polftics: Who gets What, When and How, publicado en 1936,” es un trabajo breve,
redactado en un lenguaje claro que ha sido conslderado un libro de texto en la
clencia politica norteamericana. Ademas de reaflrmar su concapto de politica,
tipifica a los actores politicos como grupos organizados caracterizados en funcion
de habilidades, atributos de clase, de personalidad y actitudinales, y de
conformidad con los instrumentos politicos utilizados para efectos diversos. Estos
tres textos son la contribucion lasswelliana mas importante a la teoria politica.®

* En Power and Society. A framework for Political Inquiry, publicada conjuntamente con Abraham Kaplan en
1950, agregaria otros valores universales tales como poder, rectitud, afecto, saberes y habilidades y
bienestar.

7 La versién en espafiol se titula La politica como reparto de influencia, Espafia, Aguilar S. A. Ediclones,
1974,

* Otros trabajos dignos de mencionarse dentro de la misma linea de p ensamiento son The Garrison State
(1941);, Power and Personality (1948); National Security and Individual Freedom (1950) y Democracy
through Public Opinicn.
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En “La orentacion de las politicas” puede observarse el papel tan importante que,
para Lasswell, rapresenta el contexto histérico y cultural en que se elaboran las
politicas. Al iempo que reconocid las aportaclones de las variantes de la teoria
general de la eleccion: la teorla de juegos y la teoria de la eleccién pablica para la
toma d e decisiones, también incorpord en sus clencias de politicas estudios de
tendencias y de prospectiva a los que llamé developmental constructs, que
*especifican el patrén Institucional del cual nos desplazamos y aquél hacia el que
nos dirigimos” y nos auxilian “en la tarea global de esclarecer metas, destacar
tendencias y estimar las posibilidades futuras”? Por otro lado, considerd los
estudios sobre modelos culturales y bio-psico-soclales que caracterizan al hombre
en un espacio histérico y cultural determinado. Durante todo este tiempo combind
sus trabajos de Investigacibn emplrica con la docancia en Derecho y Clencia
Politica en la Universidad de Chicago.

La tercera etapa de su vida se inicia en 1038, aflo en el que declde dejar esta
universidad para contribuir con su experiencia en el 4mbito de la Investigacion,
primero en la Washington School of Psychlatry de 1938 a 1938 y luego como
director de la " Divislén Experimental para el E studio de las Comunicaclones en
Tlempos de Guerra” de la Biblioteca del Congreso de 1939 a 1945. Durante este
periodo colabora activamente con el goblemo de los Estados Unidos para la toma
de decisiones de guerra. Su método de analisis de contenido se incorpora como
técnica Jurldica en los juicios y en el andlisis de la informacién de los documentos

de los paises enemigos con fines de “Inteligencia®.

Al lograrse la paz y la reordenaclon del mundo, Lasswell consideré como una
cuestion de “seguridad naclonal” que el pais mas poderoso del mundo abordara el
estudio de los “problemas fundamentales del hombre en socledad™", para tratar
de resolverlos de una manera raclonal y cientifica, con toda la informacion a su

® Harold Lasswell, op. cir. p. 96
'° Ibidem. p. 89
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alcance, con las herramlentas metodol6gicas méas adecuadas, de una manera
interdisciplinaria que permitiera tomar la mejor decisién, pero sin descuidar los
principlos democréticos de libertad y dignidad humana. No es por casualidad que
denominé a las cienclas de politicas como “las clencias de politicas de Ila
democracia”."!

En el texto fundador “La orlentacién de las clencias de politicas”, Lasswell expresa
una especial preocupaci6n por la “seguridad nacional” de los Estados Unidos, asi
como por los patrones de comportamiento de los “centros eruptivos”
representados fundamentaimente por la Unién Soviética, como dos de los
incentivos para mejorar la calidad de las d ecisiones d el g oblemo p ara e levar el
blenestar soclal, lo cual reflaja o ambiente de un mundo idecldgicaments
polarizado. Llama la atencién, ademds, que los libros de esa época hayan sido
publicados por la Universidad de Stanford y el Instituto Hoover que, a decir de
Margaret Thatcher, fue una |nstitucidn clave en la defensa del mundo libre durante
la Guerra Fria'? sobre todo porque para ese entonces, él ya estaba contratado por
la Universidad de Yale al ofro lado de los EUA.

A primera vista, este discurso podria parecer fuera de lugar en un texto clentifico,
pero sl ubicamos el contexto en el cual el modelo de guerra total contra el
fascismo se trasladé al modelo de guerra fria en la propaganda anticomunista de
amenaza y sospecha tanto al interior de los Estados Unidos como al exterlor,
podemos pensar que el campo de estudio propuesto por Lasswell es la

' Ibidem. p. 83. Es de llamar la atencidn que en ese mismo afio, Lasswell publicara otro trabajo cuyo titulo es
"Democratic Character”” en The Political Writings of Harold Lasswell, el cuel s un estudio sobre los aspectos
pyicolégicos de la democracia, cuyo propdsito es definir las orientacioncs valorativas que deben sustentar el
trabajo de Iss instituciones democraticas, asi como las caractersticas de la personalidad democrdtica (valores
democriiticos) y las condiciones familieres y socinles que promuevan su adquisicién y repreduccién; y otro
publicado cinco afios despuds, titulado The Polirical Science of Sciences: An Inquiry of the Possible
Reconcialiation of Master and Freedom (1956).

12 #The work of the Hoover Institution was an indispensable part of winning the Cold War for freedom....
Now, in the post-Cold War world, it is equally important to shore up our system's defenses by studying the
threats it faces. Hoover has a vital contribution to make to this": Lady Margaret Thatcher, Honorary Fellow.
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contribucién de la clencia al fortalecimiento, consolidacion y exportacion al mundo

de la visién liberal de la democracia formal.™

En la medida en que la propuesta de Lasswell no descansa en una interpretacién
general de la vida soclal o de la naturaleza del Estado, sino que pone el acento en
los problemas del hombre modemo, es que no se compromete con un
planteamiento epistemol6gico especifico. Son los problemas los que dictaran los
enfoques tedrico conceptuales y los | nstrumentos metodoldgicos méas a certados
para abordar, explicar y proponer soluclones, aunque insiste en la necesidad de
incluir métodos cuantitativos, modelos histdrico contextuales y culturales para
entender los problemas. Por esta misma razén considera como un atributo
Indispensable de todo buen Investigador de politicas la sensibllidad para detectar
*los problemas del hombre en socledad”.

Los modelos de anélisis de politicas

El hecho de que Lasswall definiera el campo de estudio de las politicas piblicas
en forma tan amplla derivé posteriormente en la “separacién” de esta orlentaclon,
que so refleja, en principio, en las distintas noclones que se tienen del término de

politica publica.

Los estudiosos que se dedican al conocimlento en el proceso de toma de
decisiones, fundamentalmente economistas y profesionistas de las clenclas

“exactas”, son afectos a técnicas estadisticas y métodos cuantitativos y se han

1 Egtas expresiones del pericdo inmediatamente posterior a la guerra se van matizando a lo largo de los afios
&n sus otros escritos; hacia la manera de crear las condiciones para el fortalecimicnto de cultura democritica.
Sin modificar su perspectiva sobre el concepto de politica, va consolidando cada vez mis visién particular
sobre la politica en el que la personalidad, las estructuras sociales y 1a cultura son variables explicativas de los
fenémenos politicos. En 1971, como resultado de un trabajo de consultoria en Peri, publica Peasants, Power
and Applied Social Change. Vicos as a Model el cual es una evaluacién de las consecuencias sociales do
otorgar a log campesinos de una hacienda una mayor iniciativa en el proceso de toma de decisiones, asf como
otrog cambios modemizadores y democriticos.
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dedicado principalmente al proceso de construcclon y seleccion de las opclones
de politica como un ejercicio meramente técnico, apegado a los canones
clentificos, racionales y aparentemente “neutrales”. Definen las politicas publicas
como una Intervencién intencional del gobierno en un campo especifico o frente a
un problema o en un sector relevante de su competencia.

Los investigadores de esta corriente sefialan que la politica publica debe ser el
raesultado de un conclenzuda cavilacion intelectual. Restringen su atencion al
anélisis de criterlios tales como Ia eficlencia, la eficacla y la viabilidad de la politica
y dejan, en segundo término, el cardcter netamente politico en el que se toma la
declsion.

La m;gunda comiente de pensamiento, se identifica con el conocimiento de/
proceso de elaboracion de politicas. Centra su atencion en los procedimientos que
el sistema politico utlliza para la toma de declsiones y no en el contenido o el
resultado de la politica en sl. Se divide en dos vertientes: una meramente
descriptiva y la ofra tedrico analitica.

El propdsito més importante dentro de la vertiente descriptiva de los estudios del
proceso de elaboracion de politicas ha sido el de buscar una manera de identificar
y ordenar las varladas y mdltiples actividades del goblemo durante el proceso de
elaboracion de las politicas. Una de estas formas de claslficacion ha sido
considerar a las politicas publicas en sus distintas fases o etapas desde la
identificaciébn de problemas, formulacion, legitimacién, “implementacion”™
evaluacion de politicas, cada una con una légica intema propia, pero vinculada
activamente con las otras.'®

' Yyes Meny y Jean Clauds Thienig, op. Cit., pp. 89-90

' La propuesta de Joncs, una de las mis aceptadas por su ficil manejo, desagrega el proceso en cinco etapas:
Identificacién de un problema,; la formulacién de soluciones; 1a toma de decisidn; la ejecucién del programa;
la terminacién de la accién. Thomas Dye, Understanding Public Policy, Englewood Cliffs, New Jersey,
Prentice Hall, 7* edicién, 1992, p. 25; también Yves Meny y Jean Claude Thoenig, Op. Cit., p. 105
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Otra propuesta dentro de la vertlente descriptiva es la que se reflere a las
caracteristicas de la politica publica como un curso de accion deliberadamente
disefiado y efectivamente seguido. Se le exige que cumpla con elementos
comunes tales como un contenido, un programa, una onentacion n ormativa, un
factor de coercién y una competencia soclal.'®

A la vertlente de pensamlento preocupada por desamollar modelos tedrico
analiticos que explicasen la relacion entre el poder, la politica y las politicas, se
inscriben las teorias mas representativas de la tradicion politoldgica: los
pluralistas, elitistas, corporativistas y marxistas que tratan de explicar por qué el
proceso de elaboracién de politicas se da de una manera y no de otra, esto es,
cudles son las varlables que explican el proceso. Para esta corriente de
pensamiento, la elaboracion de poiiticas no responde a una receta o fémula
realizada por expertos con las mas sofisticadas técnicas clentificas. Las polfticas
publicas son un proceso politico poco articulado, parte intenclonal y parte inercial,
en ol que Intervienen varias percepclones y soluciones del problema, muiltiples
actores pollticos; quienes se enfrentan e interactian entre si y con el gobierno
para alcanzar un determinado resultado."

Para todas estas teorlas, las politicas piblicas son la respuesta —la variable
dependiente- que el sistema da a las d emandas de los actores en el amblente
soclal, a través de recursos tangibles como bienes y serviclos publicos o valores
simbdlicos como poder, status, prestiglo, etc.

Se diferencian, sin embargo, en senalar a los actores politicos o fuerzas sociales
determinantes. En virtud de la realidad soclopolitica norteamericana, el pluralismo,

" Yves Meny y Jean Claude Thoenig, op. cit. pp. 90-91; Luis Aguiler, “Estudio Introductorio”, en Aguilar
Villanueva (ed.) La hechura de las politicas, México, Miguel Angel Pornia, segunda edicién, 1996, pp. 23-
25,

17 Véase: Charles Lindblom, E! proceso de elaboracicn de politicas, México, Miguel Angel Pormia, 1991,
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ha sido, con mucho, la corriente dominante para explicar los fenémenos pollticos.
Esta ve una separacion entre el Estado y la sociedad civll, una diferencia entre el
poder politico y el econdmico, y una variedad entre los Intereses que logran
aflanzarse en funcion de los asuntos en debate. Para ellos, el poder no es
acumulativo y esta disperso, de ahi que el papel del Estado sea regular los
conflictos en la socledad méas que dominaria para alcanzar intereses particulares.

A través de mecanismos como las elacciones o los grupos de presion, el goblerno
refleja las demandas de la socledad. Su funcién es més un poder compensador,
de contrapeso y de equilibrio entre las fuerzas en competencla de la sociedad civil
y sus organizaciones. Robert Dahl, uno de los autores mas representativos dei
pluralismo, sefiala “hay centros de poder mltiples, ninguno de los cuales es
completamente soberano”. *®

incluso dentro del estado --dice esta corriente-- los actores gubemamentales
actGan limitandose mutuamente. Asl por ejemplo, el legislativo y la judicatura
elercen un contrapeso respecto al elecutivo y, lo que es méas importante, dentro
del ejecutlvo |05 ministerios (0 dependenclas) establecen equilibrios entre ellos.
Los pluralistas no nlegan que suelen establecerse relaciones estrechas entre
clertog grupos y determinado ministerio. (...) Sin embargo, aunque un ministerlo
descuide los Intereses de un determinado grupo, los puntos de vista de éste se
hallaran representados “porque otros ministerios tienen sus controles y, en

consecuencia, sus propios puntos de vista como tales”.'’

Varlas son las criticas que se han hecho al pluralismo desde la perspectiva
marxista, elltista y corporativista. Entre ellas, se puede seflalar en primer lugar,
que los pluralistas tienen una idea muy benévola del sistema politico; esto hace
que se sobrevalore el facil acceso al proceso de elaboracién de politicas. Sefialan

'* Robert Dahl, Pluralist Democracy in the United States, Chicago, Rand McNally, 1967, p. 24
'* Martin Smith, “El pluralismo”, en David Marsh y Gerry Stoker (eds.), Teorfa y métodos de la ciencia
politica, Madrid, Alianza editorial, 1997, p. 219
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que los pluralistas no han puesto la atenclén adecuada a los mecanismos que
existen dentro del proceso de elaboracion de politicas para exclulr a los grupos no

deseados.

En segundo lugar, los pluralistas se centran en el papel de los grupos y
subestiman asf la importancla de las Instituclones de goblerno y sus actores. La
mayoria de las politicas las Iniclan, dentro del goblemo, actores burocréticos y no
las desarrollan, necesariamente, para responder a las presiones de los grupos,
slno que tienen intereses propios por los que desean luchar.?’

Tercero, a la mayoria de los grupos potenclales les resulta dificii organizarse. (...)
Para que se organicen en grupos la amenaza a sus Intereses tlene que ser
extremadamente grande. (..) Intereses generales no son, por su propia
naturaieza, susceptibles de organizarse o movilizarse en la misma medida que los
intereses de grupos especificos y permanentes.”’

Por aitimo, la Influencia de los grupos de presion no procede Unlcamente de sus
recursos, tamblén se basa en el contexto institucional, historico e Ideoldgico en el
que se decide, el cual Introduce un sesgo en el proceso decisorio, de forma que se

privilegian mas unos Intereses que otros.

En respuesta, algunos autores han reformado el planteamiento bésico del
plurallsmo a fin de superar estas criticas y dar una explicacién mas apegada a la
realidad. A continuacion desarrollaré dos enfoques tedrico conceptuales que, a mi
Juiclo, resultan llustrativos e interesantes: el modelo “redes de politicas” y el

esquema de las “arenas de poder”.

¥ E_Nordingler, On the Autonomy of the D emocratic S tate, C ambridge M ass., Harvard U niversity P ress,
1981, en M. Smith, op. cit. p. 226

3 M, Olson, La ldgica de la accidn colectiva: bienes piiblicos y teorla de grupos, Cambridge Mass., Harvard
University Press, 1965, citado en M. Smith, op. cit. , p. 225
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El modelo de redes de politicas

El modelo de la “redes de politicas” fue desarrollado por Landau y Knoke en 1969
para superar la simplicidad de los modelos pluralistas clasicos. En un articulo
posterlor, Knoke desarrolla los planteamlentos bésicos del modelo de “redes de
politica” en la elaboracion de politicas publicas. He aqul sus Ideas mas

importantes.Z

Una premisa central de esta perspectiva es que el modelo de elaboracién de
politicas que propone tiene aplicacién en: cualquier sistema social compuesto por
una pluralidad de actores soclales, cuyas acclones estén orientadas hacia un
conjunto de decislones colectivas vinculatorias.

El espacio donde s producen astas decisiones colectivas con caréicter obligatorio
lo ha llamado campo de las polfticas, y se distingue por la "especificacion de un
criterio sustantivo definitorio de relevancia mutua u orientacién comn entre un
conjunto de actores consecuenciales encargados de la formulacidn, |la defensa y la
seleccion del curso de acclén que pretende resolver problemas fundamentales

determinados”. 2

Si se acepta que un campo de politicas puede ser identificable, los conceptos
centrales que comprende el modelo general son actores, relaciones, acciones y
evenlos.

a) Aclores: Son unidades anallticas y se refieren a individuos, grupos,
organizaciones formales u ofras colectividades (pandillas, camarillas,
clases sociales, equipos de trabajo, etc.) Las dimensiones Importantes de
un actor varfan en funcién de la red en particular.

2 David Knoke, “Networks as Political Glue: Explaining Public Policy-Making”, en William Jo. Wilson (ed.)
Sociology and the Public Agenda, American Sociological Association Series, California , Newsbury Park,
1993, pp. 164- 174

2 bidem. p, 167
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b) Las relaciones; Son vinculos que resultan de las interacclones entre los
actores sociales para intercambiar algin blen tangible o valor simbdlico, o

desarrollar alguna actividad conjunta.

El patrén de vincuios y no vinculos entre pares de actores permite la identificacion
conjunta de las posiclones basicas de los actores dentro del sistema soclal y su
estructura global. Las oportunidades y limitaciones en el flujo de la informacién y
de las ideas, el desempefio d e tareas, el logro de metas yla acumulacion o el
desperdicio de recursos, depende mucho més de la estructura de la red que de los
atributos especificos de los actores que componen ésta. Es asl, que la dinamica
de las relaclones, los vinculos y las elianzas entre los actores en posiclones
soclales permite una imagen més exacta de los procesos causales en el sistema
soclal que sus atributos individuales. Ello es, por demas evidente, en el estudio del
poder politico y de la elaboracién de las pollticas piblicas.

A continuacién, Knoke define el poder politico, asi como sus princlpales

manifestaciones:?*

El poder politico es un aspecto de la interaccién real o potenclal entre dos o
més actores politicos en los que uno ejerce un mayor control sobre el
comportamiento del otro. Existe una dicotomia esenclal entre influencla y
dominacién como tipos analiticos fundamentales de relaclones de poder

dentro del marco de las redes.

La Influencia tlene c omo requlsito | a c apacidad de un actor p ara trangmitir
Intencionalmente informacion a otro, para alterar las conductas de este dGltimo
en relacién con lo que hubiera ocurrido sin esa informacion. La influencla
opera principalmente mediante la persuasion, esto es, mediante un
intercamblo de informacion que modifica la percepcién de un actor en

 Ibidem. p. 166
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relacion con el vinculo entre una decision y sus consecuencias. La influencia
no tiene sustento nl en la coercién, ni en el uso de recursos ajencs al tema
sustantivo de la polltica; su base es la manipulacion de la informacion.

La dominacion, por su parte, como la segunda forma fundamental del poder
es una relacion en la que un actor controla el comportamiento de ofro
ofreciéndole o reteniéndole algin beneficlo o dafio, esto es, una sancion que
puede conslstir en una recompensa o un castigo. Aqul también resulta
esenclal tanto la conexién entre los actores como la creencla en la capacidad
de que el dominador cumpla su promesa o amenaza. Sln embargo, existe
una diferencla, ya que mientras que resulta indispensable adelantar la
promesa para lograr que se cumpla la orden, las amenazas no se llevan a
cabo ex anfe. En este caso, el contenido sustantivo de la politica pasa a un
segundo plano. Segun este autor, cuando Influencla y dominacion ocurren de
manera simultanea, se esta frente a una relacién de autoridad.

c) Accionss. Una acclon es un comportamiento intencional o estratégico de
un actor (0 la combinacién de actores unidos por un objetivo) para camblar
las relaclones de poder al interior de un campo, con el objeto de asegurar
un resultado mas favorable de algin evento de Interés proplo. Los
principales tipos de acclones pueden adquirir la forma de:

» Movilizaciones.- mediante el control de los recursos que poseen otros
actores a quienes estan conectados, para ser utllizados en favor de los
objetivos perseguidos por la elaboracion de una politica.

s Publicidad.- mediante la expresion de preferencias a audiencias que
incluyan tanto funclonarios publicos como otros.

e Cabildeo.- esfuerzos dirigidos al convencimiento de las autoridades
publicas para ser favorecidos en las decisiones de éstas.
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d) Eventos. Un evento es una propuesta concreta para resolver un problema
o asunto relaclonado con el campo, 8 decidirse en un 6rgano de
elaboracion de politicas. En este sentldo, un evento tiene lugar en un
momaento y lugar determinado y su resultado, ya sea exitoso o fallido marca
un julcio o acuerdo colectivo definitivo, ya sea de cambio o de continuidad,
del conjunto de practicas prevaleclentes. Knoke plantea la sigulente
clasificacion de eventos en funcion de las acciones juridico administrativas
que se requieren para ponerios en practica:

e Iniciativas programéticas.- son resultado de una nueva tarea, conducida
por la creacién de una nueva entidad o por una dependencia ya existente.
e Asignacién de recursos.- modifica el presupuesto anual de una
dependencia y refleja la decision de aumentar o reducir sus actividades,
sin afectar sus objetlvos.

s Principios.- modifica las “reglas del juego®, en las que se basa la
Interpretacion e Instrumentacion de pollticas.

En resumen, el campo de una politica se compone de los sigulentes elementos:

Actores:(indlviduos, grupos, organizaciones
formales e Informales)

CAMPO DE POLITICA: Relaciones: (de influencia y/o dominacién)
Acciones estratégicas: (movillzaclén, publicidad,
cabildeo)

Eventos: (iniclativas programaticas, aslgnacion

de recursos, principlos)

Hasta aqul se ha descrito simplemente los elementos mas importantes que
componen un campo de politicas, pero éste no es un fendmeno estéatico, sino
profundamente fluido y flexible. Ahora hay que hablar de la dinadmica que se
produce en el campo. El primer planteamiento bésico del enfoque de las redes al
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respecto es que los actores de un campo de politicas buscan utllizar sus
relaciones con otros actores para obtener suficientes recursos de Influencla y
dominio para presionar a las autoridades publicas encargadas de definir una
politica, con la intencién de aumentar la probabilidad de que estas autoridades
produzcan un resultado favorable a sus proplos Intereses.

El segundo es que los actores sociales tienden a generar patrones estables de
relaciones, a los que define como estructuras soclales. Knoke construye una
tipologla de las estructuras sociales mas significativas dentro de este modelo
conceptual, a partir de los grupos con posiciones compartidas, referidas a un
subconjunto de los actores de un campo que se identifican por sus Intereses
comunes en un evento y por sus mutuas Interrelaciones. Existen tres tipos de
subconjuntos en la mayorfa de los aventos de politicas, cada tipo de subconjunto
més compenefrado que el anterior:

« El publico de un evento se refiere al conjunto de actores que maniflestan un
Interés en un evento, Independientemente de su Intensidad. No todos los
milembros de un grupo u organizaclén necesitan expresar su Interés, basta con
que el lider exprese su compromiso para comprometer a toda la colectividad en
ase evento.

» Actores colectivos. Consiste en |a existencla de tres 0 mas organizaciones
formales dentro de un evento publico que mantienen comunicacion directa o
indirecta entre ellos sobre los temas de una polltica y que sostlenen la misma
preferencia en cuanto al resultado de la misma. De tal forma, existira un actor
colectivo en favor de un resultado de la politica y otro en contra. El grado de
coincidencla entre actores colectivos a lo largo de numerosos eventos es una
evidencla Importante para determinar la divisién estructural prevaleciente en un
campo de polliticas.

« £l escenario de accién. Este concepto restringe el rango de los mlembros de
un actor colectivo a aquellos que conclentemente coordinan sus - actlvidades
politicas de Influencla. Los miembros de un escenarlo de accion prefleren el
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mismo resultado de poiitica de un evento determinado; tienen vinculos de
comunicaclon directa o Indirecta con ofras redes; y su cabildeo es notoriamente
abierto y coordinado asl como otras actividades de Influencla. Cuando los
canales de comunicacion son déblles y poco cohesionados, tienden a fusionarse
en mas de un escenario de acclon que comprende diferentes subconjuntos de
organizaciones, cada una e nfavor del mismo resultado. SIn embargo, resulta
mas coman un solo escenario en el que surgen dos lados opuestos en un avento
controvertido,

Un escenario contempla acuerdos formalizados, una divigion del trabajo Interno,
normas de comportamiento reciproco con ofras organizaciones y principlos
perfectamente definidos para el reclutamiento de nuevos miembros. En tal
sentido, los escenarios de accién son acuerdos temporales que surgen de la
colaboracion para un evento (mico y que se dispersan al término del mismo,
Independlentemente del resuitado.

Comprender las estructuras globales de los actores colectivos y de los escenarios
de actuacion de un campo determinado, se convierte en una tarea fundamental
para el investigador. Elaborar un mapa de estas organizaciones por eventos
concurrentes revela las redes de interconexién entre los actores colectivos
adversarlos y los escenarlos de actuacién. Knoke ha denominado a estas redes de
interconexion entre actores adversarlos redes de oposicién y se reflere a un patrén
de membreslas superpuestas entre todos los actores colectivos o entre todos los
escenarlos de actuacion que se desarrolla alrededor de un conjunto de eventos
durante un periodo dentro de un campo especlfico de politicas.

La estructura de una red de oposicion de un campo es una funcion del grado de
coincidencia entre sus actores colectivos o sus escenarios de actuaclon. Si los
grupos con posiclones compartidas se mantiene Inamovible de un evento a otro,
significa que la red del campo tiende a polarizarse en bloques, uno a favor y el otro
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en contra. En esa representacion espacial, las redes en oposicidén se fusionaran
alrededor de posiciones distantes y posiblemente excluyentes.

En cambio, sl los actores colectivos o los escenarios tlende a reclutar miembros
distintos en cada evento, significa que la representacién topografica se asemeja
maéas a un mapa multipolar de poder. En ese caso, existicin posiciones centrales,
periféricas, con conexiones ocupados por los dlversos actores colectivos y los
distintos escenarios de actuacion.

Los sigulentes cuadros ofrecen un esquema simplificado de las dos estructuras de
redes de oposicién anallzadas. En una estructura polarizada la conformaclén de
los actores colectivos no cambla de un evento al otro, por lo que tienen a
reforzarse. En una estructura multipolar, en camblo, et actor “C” y “D” del evento 2
pueden estar compuestos parcialmente de “A* y “B", © con otros actores que no
hubieran estado en el evento 1. En el evento 4 el actor "D ocupa una posicién
distinta que en el evento 2, Impulsando una propuesta en lugar de oponerse, por
ejemplo. Incluso puede haber mas de dos propuestas, no s6lo una a favor y una

en contra.
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MODALIDADES EN LA ESTRUCTURA DE PODER
ESTRUCTURA POLARIZADA

campo de redes de oposiclén
politicas A favor En contra
avento 1 “A” “B"
avento 2 A" “8"
evento 3 “A" “B"
evanto 4 “A” B"

ESTRUCTURA MULTIPOLAR

campo de redes de oposicién
politicas A favor En contra
esvento 1 A" “B*
evento 2 “c" D"
evento 3 ‘8"
ovento 4 D"
_

Una red estructural de oposiclon en un campo de politicas tlene Implicaclones
importantes para la resolucién de los conflictos relativos a las pollticas dentro del
campo. Las estructuras polarizadas muestran divisiones profundas, cuyos ablsmos
no pueden ser saltados con facilidad, en virtud de la Inexistencia o la existencia
escasa de mlembros en comin que pudleran servir de medladores de las
controversias. En contraste, una configuracion mas difusa suglere la capacidad
latente del sistema para regatear y negociar una solucion de compromiso del
avento en controversia. Los actores que aparecen en membresias superpuestas
supone, para los negocladores, que éstos podran servir de mediadores a fin de
consensar propuestas de solucién posibles.

El esquema de las arenas de poder

El esquema de las “arenas de poder” fue planteado en 1964 por Theodore J. Lowi,
en un articulo que se ha convertldo en una referencia obligada para los estudiosos
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de las politicas publicas.?® Lowl dio un giro en la discusién sobre la relacion entre
teoria politica y politicas publicas. Afllrma que las teorias pollticas mas
representativas (el pluralismo, elitismo y marxismo) han prejuzgado el proceso de
elaboracl6n d e politicas a p artir de su concepcion p articular de |a estructurade
poder y su definicion de politica.

Lowi plantea, por un lado, que no existe una sola teorla del poder, ya que son las
politicas la variable Independlente que determina la polltica.

"..... la relacidn politica est4 determinada por el tipo de politica en juego, de
manera que para cada tipo de polftica es posible encontrar un tipo especifico
de relacidn politica. Si el poder se define como la posibllidad de participar en
la elaboracidn de una polltica o asignacion con autoridad, la relacion politica
en cuestidh es una relacion de poder y, con el tiempo, una estructura de

poder.*®

De tal suerte que el incentivo y objetivo determinante de la contienda politica es
tener poder e influencla en las regulaciones y asignaciones de recursos que
implica toda politica. Para Lowi, |a politica real, en tanto lucha por el poder en
funcion de intereses y ventajas, se expresa y efectla en el proceso de elaboracion

de tas politicas.?’

Por otro lado, Lowi reemplaza las categorias tematicas descriptivas por categorias

funcionales a partir de dos dimensiones:

a) el tipo de impacto o repercusion de la politica, entendida como los costes
y beneficios que los grupos de Interés esperan de una polltica

** Theodore J, Lowl, , “Politicas piiblicas, estudios de caso y tooria politica” en Luis F. Aguilar Villanucva,
La hechura de las politicas, México, Miguel Angel Pornia, scgunda ed., 1996.

% Ibidem. p. 99

% Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio™ en Aguilar Villanueva, La hechura ..., p. 30-31.
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determinada. Estos pueden ser concentrados: en individuos, o pequefios
grupos organizados o difusos:. grupos extensos, anonimos, no
organizados.

b) el tipo de coacclén que el goblerno podria utilizar en la aplicacién de una
politica determinada, dada la caracteristica de obligatoriedad colectiva
que conllevan las decisiones politicas.?® Esta Gltima se compone de dos
variables: el alcance o extension de la coaccién, esto es, si afacta a las
conductas de los Iindividuos o al contaxto de la accién o entomo de los
individuos; y la fuerza o intensidad de la coaccién, que puede ser
inmediata—directa; 0 sdlo remota—indirecta.

Cada arena de poder es el resultado de la interaccién dindmica y camblante de
los sigulentes componentes basicos que adquieren caracteristicas singulares en
funcién de qué se espera de la politica en términos de los impactos o
repercuslones y el tipo de coercion.

A partir de este esquema de interpretacion, Lowl claslfica las areas de politicas en:
distributivas, reglamentarias o regulatorias, redistributivas y constitutivas o
constituyentes. Cada una tiende a desamollar su propla composlcién, dindmica y
desempefio.

El éroa distributiva es una acclén mediante la cual el poder publico concede una
autorizaclon a casos particulares especialmente designados. El ejemplo tipico
puede ser los permisos de construcclon, ya que se puede desagregar en infinidad
de casos. La repercusion es un beneficlo concentrado en el individuo y los costes
son difusos. ? Las politicas de la arena distributiva —nos dice Lowi- operan an el
corto plazo; se caracterizan por la facllidad con que pueden desagregarse los

™ Mientras que la clasificacién de politicas en funcién de su impacto la desarrolla en 1964, esta dimensién Ia
desarrolla posteriormente en um articulo esctito en 1972 y agrega la arcna de politica constitutive: en Luis F.
Aguilar V., La hechura ..., p. 33, 34

®Yves Meny y Jean Claude Théenig, op. cit. p. 99-100
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recursos y repartirse en pequefias unidades independientes una de las ofras y
libres de toda regla general; tienden a desarrollar relaciones “clientelares™ y de
“patronazgo”. Son arenas relativamente pacificas en las que el favorecido y el
desfavorecido, el perdedor y el beneficiario, no necasitan enfrentarse directamente
y slempre es posible satisfacer los reclamos de los grupos mas activos y
organizados con una mayor desagregacion de los beneficios.®

El érea raglamentaria o regulatoria es una acclén piblica que se refiere a normas
con carécter vinculatorio que afectan la conducta de los subordinados. Aunque las
leyes son elaboradas en términos generales, el Impacto de las decisiones
regulatorias se refleja directamente en la elevacion de los costes y/o en la
reduccién o aumento de las opciones Individuales. Las polliticas regulatorias se
distinguen de las distributivas —afima Lowl- porque la decisién regulatoria
Involucra una elecclén directa sobre quien se vera afectado y quién beneficlado en
el corto plazo y porque, a diferencia de las distributivas, no pueden desagregarse
casi al infinito. En virtud de que los Impactos més duraderos se perclben en los
sectores bésicos de la economia, las declslones regulatorias se acumulan
fundamentalmente en las ramas sectoriales; por consiguiente, las politicas
regulatorias solo pueden desagregarse por sectores. En consecuencla, los costeg
y los beneficios son concentrados en los sectores’’. La coercién es directa sobre

conductas o practicas e inmediata.

El area regulatoria constltuye una arena de conflicto y negociacion entre grupos de
poder, que sa ven obligados a formar coaliciones o transacciones de reciproca
concesion, por cuanto la eventual solucion no puede favorecer de lgual manera a
las p artes i nvolucradas; el liderazgo se finca en la capacldad d e sumar fuerzas
que compartan y deflendan los mismos Intereses, asl como en efectuar

* Lowi, op. cit. p. 102
*! Lowi dofine “sector” como cualquicr conjunto de bienes o servicios comunes o sustituibles, o cualquier otra
forma de interaccidn ccondémica establecida. Ibidem., 103
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transacclones ventajosas para el grupo, pero es también un liderazgo p asalero,
aunque menos efimero que el distributivo,

El érea redistributiva consiste en que el poder publico dicta criterios que dan
accaso a ventajas, y este acceso no se oforga a casos o sujetos designados
especiaimente, sino a clases de casos o sujetos. En ase sentido, son similares a
las pollticas regulatorias pues incluyen las relaciones enire amplias categorias
sociales de individuos y, por consigulente, las decisiones individuales deben estar
interrelacionadas. Sin embargo, existen grandes diferencias respecto a la
naturaleza de su impacto, toda vez que las categorias afectadas son cercanas a
las clase soclales. “Son, burdamente hablando, los propletarios y los desposeldos,
los que tienen y no tlenen, la burguesia y el proletariado”.™

Dado que este tipo de politica aborda las cuestiones relativas a las relaclones de
propiedad, poder y prestiglo, tiende a ser la arena mas tensa y frontaimente
conflictiva, s emejante alalucha de clases marxista; | as transacclones son aqui
imposibles o con resultados poco significativos, puesto que el desenlace de estas
cuestiones radicales afectard iremediablemente a numerosos sectores de
poblaclén en puntos cruclales de su existencia social; los liderazgos tienden a ser
permanentes y cuentan con asociaciones civiles y poderosas a la defensa de sus
intereses vitales.*

El drea constitutiva o constituyente se reflere a una modificacion del régimen
politico y/o adminlstrativo, pues amplla o disminuye la jurisdiccion gubernamental,
altera en mayor 0 menor grado el ejercicio de los derechos de los cludadanos; y/o
restringe o aumenta las opclones de accién privada o publica.® De la misma
manera que la polltica redistributiva, el impacto de esta politica afecta a amplias

*2 Luis F. Aguilar Villenucva, “Estudio introductorio” en Aguilar Villenucva, La hechura ..... p. 32
¥ Lowi, ap. cit. p. 103

M uisF. Aguilar Villanueva, op. cit. p. 33

 Ibidem. p. 34
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categorias de sujetos, cuya coaccion se extiende hasta involucrar los contextos de
conducta aunque de manera remota, de ahl que desarrollan o refuerzan una arena
de politica mas centralizada, integral y globalizadora que amastra a todo el
conjunto soclal, pero con conflictos “blandos® susceptibles de ser superados

mediante coaliciones y asignaclones oportunas de recursos.®

Ninguno de los modelos anallticos sefialados explica todos los tipos de relaciones
que emergen segin la tipologla de Lowl. EI modelo pluralista explica
satisfactoriamente el tipo de relaciones politicas de la arena regulatoria y, en clerta
medida, las de la arena distributiva, pero es inadecuada para analizar las pollticas
redistributivas o constitutivas, pues éstas implican modificaciones de fondo en los
acuerdos nacionales baslcos. Estos acuerdos se declden entre los altos
funcionarlos gubernamentales y las elites, sean éstas corporativas u
organizaclones politicas sin la participacion ciudadana o los grupos de interés. Por
ello, este tipo de pollticas son acordes a los postulados bésicos de las escuelas de
estratificacion social como el elitismo, el marxismo o el corporativismo.

TIPOLOGIA DE LAS POLITICAS EN FUNCION DEL TIPO DE IMPACTO Y

COERCION
Area de politica impacto Tipo de coercién

Coste Beneficlo Alcance Fuerza o
intensidad

Distributiva Difuso Concentrado Conducta Remato
Reglamentaria Concentrado Difuso Conducta Inmediata
Redistributiva Concentrado Concentrado Entomo Inmediata

Constitutiva Difuso Difuso Entorno Remoto

* Ibid.
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En relacion con el tipo de coacclon establecida por la tipologla en materia de
politica pablica, Meny y Théenig aventuran que, salvo excepclones, se puede
esperar las siguientes percepciones y comportamientos por parte del pablico
afectado por una politica:¥’
* que los costes tiendan a imponerse sobre los beneficios. A igual grado de
concentracion y difusion, los afectados son mucho mas sensibles al coste
que pagaran que a las ventajas que recibiran. La pérdida oculta el beneficio.
« ol plazo inmediato importa més que el remoto plazo. Esto es, los efectos
inmediatos movllizan mas que las consecuenclas diferidas en el tiempo.
+ Los costes y beneficios que afectan a grupos o sectores mas pequefios
se Imponen a los costes y beneflclos que afectan a vastas poblaciones. La
repercusion individualizada movillza mucho més que la repercusion colectiva
y anonima.

Tamblén nos advierten que no hay que confundir “el uso de los Instrumentos
juridicos. Leyes, decretos y drdenes no significan /pso facto politicas
reglamentarias. Existen politicas de orden distributivo, redistributivo o constitutivo
que se apoyan o no sobre textos legales. El recurso a textos con valor juridico no
@8 mas que una técnica que dispone la autoridad publica para actuar.®®

La propuesta de Lowi le da un giro de 180 al estudio de las politicas. En primer
lugar define a éstas como arenas de poder en la que convergen luchan conciertan
los actores sociales con vistas a conservar o modificar la estructura (y, por tanto,
los valores) del sistema de poder en pugna.

En segundo lugar, establece las variables causales que determinan el tipo de
relaciones y de conflicto y, en ese sentido, coloca en al centro de la lucha politica
a los instrumentos de Intervencién de las Instituciones gubernamentales. El

¥ Meny y Théenig, op. cit. p. 101
** Pbidem. p. 100
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goblerno, como encamacién del Estado, deja de ser un actor meramente reactivo
de las fuerzas sociales en pugna. Asimismo, reconoce el poder que le otorga el
caricter obligatorio de sus decislones de politicas: éstas son tomadas por
autoridades publicas facultadas legalmente por el sistema; obligan a su
cumplimlento mediante medlos coercltivos legitimos y son de amplio alcance,
porque afectan a todos los cludadanos comprendidos dentro del temitorio. Estas
caracteristicas constituyen poderosos recursos politicos a su disposicién.

Por qltimo, la tipologla de Lowl logra reconciliar la teorla politica con la realidad, al
aclarar por qué en algunas circunstancias, la teorla de grupos, y no las teorlas de
la estratificacion social, acertaba a explicar la dindmica politica, mientras en otras
no tenia tal capacidad explicativa y viceversa.

Con todo, se pueden percibir clertos limitaciones tedricas y metodolégicas en los
enfoques explicativos abordados en este capftulo. En primer lugar, a perspectiva
metodolégica dominante en este campo de estudios heredada del conductismo y
el anélisis de slstemas® ha privileglado la identificacién de factores observables
como los comportamientos y las relaciones entre actores, grupos e Instituciones y
ha impedido el anallsls de otros factores Ideol6gicos y estructurales que se
encuentran presentes en la politica. Asimismo, el problema con todos los
enfoques anallzados en este apartado es que dan por supuesto y dejan fuera de
toda reflexi6n tedrica el sustrato histérico de los valores implicitos en la toma de
decislones y la forma en que éstos favorecen a ciertos intereses y no otros.

** Un sistema se define como cl conjunto de instituciones, de grupos y de procesos caracterizados por un
clerto grado de interdependencia. La nocién de interdependencia cstd intimamente asociada a la idea de
sistema. Un sistema se estructura y funciona como tal sélo en la medida en que sus componentes mantengan
entre sl relaciones de dependencia mutua. En esta perspectiva se trata sobre todo de descubrir las reglas de
interaccién existentes para el funcionamiento dindmica de la vida social y prever, sobre la base de los cambios
verficados em ¢l juego estimulo/respucsta a que csth sujeto, las modalidades més probables de
funcionamiento.
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En segundo termino, la enorme mayoria de los estudios sobre politicas pablicas
supone de manera implicita un contexto politico Instituclonal dembcrétho. El
problema, sin embargo, es que la concepcion tedrica dominante de la democracia
la define como un régimen politico en el que los funcionarios que ocupan los
cargos publicos méas Importantes del goblemo sean resultado de procasos
electorales libres y equitativos y de que exista una representacion politica plural.
Si blen esta definicion no estd equivocada, su restricclén al &mbito politico deja
fuera de consideraclén componentes de otras esferas de la vida publica a los que
ol régimen esta ligado y condicionado y limita el poder explicativo sobre el
comportamiento en la intervencion y actuaciéon de los actores pollticos en el
proceso de elaboracldn de politicas.

Esta situacidn se percibe claramente cuando la perspectiva de politicas piblicas
se aplica en palses que carecen de una tradiclén democrética o que se
encuentran en proceso de transiclon. Considerar una sociedad como democratica
exclusivamente porque el acceso al poder de los cargos de decisién mas
importantes se lieva a cabo medlante elecciones libres y competitivas o llevar a
cabo estudios de politicas publicas considerando exclusivamente su relacién con
el réglmen politico limita su poder explicativo.

Para poder explicar la importancia que tlene el marco para los mecaniemos y la
dindmica del proceso de elaboracién d e p oliticas, me permiti tomar p restado el
concepto de régimen que, segun afia Maria Xelhuantzi, ha sido desarrollado por
astudiosos del area internaclonal. Sin embargo, considero que sirve como un
instrumento metodolégico muy valioso y aproplado para explicar el contexto en el
que se desarrollan los procesos de elaboracion de politicas.*°

El régimen ha sido e ntendido como un “conjunto de principios explicitos o
Implicitos, de normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones sobre

* Maria Xclhuantzi Lépez, Sindicalismo internacional, México, STUNAM, 2002, 348 y ss
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los cuales las expectativas de los actores convergen en un érea dada de
relaciones (...)". Se puede conceptuar tamblén como el conjunto de
*Instituclones soclales que goblernan las acclones de aquellos Interesados en
actividades espacificas (o en conjuntos aceptados de actividades)". “Como
toda institucién social, los regimenes son patrones reconocidos de conductas
o practicas sobre los cuales convergen expectativas.™"

Kohane y Nye*? aflrman que los regimenes son conjuntos de arreglos
gobemantes, que incluyen redes de normas, reglas y procedimientos que
regularizan los comportamientos de los actores y regulan sus efectos. En el
mismo sentido, Haas*’ sefiala que un régimen aglutina un conjunto
mutuarnente coherente de procedimientos, raglas y normas.

Krasner sefiala como variables causales basicas que explican la dinamica de
desarrollo de los regimenes las siguientes:**

» El autointerés egoista. Interesa el comportamiento del otro en la medida
en que este no le efecte. Estavarable es un incentivo poderoso para la
cooperacion.

» El poder politico. Se usa para relaclonar los valores de actores especlificos
en el slstema y para asegurar resultados dptimos para el sistema en su
conjunto, estando por lo mismo al serviclo del interés comuin.

« Normas y principios. Las primeras son patrones de conducta definidos en
terminos de derechos y obligaclones y los princlplos son creenclas de
hechos, causas y rectitud. Ambos son factores primarios de cohesion de un
régimen.

! Ibid.
“} Robert 0. Keohane y Joseph S. Nye, Poder e Interdependencia, Buenos Aires, Grupo Editorial
Latinoamericano,, 1988.en /bid.
* Emnest B. Haas, “Words can hurt you: or, who gaid what to whom about regimes”, en Stephen D. Krasner,
op- cit. p, 23 citado en /bid.

Ibid.
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» Usos y costumbres. Mientras que los usos son patrones regulares de
conducta basados en una practica actual, las costumbres se refieren a una
practica de largo plazo. En conjunto, los patrones de conducta tlenen una
fuerte tendencia a conflgurar expectativas compartidas.

« El conocimiento. Entendido como la suma de informacion técnica y tedrica,
ordenan o conducen consensos (o disensos) entre actores interesados en servir
como gula de la politica publica disefiada para lograr un objetivo soclal.

Los planteamientos sefialados nos inducen a las siguientes reflexiones. El
concepto de régimen es una categorfa analitica que permite anallzar las
relaciones que se establecen entre unidades soclales, (individuos, grupos,
naclones) en todos los niveles, desde el nivel micro hasta el internacional, por lo
que este concepto nos permite ublcar algunos aspectos importantes en el
proceso de elaboracion de politicas.

£l objetivo del régimen es establecer las bases de la convivencia soclal entre
las unidades soclales mediante el desarrollo de princlplos y normas que influyen
en sus estrategias y relaclones. En el caso de las politicas, estas unidades
estan conformadas, entre otros, por grupos sociales, asociaciones econdmicas,
instituciones y organlzaclones politicas, que luchan por influir en la toma de
decisiones de ias pollticas.

Al hacerlo, estructura la poslcion de las unidades soclales, las dota de recursos
legales, de poder, prestiglo y legitimidad, al tiempo que define practicas, usos,
costumbres valores, etc. Es una categoria estructurante de la accién politica.
Sin embargo, cuando las unidades sociales se expresan mediante estas
practicas, usos, costumbres en su interrelacién con otras unidades, perpetiian y
reproducen el régimen de convivencia. Por tanto, las interacclones al interior del
régimen son relaclones estructuradas entre unidades sociales.



L. Lus politicas pablicas comn herramicnia de analisis politico

Otra dimensién presente en el concepto de regimen es la que se refiere a las
expectativas que abrigan las unidades soclales en relacion con la dimenslén
formal del régimen. Es la dimension de la cultura civica y polltica, que
comprende los valores, las creenclas, las practicas, los usos y costumbres que
se dan en la practica en tomo a la politica; es el funcionamiento real, el aspecto

Informal de la politica.

Finalmente, si las normas establecidas generan relaclones profundamente
asimétricas, que no cumplen con las expectativas minimas de alguna de las
unidades soclales Interrelacionadas, los conflictos, disensos y/o rupturas se
manifiestan por vias no institucionales, que alcanzan grados marcados de
violencla y formas destructivas de resolucién de conflictos. Es por aso, que un
régimen debe procurar equilibrar las fuerzas sociales en pugna, de manera que
pemita los reacomodos de los adversarios en potencla.

Sumario y conclusiones

Lasswell en su artfculo fundacional de las clenclas de pollticas afirma que éstas
tlenen el propdsito de aportar el conocimiento necesario para mejorar la practica
de la democracia, de tal suerte que tanto la eleccién de problemas por parte de los
Investigadores en este campo como sus objetivos de las politicas estarlan
orlentados a acrecentar los valores relacionados con la dignidad humana. No
obstante apuntar estos principlos normativos, no se detiene a explicar en aste
texto*® en qué consisten estas practicas democréticas y qué se entlende por

dignidad humana.

Por su parte, David Knocke propone un anélisis de redes de pollticas véalida en
contextos de pluralidad democrética, esto es, de organizaclones en compatencia y

* Justo es reconocer, sin embargo, que algunos de los textos mencionados en este capitulo contienen titulos
sugerentes que habria que cstudiar para saber si resuclven esta carencia.
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afirma que la finalldad del estudioso de politicas es identlficar las redes en
oposiclon a lo largo de diversos campos de pollticas y comprender la estructura de

poder de una socledad.

Por dltimo, Theodore Lowl afima que no todas las areas de polltica responden a
los postulados teéricos del pluralismo, slno que algunas de las declslones de
politicas se toman entre los |(deres de las cupulas corporativas, cuya logica esta
méas acorde con la vislon tedrica de los elitlstas y los marxistas.

Los esquemas de estos autores presentan, en primer lugar un error de caracter
tedrico conceptual, ya que el andlisis que resllzan tiene como premisa bésica
subyacente la existencia de un contexto democrético, pero éste ha sido ublcado
exclusivamente dentro de la esfera politica, como una modalidad predominante de
acceso a los cargos de decislén mas importantes dentro de un Estado, mediante
procesos electorales constitucionalmente reglamentados, y un conjunto de
mecanismos especificos de representaclén politica. Esto es, una democracia as
un régimen politico en el que se llevan a cabo elecciones libras, compefitivas y
relativamente equitativas y en el que existe una representacién politica plural.
Esta concepcion limitada de la democracla al émblto de lo polltico, excluye
Imperativos normativos que, por un lado, orlentan la actuacion de los actores que
intervienen en el proceso y que. Por otro, sefialan la finalldad de la elaboracion de

politicas.

Las politicas publicas no son simplemente cursos de accién polltica sin mas, sino
que estan sustentadas en un régimen juridico politico que conforma el marco
normativo Institucional que se da su caracter y sentido democratico.

El régimen no sélo establece las normas de convivencia y los atributos de las
agentes soclales, previos a la entrada de éstos al Intercamblo y al juego.

También define los objetivos colectivos. Estos, a su vez, determinan los
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instrumentos o tipos de politica utilizados, porque tienen efactos de muy distinto
alcance y, por tanto, también establecen los actores que juegan y aquéllos que
se quedan en la banca. Los principios normativos que sostienen el regimen, y
que dan sentido y orentacién a las politicas, seran discutidos en el sigulente

capltulo.
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il. PRINCIPIOS NORMATIVOS DEL ESTADO
DEMOCRATICO DE DERECHO

Como sefialamos en el capltulo anterlor, un régimen define los principlos, normas,
reglas y procadimlentos, y slenta las bases para las practicas formales e
informales que estructuran las relaciones entre los actores politicos que particlpan
en el proceso de toma de decisiones on la esfera publica.

El Estado modemo es una forma de organizacion juridico politica constituida por
tres 6 rdenes n ormativos, que se encuentran Intimamente interrelaclonados y se

condlclonan reciprocamente.’

Por un fado, el régimen Juridico deflne los valores establecldos para todos y cada
uno de los miembros de una sociedad, y consigna sus obligaciones y derechos,
asl como los procedimisntos para hacerlos valer en caso de violacion.

Por el otro lado, el régimen politico designa los valores y as normas que, con base
en el régimen jurldico, fija las relaclones entre gobemantes y gobemados.

Finalmente, y de manera articulada con los dos regimenes anterioras, el régimen
econdmico establece los principlos y normas con las que se toman las declslones
de politicas pablicas, de conformidad con un modelo de desarrollo econémico.

' Aunque se modificaron los conceptos, la idea de este plantearnieonto esté basada en Fernando Bazia y
Giovanna Valenti, “Politica Piblica y desarrollo”, México, UAM-Xochimilco, p. 62
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En el Estado democrético de derecho tanto las normas y procedimientos como las
instituciones cumplen la funcién de garantizar los princlplos y valores de igualdad y
libertad juridico-politica de los ciudadanos, con una cobertura que tiendé ala
universalldad y que constituye el soporte de la dignidad humana.

En este capitulo se analiza, en primer lugar, los principios de libertad e igualdad
juridico politica presentes en los derechos civiles y pollticos de la cludadania,
como procesos historicos que se han desarmollado de manera paralela al
capitalismo liberal dentro del marco de la formacion de los estados nacionales. Se
plantea, asimismo, que los derechos y garantias individuales han debido ejercerse
y defenderse en sifuaclones histéricamente adversas en las que la cultura politica
y la mentalldad de las clases prlvllegladas tendian a imponer sus prejulcios de

clase.

Adicionalrmante, se analizan los principlos minimos del sistema legal, como parte
constitutiva del Estado de Derecho. Este establece la efectividad dal imperio de la
lay; otorga certidumbre a las relaciones entre los actores sociales; exige rendicion
de cuentas y una serie de controles reciprocos entre las instituciones del Estado.

El Estado democrdtico de derecho

El Estado de derecho surgié como un movimlento de respuesta a la oposicidn de
la nobleza, la aristocracia y la burguesia emergente contra el poder absoluto del
monarca; exigfan la separacion de poderes para dispersar la autoridad del
soberano, junto con la garantla ala propledad privada, |a seguridad e |gualdad
jurfdica y un conjunto de libertades conocidas como derechos clviles. Movimientos
sociales posteriores como la extension del sufragio y el reconocimiento de
derechos politicos universales, asl como los derechos soclales se han Ido
incorporando para conformar la estructura y funclonamiento de las constituciones

actuales,
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Al concepto Estado de derecho también se le ha denominado “Estado liberal”, Se
suele considerar que el fortalecimiento del poder del rey, caracteristico del
absolutismo durante el siglo XVI, reprasentd una etapa en la formacion del Estado
de derecho. Otros autores plantean que éste encuentra sus raices en el siglo XI1.2
En todo caso, el Estado de derecho es un fendémeno nacido en Occldente cuyas
caracteristicas deben observarse alaluz del desarrollo de la propla civilizacién
occidental, de las ideas que produjeron los conceptos de derechos fundamentales
y divisién del poder y la forma en que fueron integrados a la estructura del Estado
para conformar el Estado de derecho. '

El origen del Estado de derecho se alimenta de dos fuentes: por un lado, la
fundamentacién ideoldgico técnica del Estado y por otro las experlencias historicas
que dieron forma a este tipo de Estado.

Con respecto a la primera se sefialan las dos vertlentes Ideolgicas que dieron
origen al Estado de derecho: la codificacion del derecho, entendida como un
movimiento que dotd al derecho de importantes reformas de caracter técnico y las
ideas contractualistas, especlaimente a partir de Locke, que permitieron la
consignacion juridica de los derechos tradicionalmente reconocidos por la tradicion
iusnaturalista como son la propledad, la igualdad y la libertad en sus distintas
variantes que, mediante la codificacion, favorecio la Introduccion de una profunda

reforma en la socledad occidental.

e posible encontrar ciertas evidencias de la formacion del Estado de derecho en el siglo XI. En primer
lugar hay que mencionar lo que posiblemente se pueda considerar como ¢l primer Estado sujeto a derecho lo
constituyd la estructura jerirquica de gobicme de la Iglesia catblica encabezada por el Papa. La aceptacidn de
la subordinacién de los miembros de la Iglesia al poder papal permitié ¢l establecimiento de la autoridad
jerirquica universal. En segundo lugar, la formacién de las ciudades como entidades independientes del
poder feudal y el desarrollo del comercio contribuyeron & la creacién de una cultura juridica burguesa
destinada a facilitar las transacciones comerciales y otorgar a los comerciantes scguridad para el desempefio
de sus actividades, Ambas tuvieron una influencia trascendental en ¢l desarrollo de la idea del Estado de
derecho. José Antonio Caballero, “La transicién del absolutismo al Estado de derecho”, en Marla del Refugio
Gonzdlez y Sergio Lépez Aylldn (ed.) Transiciones y diserios institucionales, México, UNAM, 2000, p. 31

50



1. Principios normativos del Estado democritico de derecho

Los movimientos sociales mas representativos para la instauraclon del Estado de
derecho y la eliminacion del anterior régimen juridico politico son la revolucion
inglesa en la segunda mitad del siglo XVII; la independencia norteamericana y la
revolucion francesa de finales del siglo XViil, de las que se aprusban
Constituciones y codigos permeados por las ideas racionalistas.

En lugar del poder absoluto del monarca, se establecen érganos independlentes
entre si; ninguno de los cuales tendra la supremacia de competencias. La
elaboracién de las leyes sera tarea del Poder Legislativo; la ejecucién de éstas y
las funciones de goblerno y administracién de corresponderan al Ejecutivo; y las
de interpretar las leyes seré funcidn del Poder Judicial.

La ley, como producto del poder legitimo, es el instrumento a través del cual se
traza la estructura del Estado y regula la actividad de sus organos. A partir del
imperio de la ley dentro del Estado como una garant(a, el derecho existente se
aplica en los términos que él mismo establece.

En relacion con los sujetos de derecho establece la libertad, independencla e

igualdad de todos los hombres asl como la titularidad de clertos derechos
ingllenables, tales como la vida, la libertad, la propledad y la seguridad juridica.
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El Estado de derecho y el concepto de cludadania

Las doctrinas racionalistas del iusnaturallsmo reconocieron que el hombre nace
libre y que tiene derechos naturales Imprescriptibles, a la par que se fe stribuye la
capacidad para formar parte de la colectividad que celebra un pacto con su
gobemante. Estas son las ideas mas imporiantes que subyacen en el concepto
de cludadania.

El tratamlento seguido en los siguientes apartados coincide con los
planteamientos hechos por M arshall® y B endix*, dos autores que han tratado el
desarrollo histérico del concepto de cludadania, y es que éste y el proceso de
industrializacién, sl bien se dan de manera paralela, deben considerarse como dos
procesos distintos, aunque Intimamente relacionados.

Estos procesos son producto de dos revoluciones: la politica y la Industrial, con
Influencias y efectos reciprocos, sobre las que se establecen nuevas p autas de
autoridad entre clases, basadas en la idea de igualdad de derechos de los
cludadanos.

La cludadania naclonal y el proceso de i ndustriallzacién s e h an comblinado con
una amplla gama de estructuras soclales, que matizan y dan varledad a los casos
concretos. No es la Intencidn de este trabajo profundizar en éstos, sino recuperar
las caracteristicas mas significativas del desarollo de la ciudadania para vincular

aste desarrolio con su expresion institucional.

T.H. Marshall considera que el concepto de ciudadania, tal y como lo conocemos
hoy en dla, es resultado de elementos derivados de las experiencias histdricas del
mundo occldental. A las dimensiones civll, politicay soclal de la cludadania les

* T. H. Marshall, Citizenship and Social Class and other Essays, London, Cambridge University Press, 1950,

. 10-45
P]l)b:inhard Bendix, Estado nacional y ciudadania, Buenos Aires, ed. Amorrortu, 1974, pp. 61-105
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corresponde un conjunto de derachos otorgados a los individuos que fueron
raconocldos y consignados en diferentes épocas y que hoy en dla conforman la
base del Estado democrético de derecho.

Marshall sefiala que “El desarollo historico marcd un doble proceso de fusién
geogréfica y separacion funclonal de los derechos, de tal suerte que es posible,
sin violentar gravemente la precision histérica, asignar un periodo formativo en la
vida de cada uno a un siglo diferente —los derechos civlles al siglo dieciocho, los
politicos al dieclnueve y los derechos sociales al siglo veinte. Estos periodos
deben ser tratados con elasticldad razonable, y exista evidentemente una
superposicion, especiaimente entre los dos (iltimos.™

El surgimiento y desarrollo de los derechos de ciudadanla, desde las postrimerlas
del siglo XVIIl y durante todo el siglo XIX, se vinculan con el curso seguido por el
proceso de industrializacion europea, asl como los movimlentos de relvindicacion
de las clases subalternas y su exigencia de particlpaclén en los asuntos publicos,
en cuyo telén de fondo se dibuja el proceso de creacién de los Estados

naclonales.

Elementos de la cludqdanla.

El concepto de cludadania ha sldo tratado por Marshall como un proceso histérico
conformado por la universalizaclén formal de derechos y particularizacion
funcional de los mismos. Marshall diferencia tres dimensiones de la cludadania, a
las que estan asociadas cuatro tipos de instituciones publicas:

1) La dimension civil de la cludadania estd constituida por “los derechos
necesarios para la libertad personal, tales como la libertad de expresion, de

*T.H, Marshall, op. cit., p. 12
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pensamiento y de creenclas, e derecho de propiedad y de celebrar contratos
valldamente reconocidos, asl como el derecho de acceso a la usticia”™.®

Este GlItimo derecho se diferencia del resto, porque conslste en la capacidad de
actuar y abogar en defensa de los derechos propios en términos de igualdad,
mediante un debido proceso legal. Esto nos muestra qué las instituclones més
directamente asociadas con los derachos civiles son las estructuras judiciales.

Bendix sostiene que los tibunales represantan un papel muy importante en la
consolldacion de la dimensién civil de la ciudadania porque salvaguardan los
derechos clviles, particularmente de aquellos miembros menos articulados de la
comunidad naclonal. -

2) La dimensién politica de la ciudadanla estd asociada a la adquisicion del
derecho al voto y al ejercicio del poder politico, ya sea como mlembro de un
cuerpo investido de autoridad politica o como un elector de los miembros de tal

cuerpo.

Las Instituciones comrespondientes a estos derechos son las Instituclones
representativas, locales y naclonales de goblemo, como vias de acceso a la
participacién en la toma de decislones pablicas y en la actividad legislativa.

3) La dimension soclal se refiere a “toda la gama que va desde el deracho a
disfrutar un minimo de bienestar social y de seguridad econdmica hasta el derecho
a particlpar planamente en el patrimonio social y de vivir una vida civilizada, segin
los canones vigentes en la sociedad.”

* Ibidem. p. 10
7 T. H. Marshall, op. cit. p. 11.
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Los dos tipos de Instituciones més estrechamente vinculadas con esta dimension
son el sisterna educativo, que posibilita que todos los miembros de la comunidad
reclban los elementos bésicos de la educacion; y los serviclos sociales, que
aseguren una proteccion minima contra la pobreza, la enfermedad y oftros

Infortunlos.

La industrializacién y la ampliacién de Ia cludadanla: aspectos
histéricos

En este apartado se tomaran en cuenta algunas de las medidas mas significativas
durante al proceso de consolidacién de los derechos civiles y la ampliacion de los
derechos politicos a las clases subalternas durante la transicion de la democracla

astamental a la democracia da masas.

Se analizari, en primer lugar, el proceso de incorporacion de mecanismos para
equilibrar fa Igualdad formal de la ciudadania con las dasigualdades reales
producto del desarrollo capitalista, para hacer efectivo el derecho civil de
seguridad juridica e igualdad ante la ley.® En segundo lugar, la lucha del
movimiento obrero para reivindicar derechos civiles fundamentales como el
derecho de organizacion y negoclacion colectiva como parte del derecho de
asociaclén consignado en los derechos civiles. Por ditimo, la extension del
sufraglo y los mecanlsmos referentes al voto secreto para contrarrestar los efectos
de la organizacion del movimiento obrero y su vinculacién con los partldos
socialdemécratas nacldos del Impulso democratizador.

El derecho a la igualdad Juridica y el acceso a la Justicia

La vida politica medieval estaba fundada en el lazo existente entre el rango
hereditario o espiritual en la socledad y el control de la tlerra como princlpal

* Reinhard Bendix, Estado nacional y ciudadania, Buenos Ajres, ed. Amorrortu, 1974, p. 79
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recurso acondmico. Este lazo marcaba el stafus o rango de cada persona y era
una medida de desigualdad: sefialaba la clase de justicia que cada uno podria
obtener y dénde podria obteneria. Asimismo, todos los excluidos, por su rﬁngo o
status, del acceso al control de la tierra quedaban, por ese mismo motivo,
excluldos de la participacion directa en los asuntos publicos.

Las dos revoluciones ya citadas —la Industrial y la politica— derrumbaron los
principlos en los que se fundaba el antiguo régimen al reconocer evantualmente
los derechos de cludadania para todos los adultos, incluso aquéllos que por su
actividad no gozaban de independencia economica.

Los d erechos d e ¢ ludadanla a parecen con el e stablecimiento de la iguaidad de
derechos ante la ley. El individuo es libre de hacer contratos vélldos, de adquirir
propledades y desprenderse de ellas. La Iguaidad juridica gana terreno a
expensas de la proteccion legal de los privilegios hereditarios.? Sin e mbargo, la
consignacion de derachos formales nada dice de la capacidad real de ejercerlos. A
la igualdad formal ante la lay se opone la deslgualdad real entre las clases
derlvada del slstema econémico. '

Esta situacion de contraste entre la igualdad formal de derechos y la realidad
histérica de desigualdad requirié Impulsar una serie de mecanismos que hicleran
posible el acceso equitativo a la Justicia, i ndependientemente de las diferencias
econGmicas y sociales,

Este gran logro se produjo durante el siglo XVIll, en gran medida, gracias al
trabajo de los tribunales, tanto en su préctica diaria como tamblén en una serie de
casos famosos en los que, algunas veces, se luché contra el paramento y la
administracién en defensa de la libertad individual.

? Dbidem. p. 83
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Dos eran los principales obstaculos que Impedian que todos los ciudadanos
disfrutaran plenamente de sus derechos clviles. Un primer obstaculo lo constituia
{a parcialidad en la imparticlon d e la justicia derivada de o8 prejulcios clasistas
que imperaban en el siglo XVIIl. La eliminaclon de esta barrera fue producto de un
largo proceso, no exento de dificultades, para lograr un cambio en la mentalidad
de las clases més altas, qulenes monopolizaban las profesiones relacionadas con
el sistama legal, tanto abogados, como jueces, etc. Sin embargo, el principlo de
imparclalidad de la ley fue cada vez més firmemente establecido en la medida en
que se fue arralgando una conclencla mas humana y reallsta de Justicla soclal en
la sociedad en su conjunto, a pesar de no haber habldo un camblo sustantivo en Ia
composicién de clase de las profeslones vinculadas al ejerciclo de la lay. '

Un sagundo Impedimento provenia de los efectos de la distribucion Inequitativa del
ingreso, ia cual resulté mucho maa dificll de eliminar. Los ooetos del litigio slampre
han resultado muy elevados, fundamentalmente debldo a las remuneraciones de
tos consejeros legales y el proceso legal en si mismo. Por tanto, para una persona
de escasos recursos el proceso podla ser incosteable. Con el propbsito de apoyar
a los cludadanos més pobres a costear los procesos legales surgieron, desde el
siglo XVIlI, organismos voluntarlos de litigantes QUe prestaban sus serviclos. Pero
no fue sino hasta el siglo XIX que se emitieron leyes para apoyar la defensorla
legal gratuita dirigida a aquéllos que, por su condicidn econdmica, no tenlan
posibllidades de contratar un abogado “en el mercado”.

En las postrimerfas del siglo XIX comenzé a acentuarse un Interés por la igualdad
como un principlo de justicia social. Se empezd a reconocer el hecho de que los
individuos no sélo tenfan Iguales derechos naturales, sino un sentido de igual valor
soclal. Sl bien los derechos clviles formales no lograron reduclr la desigualdad
soclal, esta nueva concepcion de justicla soclal contribuyd a desarrollar las
politicas igualltarias del siglo XX.

'* T, H. Marshall, op. cit. pp. 35-36
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El derecho de asociaclén y organizacion

En una economia competitiva de mercado, los derechos civiles son esenciales,
por cuanto “dan a cada hombre, como parte de su status Individual, 1a facultad de
intervenir como unidad independiente en la lucha econdmica”. (...) el ajemplo mas
significativo de este efecto es la insistencia juridica en que el contrato salarial es
un contrato entre iguales, en que el empleador y el trabajador son igualmente
capages de salvaguardar sus intereses.

Sobre la base de esta igualdad juridica formal, se les Impidi6 a los trabajadores de
muchos palses europeos el derecho a organizarse para negoclar con 5sus
smpleadores. Se decla que las condiciones de trabajo debian establecerse
mediante convenlos acordados libremente entre un individuo y ofro.

8in embargo, esta prohlbicién del derecho a organizarse planted desde un
principlo dificultades tanto de caracter conceptual como politico. La contradiccion
conceptual se da en virtud de que los derechos clviles comprenden, ademas de
los derechos de propledad y contrato, la llbertad de palabra, de pensamiento y de
fe, pero sobre todo, incluyen la libertad de unirgse a ofras personas en la
consecuclén de fines privados legitimos, fundados en el derecho de asociacién.”
Desde la parspectiva politica, esta prohibicién de organizarse resultd insostenible
en el largo plazo, puesto que los sectores sociales que apoyaban a las
organizaciones obreras aprovecharon el derecho de asogiacion politica y se

movilizaron para oponerse a la supreslon de los sindicatos.

Segun Reinhard Bendix, los diversos palses de Europa occldental respondieron
con fres tipos de medidas, distintas en lineas generales y la distincldn entre
asoclaclon y organizacion no se establecié en todos los palses.

' Reinhard Bendix, op. cit, pp. 85-86
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La primera varlante fue la adoptada por palses como los escandinavos o Suiza,
cuyo proceso de industrializacién se Inickd posteriormente. Estos continuaron
respatando la organizacion tradicional de los oficlos hasta el periodo moderno.
preservando el derecho de asociacién a la par que ampliaban la regulacion legal
de las refaciones entre sefiores y servidores y de las asociaclones obreras, con el
fin de hacer frente a los problemas que iban surgiendo.

Un segundo tipo es la respuesta absolutista, cuyo ejemplo mas representativo es
Prusia, con su prohibicion inicial de las asodlaclones de trabajadores; luego, de
todas las asambleas secretas y, por ultimo, de las recientemente formadas
organizaciones obreras, en armonia con la politica del absolutismo llustrado, que
se Inclind por regular todas las fases de la vida politica y soclal. Este tipo implicd
una quiebra capital de la tradicion de la libertad como privilegio colegiado en la
medida en que el rey eliminaba todos los poderes que se alzaran entre él y sus
stbditos.

Finaimente, la politica liberal, ejemplificada por los paises como Inglaterra, la cual
as una mezcla de la prohibicién especifica de las organizaciones de trabajadores y
el mantenimiento del derecho de asociacion en otros aspectos.

La ampliacién del sufraglo y el princlplo del voto secreto

La Revoluclon Francesa produjo un cambio fundamental en la concepcién de la
representacion; la unidad baslca ya no fue mas la familia, la propledad o la
corporaclon, sino el ciudadano individual; y la representacién, en lugar de
encauzarse a traves de cuerpos funcionales aislados, se canaliz6 por medio de

una asamblea nacional unificada de leglsladores.

Sin embargo, la transicion de la democracla estamental a la democracla de masas
fue un largo proceso que varid marcadamente segtn el pals y reflejo las
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diferencias basicas en los valores dominantes y en la indole de cada estructura
soclal.

Sa puaden distinguir cinco criterios empleados para limitar el sufragio durante este
periodo de transicién: 1) los criterios estamentales tradicionales: restriccion del
sufraglo a los jefes de familia dentro de cada grupo de sfafus definido por la ley; 2)
régimen censitaire: restricciones basadas en el valor de la tierra o el capltal, o en
el monto de impuestos anuales sobre la propledad, el ingreso, o ambos: 3) régime
capacifaire: restricclones fundadas en el grado de Instruccién, la educacién formal
o el hecho de ocupar cargos puablicos; 4) criterios de responsabilidad familiar.
restriccion a los jefes de familias residentes en fincas de su propledad de clerto
tamafio minimo o en fincas alquiladas por un clerta suma minima; 5) criterios de
residencia: restriccion de los ciudadanos registrados como residentes en la
comunidad local, el distrito electoral o el teritorlo nacional durante cantidad

minima de mases o afios.'?

La incomporaclon creclente de las clases subalternas en la palestra polltica planted
una serite de problemas gque, en términos sociolégicos, podria expresarse como la
necesidad de salvaguardar la Independencia de la decisién elactoral del Individuo.

En la mentalidad tradicional, la limitacion del sufraglo a las personas con solvencia
econdmica probada se justificaba en la afirmacién de que el voto era un acto
publico y, por tanto, s6lo las personas independientes eran capaces de sostener
abiertamente sus opiniones.

La ampliacion del derecho de voto a las clases econdémicamente dependientes
representd un factor de riesgo para la ideologla liberal, ya que los partidos
soclaldemoécratas surgidos durante este periodo hablan establecido estrechos
vinculos con los sindlcatos y otras organlzaciones soclales, asl como formas de

"2 Ibidem. p. 96
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filiacién colectiva y, en algunos casos obligatoria. Esta circunstancia obligo a
tomar medidas para aislar al trabajador de las presiones partidarias y neutrallzar a

las peligrosas organizaciones de la clase obrera.

En este santido, el voto secreto representaba el principlo naclonal y plebiscitario
de integracion civica, en contraste con las organ|zaciones de la clase obrera, que
ejemplificaban el principio de la representacién funcional. La cldusula del voto
sacroto colocod al Individuo frente a una eleccléon personal que le confirid, aunque
sea de manera temporal, independencia con respecto a su amblente Inmedlato,
para convertifio en un cludadano nacional. Ello poslbliité a la masa inarticulada
escapar de las presiones politicas partidarias y, a la vez, hizo recaer en los
activistas del movimlento obrero el peso de la visibllidad politica."

Este proceso hizo avidente la tension entre los dos principlos de representacion
cludadana: el plebiscitario y el funcional, que, en combinacion con la estructura
social prevaleciente, dieron lugar, a la larga, a dos tipos de disefios institucionales:
un disefio Instituclonal pluralista, marcado por la preeminencla del principio de
representacion plebiscitario y un disefio Institucional corporativo, en el que se
acentda el derecho de representacion funcional.

El derecho legal a crear asoclaciones combina el principlo plebiscitario con el
principlo funcional, en el sentido formal de que todo el mundo goza de la misma
capacldad legal para actuar. S in embargo, histéricamente esto no ha sucedido
asl, ya que sélo ciertos grupos de ciudadanos han aprovechado esa oportunidad,
en tanto que la gran mayorfa ha parmanecido “desorganizada”. Muchos miembros
de las clases bajas no han podido aprovechar |as oportunidades que la ley les
ofrece, 0 se ven impedidos de hacerlo a causa de los métodos exclusivistas o

corporativistas de los sindicatos ya establecidos.

1 Ibidem. p. 101
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La consecuencia de esto es que el derecho a organlzarse ha terminado slendo “un
privilegio de los organizados en sindicatos”; ha dado lugar a un “enclave
corporativista”, que impone reclamos vinculados con la participacion en los
ingresos y beneficlos, a expensas de los desorganizados y de los consumlidores.
Esta posicion excepclonal de algunos sindicatos, sl blen no ha ellminado el
principio de que los derechos civiles son facultativos y no obligatorios, si lo ha

menoscabado.™

De lo visto en los apartados precedentes podemos deducir que el proceso de
codificacion de los derechos clviles y politicos son resultado de un largo proceso
de luchas constantes orlentado a la homogeneizacion e igualacion de los
miembros pertenecientes a una comunidad, mientras el sistema capitalista se
tiende de manera permanente hacia la distinclén jerarquica y la desigualdad entre

las clases.

Varias son las manifestaclones de esta tension. En primer lugar se puede sefialar
el establecimiento de leyes y otros tipos de medidas en el sistema jurisdiccional
orlentados a contrarrestar las desigualdades economicas y a apoyar a los sectores
de escasos recursos durante los procesos |legales. Este es el primer indicio del
transito en la concepclén de justicia forral a una justicia social que reconoce que
los Indlviduos no sdélo son portadores de derechos naturales inalienables, sino que
poseen un valor soclal igual, base de los derechos y politicas sociales del siglo
XX.

En segundo lugar, también se pudo observar el proceso de sindicalizaclén del
movimiento obrero para fortalecer su posiclén de negoclacion en el proceso
econdmico, y su lucha vinculada con los partidos socialdemdécratas a favor de que
se reconociera esta forma de organizacion con base en el derecho de asoclaclon,
Estas formas de organizaclon contradeclan el principio liberal que planteaba el

" Viéase en el capitulo 3 de este trabajo las variables de los arreglos constitucionales,
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derecho de celebracidon de contratos entre partes individualizadas con igualdad de
derechos legales. La experiencia histérica también nos ha revelado la forma en
que el voto secreto pretendié contrarrestar la amenaza que representaba los

partidos politicos con una organizacién y una base social de masas.

La tension entre los dos principlos de representacién estd presente en el
desarrollo democratizador hasta la fecha. El principio plebiscitario medlante el
cual la representacién es fundamentaimente un fenémeno individual que expresa
las tendencias politicas ideclogicas de los miembros de la socledad en
contraposicion con el principio de representaclén funclonal que expresa la
organizaclon y division de la socledad en funcitn de su actividad y posicion
econdmica.'®

En sintesls, los derechos fundamentales consignados en las constituciones
contemporaneas han sido producto de un largo proceso de luchas vy
confrontaciones entre tres procesos: por un lado, el reconocimiento del status de
igualdad jurfdica de todos los cludadanos an la esfera clvil, por el otro, el proceso
de democratizacién politica y un tercer proceso de desarrollo del capitalismo,
todos ellos enmarcados por la formacion de los Estados y el florecimiento de

sentimlentos nacionalistas.

De este dltimo aspecto del concepto de ciudadanizactén contemplado desde la
perspectiva historica se desprende el caracter dinamico, movible y nunca acabado
de este proceso. Este adquiere unas fronteras y un horizonte movible, dado que
las luchas en el pasado permitieron la adqulsicion de nuevos derechos, de

** Stein Rokkan scfiala que ¢l cardeter funcional puede expresar conflictos inherentes a los recursos
econémicos y a su distribucidn as{ como interpretaciones de la historia. En el primer caso el enfrentamiento
se da entre grupos de interés especificos, mientras en el segundo toman la forma de enfrentamientos entre
movimientos de cardcter religioso e ideoldgico. S. Rokkan, “The Growth and Structuring of Mass Politics in
the Smaller European Democracies”, citado en Stefano Bartolind, “Partidos y sistemas de partidos”, en G.
Pasquino, et. al. Manual de Clencia Politica, Alianza Universidad Textos,. Madrid, Alianza editorial, 1996, p.
220; Véasc también Robert Dahl, Los dilemas del pluralismo democrdtico. Autonomia versus control,
Coleccién Los noventa, México, CNCA- Ed. Patria, 1991.
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reacomodos y ajustes entre las dimensiones del concepto de cludadania y sus
expresiones institucionales. Esta concepcién permite entender tamblén la
importancia de la acclén social y politica articutada con la estructura y el camblo
social. Los derechos y obligaciones derivadas del régimen modifican su
concepcion estética para convertirse en algo sumamente dindmico, que requiere
glercitarse y defenderse para no sufrir un sentido de involucién. Todos y cada uno
de los agentes refuerzan, frenan, promueven y reproducen, modifican con sus
practicas soclales la fisonomia del régimen Juridico politico en el que estan

ingartos.

El Estado de derecho y el Imperio de la ley: algunas implicaciones
tedricas’™

Los derechos civiles y politicos que se han revisado hasta el momento estén
sustentados en el cardcter auténomo Inherente al concepto de ciudadan(a. Existe
una relacién estracha entre estos derechos y la igualdad concedida a los
individuos que se encuentran en distintas posiciones, no sblo como Indlviduos,
sino como sujetos lagales Investidos de derechos y obligaciones derivados de su

pertenencia a la comunidad.

Asl, el Estado de derecho estd basado en la premisa de que todos las personas
estan dotadas de un grado basico de autonomla y responsabilidad. Este supuesto
convierte a todo Individuo en una persona legal, con Iguales derechos vy
obligaciones, en todos los ambitos de la vida social.

El sistema legal s una parte constitutiva del Estado de derecho que penetray
estructura la socledad. Esta constituida por el conjunto de instituclones que

'8 Las reflexiones de este apartado se deben a Guillermo O’Donnell, “Las poliarquias y la (in)efectividad de la
ley en América Latina”, en Juan E. Méndez, Guillermo O'Donnell y Paulo Sérgio Pinheiro (comp.),
La(in)efectividad de la ley y la exclusidn en América Latina, Buenos Aires, Paidos, 2002, pags. 305-336
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proporcionan cartidumbre y estabilidad a las relaciones soclales. El sistema legal
se ubica en una dimensién interredia entre el sistama politico y el amplio campo
de las relaciones socioeconémicas. Este nivel Intermedio establece la efectividad
del imperio de la ley respecto de cuestiones, reglones y actores soclales o, lo que
es equivalente, el grado de cludadania civil y politica alcanzado por el conjunto de
la poblaclén adulta.

O’Donnell nos dice que la definiclén minima (e histéricamente original) de imperio
de la ley es que las leyes son aplicadas de manera igualitaria por las instituciones
estatales competentes, incluidas las judiciales. La nocién de “igualdad” significa
un alto grado de consistencla en la aplicacién de normas legales para casos
equivalentes, mediante procedimlentos previamente establecidos y conocidos, sin
tomar en consideraclén diferencias de etnia, raza, religién, clase, prestiglo o poder
de los participantes en tales procesos.”’

La lguaildad formal tiene dos significados: primero, por el hecho de que ha sido
establecida en y por normas legales, valldadas por procedimientos emitidos previa
y detalladamente y de conformidad con las normas constituclonales; segundo,
porque los derechos y obligaciones son universales, en el sentido de que estan
ligados a cada individuo en su calidad de sujetos legales, Independientemente de
su posicién soclal, mediante o simple requisito de que el individuo ha alcanzado la
edad adulta (esteblecida legaimente) y no se ha probado que sufre algin tipo de
impedimento para ejercer sus derechos (mediante procedimientos perfectamente
requlados).

'7 Segin O'Donnell el término englosajén “rule of law™ que ha traducido como imperio de la ley y la
expresioén Estado de derecho, Rechstaat, Etat de Droit, o términos equivalentes pertenecientes a la tradicién
legal continental no son sinénimos, en virtud de que estos tiltimos conticnen referencias dircctas a las
ingtitucioncs eytatales distintas de los ribunales. Ello se debe a las diferencias éxistentes entre los dos
gistemas y la enorme importancia que los tribunales desempelfiaron en ¢l desarrollo politico norteamericano.
Ibidem. p. 324 y 326 3
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La efectividad del imperio de la ley supone certidumbre, rendicién de cuentas, asi
como una serie de controles reciprocos entre las instituciones del Estado. Impllca
que la aplicacién aproplada de la ley es una obligaclén de la autoridad respectiva
que, en términos generales, debe tomnar las mismas decislones en situaciones
equivalentes y que, en caso de que esto no suceda, otra instancia debidamente
autorizada, sancione a aquélla y trete de restituir sus efectos.

El imperio de la ley es un sistema legal jerdrquico, en cuya clspide esta la
Constitucion, orientado a regular todas las relaciones soclales para que ninguna
sltuacion quede expuesta al capricho o voluntad de algin actor que pueda
cancelar o defar de hacer valer las leyes que norman su conducta. De ello deriva
que ol ejercicio de gobiemo daebe realizarse dentro del marco legal y estar sujeto a
leyes. El sistema legal es una dimensién del sistema soclal que tiene la funclén de
definir, especificar, esclarecer y, por tanto, prever cualquier interaccién humana.

En virtud de los argumentos anteriores, la caracteristica esencial especifica de la
dimensién legal del Estado de derecho es la existencla de una red completa de
controles lnstltuclonalps y de mecanismos de rendiclon de cuentas y
responsabllidades daﬂhldas legaimente, que implican que nadie puede escapar de
la accion legal.

Sobre esta plataforma, y estrechamente vinculado, se desarrolla el régimen
politico democratico, cuya caracteristica esencial es que los cargos mas
importantes del sistema se asignan en funcién de procesos electorales que son
libres, competitivos y equitativos. Los otros derechos politicos y llibertades
sefialados en la definicion del régimen derivan de la necesidad de lograr
elecciones con estos atributos.

Los derechos de votar, de aflllarse a un partido politico, de celebrar contratos, de
tener derecho a un proceso legal justo y de esperar un trato equitativo y un
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servicio eficaz y expedito de cualquier dependencia publica, son aspectos de las
muiltiples dimensiones del concepto de cludadania, sustentada en la premisa de
que los Individuos comparten una autonomia y una responsabllidad que los faculta
como suletos legales y agentes auténomos de sus proplas conductas.

Ambos conforman el Estado democrético de derecho, basado en el mismo tipo de
derechos y atribuciones de agencla humana, y ambos son producto de largos
procesos historicos de lucha por la extensién de tales derechos, como ya se ha
analizado.

Corolario de estos argumentos es que, tanto en términos tedricos como en el
Ambito de las acclones cotidlanas, los derechos civiles y politicos son, asimismo,
ol soporte fundamental de la pluralidad y diversidad de la socledad. En
consecusncia, la garantia Institucional de respetar y promover los derechos
formales civiles y politicos para todos los miembros de |a socledad es un recurso
potenclal de poder para los Individuos y sus asociaclones. Un Estado democrético
de derecho que efectivamente cubra todo el territorio y todos los sectores soclales
bajo el imperio de la ley es un cofrelato cruclal para una sociedad fuerte, dindmica
y con posibllidades participativas dentro de canales Institucionales legalmente
establecldos.
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El debido proceso y la Independencia del poder judicial

Como ya se ha mencionado a los derechos clviles, particularmente los derechos
de igualdad y seguridad juridica y de acceso a la justicla, se encuentran
vinculados con las instituciones del sistema de justicla. Estas instituciones
requieren estar dotadas de una serle de atributos a fin de que el ejercicio de los
derechos sea una realidad universal.

Una de las consecuencias sociales importantes de la efectividad del Imperio de la
lay y el Estado de derecho es la expectativa y las condiciones culturales que este
sistema genera en la sociedad. Este se garantiza, en primer lugar, en un debldo
proceso legal, que significa el grado de igualdad de trato para los involucrados en
situacionas iegales, madiante un proceso justo y un trato de igual consideracién y
respeto por parte de los tribunales y la policla, independientemente de la posicion
soclal que ocupen las partes. En segundo lugar, en el grado de independencia del
poder judicial en relacién con los otros poderes a fin de actuar conforme a
principios y argumentos legales, antes que en respuesta a presiones de carécter
politico partidistas.

En lo que resta de este capitulo sefialaremos las caracteristicas inherentes a las
leyes, los principios que orientan todo proceso legal en el Estado democratico de
derecho, asl como aquellos principios indispensables para lograr la autonomlia del
poder judiclal.

Las loyes. Ademas de las caracteristicas ya sefialadas en el apartado anterior, las
leyes y las normas de procedimiento que conforman el slstema legal del Estado
deben poseer ofra serie de atributos. Entre éstos, Joseph Raz ha sefialado las
sigulentes: _

1. Deben ser prospectivas pablicas y claras; 2. deben ser relatlvamente estables;
3. las leyes particulares deben dictarse en el marco de leyes generales, plblicas,
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estables y claras; 4. la independencia del poder Judiclal debe estar garantizada;
5.deben respetarse los principios de Justicia natural (es decir, audlencias abiertas y
equitativas y ausencla de sesgos en el proceso judicial; los tribunales deben
contar con Instanclas de revislén con el fin de asegurar que se conduzcan de
conformidad con el Imperlo de la ley; los tribunales deben ser faclimente
accesibles; y 8. no debe permitirse que la discreclonalidad de las instituciones de
pravenclon del delito pervierta la ley.

El debldo proceso. El proceso es un medio paclfico de debate dialactico, cuya
razén de ser es la total erradicacion del uso de la fuerza flegltima en una sociedad
que Intenta alcanzar una conveniencia armoniosa. Esté conformado por una serle
légica y consecuenclal de instancias bilaterales que se encuentran conectadas
entre sf por la autoridad.'®

El proceso, como medlo de discusién, debe desamollarse entre dos partes
situadas en posiciones antagdnicas y ante un tercero que actia en caracter de
autoridad legal o convencional.

Existen dos sisternas, obviamente antagénicos: dispositivo e inquisitivo. El sistema
dispositivo se sustenta en la armonizacién de elgunos principlos, cuya plena y
efactlva vigencla conforman la esencla misma del sistema: igualdad de las partes
e Imparcialidad del juzgador. De ello se derivaran clertas reglas técnicas
necesarlas a la accién misma de procesar, tales como la oralidad, la inmediacion,

etc.

El sistema inquisitivo tiene su origen en la Inquisicion creada en 1184 y cuya
vigencia contintia hasta 1869. Parte de dos ideas basicas que son flloséflcamente

'* Adolfo Alvarado Velloso, El debido proceso”en Varios, Justicia y sociedad, México, IJ-UNAM, 1994, pp.
551 y 8.
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antagonicas con las del anterior: no existe igualdad entre las partes ni absoluta
imparcialidad del juzgador.

Desde la perspactiva de Alvarado Vellogso el primer sistema es, e videntamente,
mas adecuado para alcanzar ol objetivo de desarollar un medio pacifico para la
resolucion de los conflictos entre dos antagonistas. Sefiala cinco principios
procesales de este sistema:

1) El princlplo de igualdad de las partes litigantes: esencialmente, todo

2)

3)

4)

proceso supone la presencla de dos sujetos (carécter dual del concepto de
parte) que mantienen posiciones antagénicas respecto de una misma
cuestibn (pretension y resistencia). En el cempo del proceso, igualdad
significa paridad de oportunidades y de audlencla; de tal modo, las normas
que requlan la actividad de una de las partes antagénicas no pueden
constituir, respecto de la otra, una situacién de ventaja o de privilegio, nl el
juez puede dejar de dar un tfratamiento absolutamente similar a ambos
contendientes.

El principlo de imparcialidad del juzgador: indica que el tercero que actia en
calidad de autoridad para procesar y sentenciar el litiglo debe ostentar ese
carécter; para ello, no ha de estar colocado en la posiclon de parte, ya que
nadie puede ser actor o acusador y juez al mismo tlempo; debe carecar de
todo Interés subjetivo en la solucién del litiglo (Imparcialidad) y debe actuar
sin subordinacion jerarquica respecto de las dos partes (independencia).

El principlo de transitorledad del proceso; La duraclén como medio de
debate debe estar adecuadamente equillbrada para lograr que actie como
remedio sin ocaslonar nuevo confiicto. De ahl que todo proceso deba ser
necesariamente transitorio, lo que significa que alguna vez ha de terminar
sin posibllidad de reabrir la discusi6n.

El principlo de eficacia del proceso: Con el fin de lograr que una serie
procedimental sea eficaz al desarrollo arménico de didlogo, debe estar
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constitulda por los pasos elementales aceptados universalmente:
afirmaclion, negacion, confirmacion y evaluacion.

5) El principio de moralidad en el debate: s| la razén de ser del proceso es
emadicar toda suerte de fuerza ilegltima de una sociedad, la regla moral
dabe presidir el desarrollo del proceso.

La autonomia del poder judicial. La administracion de justicia esta asentada en
al conjunto de instituciones que conforman el poder judiclal. Paraque esta se
desarrolle con absoluta imparcialidad se necesita que la Institucién posea algunos
requlstos. Concha Cantu'® y C ardenas Gracla® son, entre otros, dos autores
que han estudlado los rasgos indispensables para que la funclén judiclal se
desempefie con Imparclalidad. Ambos sefialan el principio de Independencia
como el primero y méas importante. Al respecto CArdenas Gracia sefiala:

“(..-ja salvaguarda de la independencia ya sea externa o Interna es condicién
misma del Estado de derecho, y debe ser protagida tanto con garantias judiclales
como con todos los medios juridicos del Estado modemo, incluyendo los tipos
penales, las acciones procesales, y por supuesto, las comrespondientes

sanciones."?'

En relacion con su aspecto externo la independencia se reflere a cualquler tipo de
intromisién por parte de cualquiera de los poderes constituidos, asi como de
personas o grupos en el ejercicio de |a tarea jurisdiccional. Asimismo, veda la
subordinacién del poder judiclal a cualquier instancla que Implda la imparclalidad
de su labor.

1 Hugo A. Concha Cantii, “La reforma judicial en las entidades federativas™ en Varios, Estado de Derecho y
transicidn jurldica, México, 11J, UNAM, 2002, pp. 235-290

* yaime F. Cérdenas Gracia, Una constitucidn para la democracia, México, I, UNAM, 1996, p. 161 y ss.

2 [bidem. p. 163
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En su aspecto Intemo se traduce en la proteccion y provision de garantias
judiclales democraticas otorgadas a cada uno de los jueces para el desempefio de
su labor, independientemente de su rango o posicién en la jerarquia institucional,
con et propdsito de desmontar todo Interés politico, grupal o partidista y garantizar
que ésta se llave a cabo con estricto apego a la ley.

Adicionalments a la garantia de independencia, el poder judicial debe contar con
otros principlos bésicos: el de eficlencla y accesibilidad segin Concha Cantui y los
de responsabilidad, la unidad y exclusividad, el estatuto de los jueces y
magistrados, el autogoblerno, la autonomia financiera y el federallsmo judicial
segun Céardenas Gracla. Algunos de estos rasgos, tales como el de la
responsabllidad, la unidad y exclusividad, el estatuto de jueces y magistrados, el
autogobiemo y la autonomia financlera son, en realidad, instrumentos para el logro
efectivo del principlo de independencia y eficiencia de las funciones judiciales.
Pero veamos:;

“La eficlencla de la Justicla es el principio que establece la Imperiosa necesidad de
que el juzgador cumpla con su tarea dentro de los tiempos y condiciones que
marca la lay. (...) Cuando este objetivo no se cumple, el Estado queda desprovisto
del engranaje institucional que protege a la socledad y que dota de sentido al
derecho.” Z Este principlo, como se ha visto, esta vinculado al principlo de
transitoriedad de la serle consecuenclal, ya citado.

“El principio de acceso a la justicia es aquel que establece las diversas formas en
que las instituciones de justicia deben permanecer al alcance de toda la sociedad
y no sblo de ciertos grupos pﬂvlleglados”.“ Este principlo no necesita mayor
aclaracion y ya ha sido comentado.

2 Concha Cantil, op. cir. p. 258
¥ Véage principio 3 del debido proceso, p. 20 de este capltulo.
# Cancha Cantt, ibid.
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Ademas de lo sefialado anterlormente en relacion con el principio de
independencia del Poder Judicial, Cardenas se reflere a una serie de principlos
que, a mi julclo, son méas blen mecanismos necesarios para lograr una autonom(a
real del Poder Judiclal, asl como para coadyuvar a un funcionamiento eficiente de

sus mlembros.

El principio de responsabilidad, basico para un Estado de derecho, se refiere a la
posibllidad de que los jueces sean controlados y, en su caso, sanclonados por su
comportamiento contrario a disposiciones administrativas o legales (civiles o
penales). Para que el principlo de responsabilidad no se contraponga al de
independencia —advierte Céardenas Gracla- y que responda a la vinculaclon
nacesarla de la actuacién del Juez con el cludadano, antes que como foomade
control de la alta Jerarquia judicial hacla los jueces inferiores, “es imprescindible
que el presunto sanclonado cuente con garantlas tales como la presuncién de
inocencia, oralidad y publicidad del proceso, y destacadamente el derecho de
defensa.” Como puede observarse, una vez mas se hace patente la estrecha
vinculacion del debido proceso con el sistema en su conjunto.

“Los principios de unidad y exclusividad (...) implican que el Poder Judicial tiene el
monopolio de la jurisdiccion, y que ningin ofro poder u érgano puede imponer o
exigir coactivamente el cumplimiento de lo previamente decidido en los procesos,
pues esa potestad corresponde al Poder Judiclal, s alvo las e xcepciones que la
propia Constituclén establezca (Tribunal constitucional, jurisdiccion militar,
etcétera)” El principio de unidad significa tamblén que la organlzacion, las nommas
de competencia, los procedimlentos y las garantias procesales sean aplicadas en
todos los niveles del Poder Judicial. La de exclusividad se refiere a la no militancia
partidista de los jueces y a su dedicacion exclusiva a las tareas jurisdiccionalas.

Las garantlas judiciales indispensables para la realizacién auténoma y eficiente de
las funciones jurisdiccionales se refieren a los procesos justos e Imparciales en la
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selecclén de los Jueces; a su inamovilidad, al deracho a una remuneracién
suficiente, sin que sea factible reducir sus percepciones durante el encargo; a la
implantacién de la carrera judicial; al derecho a procedimientos imparciales, 6rales
y publicos en caso de la pretension de imposicion de sanciones e, al igual que en
el caso de los legisladores, derechos de Inmunidad para preservar su

independencia judiclal.

“El autogoblemo implica que un érgano autdnomo del Poder Judicial, pero
compuesto principaimente por miembros judiciales se encarga de la
administracion de los drganos jurisdiccionales asl como de la camrera judiclal, para
evitar no sblo la dominacién administrativa del Ejecutivo, sino también de los
tribunales de mayor Jerarquia de cada pals. En este punto, CArdenas Gracla hace
referancia a la existencla de consejos de la magistratura o de la judicatura y a la
nacesidad de un adecuado disefio para no dafiar la independencia del Poder
Judicial. ®

El principlo de autonomia financiera se refiere a la independencla econémica del
Poder Judiclal, consistente en que este poder en su conjunto goce de medios
proplos y pertinentes para realizar su funcién, sin que érgano alguno pueda
impedirio, negario o condiclonario.

Finalmente, Cardenas Gracla se refiere al principio del federalismo judiclal que
s6lo serfa conducente en el caso de los Estados constitutivos federales y consiste
en el establecimiento de competencias claramente diferencladas y el respeto de
atribuclones entre los tribunales federales y locales.

Como ya se ha sefialado, pero que no estd de méas repetirlo, el sistema de justicia
es un cuerpo articulado de manera amonlosa y congruente para lograr que la

¥ Cdrdenas Gracia apunta 11 requisitos necesarios en el disefio para un buen funcionamiento de los Conscjos,
op. clt. pp. 167-168
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legalldad impere de manera eficaz y alcance a todos los Individuos, grupos,
sectores y reglones del territorio. No es un mero compendio de leyes, esté basado
en principlos que constituyen el marco normativo que regula y da certeza a todas
las relaciones entre los cludadanos y entre éstos y las autoridades.

Sumario y conclusiones

De lo analizado en este capitulo se desprende que el andlisis de pollticas pablicas
no sblo dabe contemplar el tipo de relaclones que se establecen entre actores
politicos durante el proceso para alcanzar un resultado y que mostrarfa un tipo
aspacifico de estructura de poder soclal e histéricamente determinado. El ejerciclo
democratico de elaboraclén de politicas no supone solamente un contexto plural
con multiples actores, requiere considerar el conjunto de princlplos y valores que
sustentan la articulaclon de relaciones entre los actores.

Los comportamientos y relaciones del ejerciclo democréatico implicito en la
alaboraclén de politicas estan sustentados en los principios normativos del Estado
democréatico de derecho que, en el caso de un régimen liberal, se orlentan a la
ampliacion de los espacios de libertad de los individuos y de los grupos, de su
capacidad de agencia y, en la medida en que ensanchan estos espacios,
restringen o limitan el espacio de actuaclon discrecional del poder politico.

En segundo lugar, y paralelamente a la ampliacion de las libertades de los
cludadanos, el régimen de desarrolio economico de corte soclal se orienta a Ia
reduccion de los margenes de desigualdad que, como vimos, son inherentes a la
logica capitallsta. Esto es, el ejercicio y los actores democraticos apuestan por
aquéllas politicas que Illberando Igualan, en cuanto que eliminan una
discriminacion; una libertad que no sélo es compatible con la igualdad, sino que es

la condlcion de aquélla.
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lll. LA CONSTITUCION Y LOS ARREGLOS
INSTITUCIONALES

Como se dijo en el capitulo anterior, un régimen constituye un conjunto articulado
y condicionado de principios, normas, reglas y procedimientos, que estructuran y
orientan las relaclones entre los actores pollticos involucrados en los procesos de
toma de decisiones en la e sfera pablica. En el Estado democratico de d erecho
tanto las normas y procedimientos como las instituclones cumplen la funcidén de
garantizar fos principlos y valores de iguaidad y libertad Juridico-poiltica de los

cludadanos.

En este capltulo se analiza la expresion formal de estos principlos y valores
consignados en la Constitucion, la forma en que el disefio constituclonal
contribuye en el desempefio y consolidacién del régimen y los ameglos
instituclonales baslcos que encarnan el Estado democratico de derecho.

La estructura formal del régimen

La Constituclon.” es el cuerpo normativo supremo del régimen y se conforma de
manera estructural por tres ejes nomativos que encarmnan en una o varias

' En algunos paises las normas y arreglos aunque con un fuerte arraigo no cstiin consignadas en un documento
escrito. Segin Dahl, Gran Bretafia, Isracl y Nueva Zelanda sc encuentran en este caso, aunque Israel ha ido
consignando paulatinamente algunas de sus pricticas. Robert Dabl, La democracia, una gula para los
cludadanos. Buenos Aires, Taurus, 1999, p. 140

76



11 Lt Constitueion v los arreglos institucionales

instituclones bésicas.? Estos tres ejes se articulan con otros tantos elementos que

se refieren a la dimensidon operativa de la norma suprema.

Un primer eje estd constituldo por los derechos fundamentales tratados en el
capltulo anterior. El segundo eje expresa la distribucion del poder en términos
funclonales, tanto territorlales como lo que se ha denominado la division de
poderes. Un tercer eje st conformado p or el control d e | a constitucionalidad.
Este garantiza la supremacia de este cuerpo nommativo, medianta la posibllidad de
controlar juridicamente las conductas reguladas por la Constitucidn, subordinar a
los actores politicos y leyes a la Constitucién y generar un equllibrio entre los otros
dos ejes, a saber, los derechos fundamentales vy Ia divisidn de poderes.

Movimientos historicos posteriores le han Ido adiclonando otros elementos que
permiten entender hoy su funclonamiento operativo. Al eje de la divisién del poder
que instituclonalmente se constituye en la forma de gobierno y en las atribuciones
de cada uno de los poderes lo complementan las normas relativas a las formas de
participacion de los cludadanos en la toma de declslones, tales como las reglas de
procedimiento p ara elagir alos funclonarios que e Jercen las afribuciones de los

organos representativos.

Un segundo elemento lo constituye el sistema de fuentes de derecho, esto es, los
procesos para la creacién, modificaclon, eliminacléon o adiclén de normas acordes
a la Constitucibn como normma fundante del sistema juridico. Estas son
complementarias del ele relativo al control de la constitucionalidad y sirven para
explicar la dindmica del Derecho, pues se refleren a las reglas de creaclén y
renovaclén del sistema jurldico.

2 El analisis constitucional se apoya en Carla Huerta Ochoa, “Constitucién y disefio constitucional” en Jogé
Maria Semna de la Garza y José Antonio Caballero Judrez (ed.) Estado de derecho y transicidn juridica,
México, UNAM-IIJ, 2002, pégs. 28 y ss.
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El alimo elemento, pero no menos Importante, lo constituye el proyecto
econdémico expresado en la Constitucién, acorde con un ideal de principlos y
nomas de funcionamiento para alcanzar el desarrollo econdmico, asl como el tipo
de participacién del Estado en las relaciones econémicas, las formas y limites de
actuacién de los agentes econdmicos, que se encuentra vinculado al eje que
garantiza diversos derechos fundamentales. De tal suerte que habria que
considerar el proyecto econémico previsto en la Constitucion como un elemento
fundamental en el anlisis de la relacion estructural de la economia con el poder.

El disefio constitucional: algunos criterios de evaluaclén

Los tedricos de la democracia formal han centrado su atencién en la forma en que
ol disefio constitucional de los regimenes democraticos puede contribulr en el
caracter de su desempefio y, en consecuencia, en su legitimidad y consolidacién.?®

Una primera varable para evaluar un disefio constituclonal estd dado por la
eslabilidad que éste otorga a las instituciones politicas democréticas, cuyos
valores se expresan an el grado en que;
a) garantiza la efectiva protecclén de los derechos de mayorias y minorfas;
b) exista un sistema legal imparclal que no privilegle, favorezca nl penalice los
Intereses de ningdn ciudadano o grupo en particular;
¢) los cludadanos puedan exigir responsabllidad a los llderes polfticos por sus
decislones, acclones y conductas dentro de un periodo razonable.
Este primer critedo de evaluacién se Iidentifica con los valores de libertad e
lgualdad cuya efectividad comesponde garantizar a las instituciones de
procuracion e imparticién de justicla,

* Robert Dahl, La demacracia..., op. cit., pp. 144-146; Giovanni Sartori, Ingenleria constitucional
comparada, México, FCE, segunda ed,. 2001
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Una segunda varlable para evaluar un buen disefio constitucional se relaclona con
la equidad en la representacién de las Instituciones politicas especificas, fales
como los érganos de representacion politica locales y federal. El término
representacion equitativa puede ser y, de hecho, es objeto de controversias
politicas y, por tanto, es necesario evaluar el grado en que ésta es resultado de un
acuerdo consensual entre las elites politicas para la consolidacion de la

democracia.

Una tercera variable de evaluacién del disefio constitucional es la eficacia del
régimen, para que, sustentado en los criterios democréaticos anteriores, se valore
el grado en que existen oportunidades e Incentivos que permitan:
a) a los lideres politicos entrar en negoclaciones, compromisos y acuerdos
que faclliten la conclliacion de los diversos Intereses y
b) que e gobierno atienda, dentro de los limites de su competencia, los
asuntos y problemas princlpales que afecten a la ciudadania y que
requieren de su intervencion.

Una Gltima variable para evaluar un buen arreglo institucional es el grado de
transparencia gubemamental, esto es, en qué medida se han desarrollado
mecanismos para que las actividades del goblerno estén abiertas al escrutinio
pablico y sean “lo suficientemente simples como para que sus rasgos esenciales
puedan ser comprensibles para los ciudadanos en lo relativo a qué es lo que se

hace y como™.*

En suma, un buen arreglo constituclonal debe favorecer y coadyuvar, en primer
lugar, a la estabilidad del régimen fundada en la garantia de libertad e Igualdad de
todos los cludadanos, grupos, e instituciones s oclales mediante la autonomlia e
imparcialldad del sistema legal; en segundo lugar, debe orientarse hacla la
equidad en la representacion de los 6Organos legislativos que expresan la

* Ibidem.p. 146
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pluralidad de opclones politicas, la eficacia y transparencia de todos los érganos
de goblemo durante el proceso de distribucién y asignacion de recursos que
conatituyen la elaboracion de pollticas pablicas.

Los sistemas electorales

Un segqundo cuerpo normativo de particular iImportancia es el sistema electoral
que, aunque no forma parte de la Constituclon, tiene una relaclén estrecha con el
sistema de partidos, con la estructura del parlamento, con el tipo de relaclones e
interacciones estructuradas entre los actores politicos fundamentales y, en (ltima
Instancla, incide en las caracteristicas de estabilidad y representacion e quitativa

del goblemo.

Los sistemas electorales pueden clasificarse en dos grandes grupos,
denominados m ayoritario-pluralista y d e representacion proporclonal, aunque en
funclén de sus multiples combinaclones, en ia realidad haya una variaclén mucho
mas axtensa.

E! sistema mayoritario pluralista conslste en la eleccion de un Unico candidato con
el mayor nimero de votos por circunscripcién. Es por eso que también se le
conoce en o ambiente anglosajén con el first past the post system (FPTP), en
alusién a las cameras de caballos.” Este sistema tiende a otorgar un mayor
nimero de escafios y, en consecuencia, a premlar en el parlamento al partido
ganador, en relacion con el porcentaje de votacidn obtenido en las urnas.

Para que el sistema pluralista mayoritario résulte equitativo requlere como
condicion necesarla que el apoyo a los partidos no se dé de manera uniforme a lo
largo del territorio. En efecto, mientras mas uniformemente se distribuya el apoyo
electoral, tanto mayor serd la divergencia entre votos y escafios.

? En Estados Unidos se conoce como sigtena pluralista y en los circulos académicos como circunseripciones
uninominales con elecciones de pluralidad.
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Por ello, muchos palses han optado por los sistemas electorales de
representacion proporcional (RP). Este es el sistema més comun entre las
democraclas europeas més antiguas y estd disefiado para generar una
correspondencia flel entre la proporclén del nimero total de votos obtenkios por un
partido en las elacciones y la proporcién de escafios que se le otorgan en el

parlamento.

Una posicién comin entre los defensores de los sistemas pluralistas mayoritarios
es que contribuye a generar un bipartidilsmo, sistema de partidos, argumaentan,
que produce goblernos més eflcaces, mientras que el sistema de RP tiende a
producir sistemas multipartidistas en los que se dificulta construir coaliciones
gobemantes y consolidar un sistema de partidos estable.

Las variables en el disefio Instituclonal

A los eJes que conforman la estructura de fa Constitucion le corresponden un
conjunto de Instituciones. Segﬂﬁ Marcos Kaplan por instituciones se entlende
esenclalmente “modelos de relaclones humanas, de distribucién y ejerciclo de
status, funciones y roles, sobre las que se calcan, se estructuran y se formalizan
lag relaciones concretas de grupos e individuos, mediante su formulacion o
consagraclén p or | a autoridad e statal que I es confiere asf coheslén, e stabilidad,
permanencia, Insercion en ordenes y niveles mas generales, reconocimiento y
valorizaclén por otros grupos e individuos. Las instituciones que, dentro de una
estructura social, tlenen funclones, fines y consecuencias similares constituyen un
orden instituclonal: econémico, politico, militar, familiar, religloso. La estructura
social global aparece integrada por Instituciones y érdenes Instituclonales, y por

sus articulaclones e interacciones”.®

® Marcos Kaplan, Estado y sociedad, México, UNAM, 2". Reimpresién, 1980, p. 207
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Dahl sefiala que las organizaciones, grupos u asoclaclones se desenvuelven y
actdan en todos los érdenes de la vida Instituclonal, desde los grupos de interés
no asoclativo’, o de identidad, basados en elamentos tales como la etnia, la
religion, la estirpe, los lazos famillares, etc. Sin embargo, tres tipos de instituciones
son centrales para el orden politico y que, en ios regimenes democraticos gozan
de un clerto grado de autonomia. 1) las instituclones gubernamentales, 2) las
instituciones pollticas y 3) las Instlituclones de caracter econémico. 8

1. Las instiiuciones gubemamentales Comprende a las principales
instituclones de goblerno —el titular del ejecutivo, las burocraclas, el
parlamento, Ia judicatura- las cuales corrasponden al princlplo democratico
de la divisién de poderes y son, en sentidos | mportantes, i ndependientes
entre si. Asimismo, se refiere a los poderes locales y el poder federal, que
corresponde a la divisién territorial o niveles de goblemo.

Segin la definicion de Kaplan en este apartado debe considerarse a todas
aquelias instituclones inmersas en lo que se ha llamado el sector piblico, y que
“comprende al conjunto de actividades Institucionales, érganos e instrumentos que
Integran el Estado o se hallan bajo su control directo (cuya) discriminacion
analitica combina criterlos territoriales, Institucionales y econdmico-financleros.”
Este sector abarca “brganos legislativos, efecutivos y judiclales, del goblerno
central y de los gobiemos provinciales (congresos, tribunales, jefatura ejecutiva,
ministerios) y ¢érganos dependientes que responden de sus actuaciones ante
aquéllos (juntas de planificacién, consejos, comisiones, etc.) organos
administrativos o departamentos gubernamentales normales; érganos auxillares,
creados separadamente con el fin esencial de suministrar blenes y serviclos

7 Término utilizado por Almond y Powell, ver ¢l apartado de Grupos de presién y grupos de interés, p. 17 y

55,
¥ Apud. Robert Dahl, Los dilemas del pluralismo democrdtico. Autonomlia versus control, Coleccién Los

noventa México, Conscjo Nacional para la Cultura y las Artcs - Editorial Patria, 1991, p. 36

82



1. 1.a Constitucian v los arreglos institucionales

destinados al uso de organismos gubemamentales (arsenales, y fabricas de
municiones, talleres de reparaciones, imprentas, oficinas centrales de compras);
enfidades estatales administrativas con descentralizaclon Institucional y
competencia especlal; organismos creados para efecutar programas aspeciales,
con algin grado de descentralizacion funcional y presupuestaria (Institutos de
fomento, de prevision, de educacion, de investigacion), y, por ultimo la empresa
publica, en sentido estricto.” '

2. Las instituciones pollticas. Se refieren a los partidos politicos y grupos de
presién; en donde un clerto grado de independencia es una caracteristica
de los regimenes democraticos modernos y

3. Las instituclones de cardcter econémico. Corresponde fundamentalmente a
las asociaclones de caracter laboral, que en todos los palses democraticos
toman decisiones importantes que no estan plenamente controladas por los
funcionarios gubemamentales. Inciuso las empresas propledad del Estado
usualmente Qozan de una medida significativa de autonomia en relacion

con el parlamento, el gabinete y las burocracias centrales”."®

A continuacion se desarrollaran las variables mas importantes a considerar en el
disefio instituclonal en el que actian los actores publicos. Algunas de éstas
varlables estan comprendidas en la Constituclon, pero no todas. Sin embargo, el
valor que adquiera cada una de ellas incide en los patrones de interaccion para la
toma de decisiones en la elaboracién de politicas.

* Marcos Kaplan, op. cit. , p. 216
' Robert Dahl, Los dilemas..., op. cit. p. 38
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CUADRO 1
VARIABLES EN EL DISENO INSTITUCIONAL DEMOCRATICO
PODER Divisl6n Temitorlal | Federal
EJECUTIVO Unltario
RELACION Presidencial
EJECUTIVO ve. |FOMa de goblemo Samipresidencial
LEGISLATIVO Parlamentario
Nimero de Unicameral
INSTITUCIONES DE PODER camaras Blcameral
GOBIERNQ LEGISLATIVO QGrado de Alto
fragmentacién Bajo
Tipo de estructura | Pollcéntrica—comislones
Centralizada-plkenum
RELACION Gdo. de control Amplio
JUDICIAL vs titucional Limitado
LEGISLATIVO cons Inexistente
PODER JUDICIAL Duracion en el Vitaliclo
nombrarniento
(u ) Periodo determinado
ORGANO Grado de Autdnomo
ELECTORAL autonomia Semlauténomo
CIRCUITO DE No auténomo
REPRESENTACION Numero de | Bipartidista
POLITICO ELECTORAL partidos Multipartidista
SISTEMA DE Grado de Entable
PARTIDOS consolidaclén Ineslable
Gdo. de dispersion | Moderado
Ideologica Polarizado
Dirigencia- represantantes
Naturaleza
interaccién interna Bases
PARTIDOS
ORGANIZACIONES Forma de flllacién | voluntaria
obligatoria
Tipo de Vertical: células
organizacion Horizontal: comités
Dimensldn
Recursos materiales
Capacidad de | Representatlvidad
GRUPOS DE influencla o Calidad de liderazgo
PRESION Y DE DI'OBIOI'I Conocimientos
INTERES Incluyente
Tipo de estructura Excluysnte
Centralizado
Descentrallzado

Elaboracion propla con base en Informacion obten

da de diversos textos
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Poder ejecutivo. El primer elemento corresponde al tipo de arreglo territorlal que
caracteriza la relacién entre distintos niveles del poder ejecutivo. Este puede ser
faderal o unitario. En un sistema federal, la constitucion delimita el dmbito de
accion del gobiemo federal y ol de clertas unidades territoriales mas pequefias —
estados, provinclas, regiones- sobre las que cada uno ejerce su autoridad y
soberanfa. En sistemas unitarios, la existencla y autoridad del goblemo local
depende de las decisiones del goblemo naclonal.

Forma de gobierno. Son dos rasgos, estrechamente vinculados, los que definen
la forma de gobiemo: cdmo se elige al titular de poder Ejecutivo, esto es, cudl es
su fuente de legitimidad, y, derivado de éste, cuél es el tipo de relaclén que se
establece entre éste y el poder legisiativo.

En un sistema presidencial el jefe del poder elecutivo se elige de manera directa y
con independencia del lagislativo; su fuente de legitimacién estd directamente
vinculada a los electores. Es al mismo tiempo representante del Estado y Jefe de
gobierno, por tanto, esta dotado, constitucionalmente, de Importantes poderes.

En un sistema parlamentario o de gabinete, el ejecutivo se elige por el parlamento.
Su fuente de legitimidad es indirecta, ya que existe un érgano mediador que le
brinda un voto de conflanza y puede ser destituldo por éste. El proceso legltimador
va de los elactores, quienes eligen el parlamento en un proceso electoral y de éste
al jefe de gobiermno.

Entre estos dos modelos existe un arreglo institucional mixto al que se ha
denominado semipresidencialismo, en el que el Presidente es electo
popularmente, paro comparte el poder con un primer ministro, quien, a su vez,
debe conseguir el apoyo del parlamento. Este modelo tiene una estructura de

85



0. La Constitucién v lox arreplos institucionales

autoridad dual entre el presidente que es el jefe Estado y el primer ministro que

encabeza el goblemo."

Mucho se han discutido las consecuenclas de estos tipos de disefios
constitucionales para la relaclén ejecutivo — legislativo, la estabilidad de las
instituclones y, por ende, la de sistema de goblemo en su conjunto. Es por ello,
que es una variable digna de considerar en los estudios sobre formas de gobiaemno.

Poder legisiativo. Los parlamentos en la democracla se caracterizan por ser
cuerpos plurales y coleglados, cuya existencla estd garantizada
constituclonalmente, de tal modo que adquieren una p resencla p ermanents que
les permite tomar un flujo continuo de decisiones no aisladas que los equipara con
otrog &rganos de goblemo. Sl blen los parfamentos no son la tnica fuente de
reprasentacion, sobre todo en los palses con un régimen presidencial, sl
constituyen el vértice de los procesos de representacién politico-electoral en el
disefio instituclonal.

La primera varlable estructural que caracteriza a los dérganos paramentarios es el
namero de camaras de las que se compone el Parlamento 0 Congreso. El modelo
unicameral “se basa fundamentalmente en el principlo de la paridad representativa
de los individuos que componen la comunidad p olitica en su conjunto, mientras
que la otra camara se basa en el principio de la parldad representativa de las

unkdades subnaclonales (estados, regiones, etc.)” 2

Una segunda variable a conslderar es el grado de fragmentacion de la estructura
parlamentaria, que se ve afectada por el amreglo instituclonal derivado del sistema
alectoral y de partidos. Esta caracteristica de la composicion de la asamblea
pariamentaria, en combinacion con otras dos variables, a saber, el tipo reglas de

! Giovanni Sartori, Ingenleria constitucional comparada, México, FCE, segunda cd,. 2001, p. 136 y ss.
'? Manricio Cotta, “Parlamentos y representacién” en Cisnfranco Pasquino, et. al. Manual de Clencla
Politica, Madrid, Alianza Universidad, p. 289
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toma de decisionas que pravalecen en la asamblea y la forma de goblemo, incldira
en la dindmica del proceso de elaboracion de polfticas publicas, ya que
condiciona las relaciones entre mayorfa-minofila y/o goblerno-oposicion y las
estratagias para la toma de decislones.

Una Gltima caracterlstica Instituclonal de los parlamentas esta dada por [a relacién
que se establezca entre las comisiones y el pleno. Si bien todas las asambleas
parlamentarias se organizan en oomlaloneg para ol desahogo de los miiltiples
asuntos que atlenden, existe, sin embargo, una oscllacién entre dos tendencias en
esta organizacién. Los parlamentos caracterizados por un sistema de comisiones
fuérte e Instituclonalizado en un extremo y, en el ofro, los parlamentos con
comisiones déblles y poco estables y un predominio del plenum.”

Poder Judicial. Uno de los rasgos que definen constitucionaimente al caracter y
atribuclones de un tribunal supremo dentro de un Estado democratico de Derecho
as la capacidad de declarar inconstitucionales leyes dictadas por los drganos
legislativos. Esta préctica, conocida como revisién constitucional, ha sido un rasgo
tipico de los palses con sisternas federales, en lo que se consldera necesarla para
que la constitucién naclonal prevalezca sobre la leglslacion emanada por los
estados, provincias o regiones.

El valor que puede adquirir la revisién constitucional como variable dentro de los
palfses con sistemas federales, va de aceptar esta practica solo a las leyes
dictadas por los 6rganos locales; a extender este poder a las legislaturas
nacionales. Canada ofrece una varlante Interesante, ya que su Tribunal Supremo
esta dotado de autoridad para declarar inconstitucionales tanto las leyes faderales
como las provinclales, pero las laegislaturas provinciales y el parlamento federal
pueden, sin embargo, invallidar la decislén del tribunal al votar una segunda vez la

'3 Mauricio Cotta, op. cit., p. 295
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aprobaclén de la ley en cuestién.'® Entre los palses con sistemas unitarios
aproximadamente la mitad cuentan con algin procedimiento de revisién

constitucional.

La ofra variable que define Institucionalmente al poder judiclal es la duracion de los
Jueces en su cargo. En algunas constituclones 1os miembros del p oder judicial
nacional poseen, por mandato, un cargo vitaliclo, con el proposito de dotarlos de
mayor autonomia y evitar que se encuentren implicados en los valvenes de la
politica. Sin embargo, Dahl advlerte el peligro que conlleva y expone el caso de
Estados Unidos en el que este organo ha impedido reformas impulsadas por las
mayorfas legistativas al utilizar el poder que tienen de revisién constitucional. De
ahl que algunos paises, cuyos disefios constitucionales prevén la revision
constitucional, optaron por mandatos extensos, pero limitados.'®

Organo electoral. Es el organismo ordenador o rector del proceso electoral. La
variable mas importante de este organismo es el grado de independencia en
relacion con las fuerzas politicas en contienda. En las democracias consolidadas,
este problema ha sido superado, pero tanto en los palses con una tradicién
autoritaria como en las sociedades en proceso de transicion democratica, el grado
de independencla puede signlficar la credibilidad y, por ende, la no axplosion de
conflictos postelectorales.,

Pedroza de la Llave enumera un total de 19 condiciones que un organismo debe
cubrir para que sea considerado auténomo. Entre las mas importantes sefiala no
solo la autonomia presupuestaria, sino la autonomia politico juridica, en el sentido
de que estos organos gocen de cierta capacidad normativa que les permita crear
normas juridicas sin la participacién de otro érgano estatal; administrativa, que
significa que tlene cierta libertad para organizarse intemamente y administrarse

' Robert Dahl, La democracia... op. cit. p. 141
' Ibidem. p. 142
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por sl mismo; financlera que implica que puede determinar en una primer instancla
sus proplas necesidades materiales medlante la aprobacién del Poder Legislativo
y, finalmente, politica que significa que no debe tener influencia proveniente de las
fuerzas politicas, ya sea partidos politicos o injerencia de los poderes Ejecutivo,
Legislativo o Judicial:'®

Sistema de partidos. Segin Bartolini, el sistema de partidos se define como el
conjunto de interacciones competitivas entre unidades partidistas. En ese sentido,
existe una determinacion reclproca entre ambos elementos, ya que el sistema se
encuentra Influido por la naturaleza de los p artidos que lo componen, al tiempo
que el modelo de Interacclién del sistema Influye en la naturaleza de sus unidades
particulares.’” Un segundo elemento definltorlo de un sistema de partidos “es que,
por un lado es la expresion y organizaclon de la distribucion de las opiniones
pollticas de los cludadanos pero, por otro, es un mecanismo para produclr
mayorlas y mantener goblernos.""® Esta preocupacién es la que ha orientado la
Investigacion de diversos estudiosos de los sistemas partidistas.

Una primera variable a considerar serfa el nimero de partidos que conforrman el
sistema, ya que este criterlo proporciona una informacién relevante en tomo a la
distribucién del poder que oscila entre un alto grado de concentracion en los
sistemas bipartidistas, que distribuyen el poder entre dos partidos y un mayor
grado de dispersion en los slstemas multlpartidistas, que depende del nimero total
de partidos. Asimismo, esta varlable nos refiere al menor o mayor grado de
complejidad de las I nteracciones e ntre sus componentes. E n relacién con este
ditimo punto, Bartolini seffala que histéricamente se ha considerado el sistema
bipartidista como un modelo deseable y eficaz de organizacion de la vida politica
democratica de un pals, ya que al elevado nimero de partidos de los sistemas

'8 Véage Susima Tal{a Pedroza de Ia Llave, “Los organismog constitucionales auténomos de México”, en José
Maria de la Scmna, ct. al,, op. cit., pp. 179-180
;; Stefano Bartolini, “Partidos y sistemas de partidos™ en Pasquino, et. al,, op. cit. p. 236

Ibid.
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multipartidistas se les ha asociado con una mayor inestabilidad gubernamental y
una mayor dificultad por parte de los electores para asignar responsabllidades

politicas.

Como consecuencla de los argumentos recién sefialados, algunos autores han
estudiado el grado de estabilidad y eflcacia gubemamental en el funclonamiento
de fos sistemas multipartidistas como variable distintiva de los sistemas
partidistas. Las investigaciones de tipo comparativo nos muestran un abanico de
posiblidades que va desde palses con democraclas muy estables, cuyas elltes
politicas partidistas son capaces de desarrollar actitudes de cooperaclén,
compromiso y negoclaclén, mantenlendo, al mismo tiempo el apoyo de su
respectiva poblacion electoral, y a los que Liphart ha tipificado bajo el nombre de
"democracias consoclativas”, y aquellos palses con sistemas multipartidistas que
se caracterizan por su Ineficacia e inmovllidad gubernamental.'®

Sartori infroduce una variable adicional al nimero de partidos, relativa a la
“distancla ldeoldglca que separa a los partidos en competencia™, la cual produce
dos tlpos de sistemas multipartidistas: el moderado y el polarizado. La
combinacion de estos dos elementos inciden significativamente en el
funclonamiento del sistema. E! primer tipo se caracteriza por relativamente pocos
partidos y diferenclas ldeoldgicas minimas entre ellos, mientras el sistema
polarizado por una gran cantidad de partidos y posiciones extremas e

irreconciliables.?

Otro elemento que se ha considerado en el tratamiento de los sistemas de
partidos es el grado de estabilidad del sistema partidista y que se observa en el
nivel de volatilidad electoral, la presencia de partidos “flash”, la frecuencia de

'% Ibidem. p. 228
® Ibidem. p. 229
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partidos que resultan de la fusldn de otros partidos y de su divisidon y también de
fenémenos de desapariclon de determinados partidos.?’

Puede hablarse, en otro sentido, de pattern trend respecto a la integraclon del
sistema: casos en |05 que los camblos electorales adquieren a los largo del tlempo
un sentido tendencial hacia la polarizacion o, en su defecto, de Integracion
centripeta, caracterizado por el reforzamiento electoral de los partidos que se
sitian en posiciones centristas y moderadas.

Partidos Politicos. Durante el proceso de democratizacion politica y
universalizacion del sufraglo, cuando la extension del voto y de los derechos
politicos se concedid a las masas de trabajadores, surgleron los partidos de
masas, un tlpo de organizacién politica mucho més eflclente y eficaz que los
partidos de notables del periodo de la democracia estamental.

En relacidn con las varias formas de filiacién de los partidos politicos que reflejan
el tipo de estructura organizativa de los partidos de masas, Duverger? distingue
entre los partidos con una estructura directa o indirecta.

La primera se expresa en una adhesién individual y directa al partido en la que los
afiliados se comprometen a realizar aportaciones para financiar las actividades del
partido y a participar activamente en éstas.

Los partidos con estructura indirecta estan conformados por un conjunto de
asociaciones ligadas a la actividad econodmica, Integradas en una sola
organizacion electoral. La filiacién de sus miembros se realiza a través de sus
asociaciones de manera colectiva y, muchas veces, obligatoria. Esta estructura
responde a los procesos historicos que expresan las Ilneas de ruptura y enclaves

pil -
Ibidem. p. 233
2 Maurice Duverger, Los partidos politicos, en S. Bartolini, op.cit. p. 241
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poliicos de la estructura social. Se puede observar este tipo de partidos en
paises cuya estructura refleja divisiones basadas en la religlon o la actlvidad
economica, como partidos catélicos, agrario o laboristas.

Otra variable distintiva de los partidos politicos es la referente al tipo de
organizacion de base, en virtud del alcance e intensidad del control de la dirgencia
del partido sobre sus militantes. Duverger distingue cuatro formas de
organizacion: en comités, secciones, células o miliclas.

Las células y las milicias, como unidades de organizacién de base despliegan un
confrol férreo y vertical sobre sus bases, proplo de los partidos comunistas y
fascistas.

La organizacién partidista basada en secciones tlenen un referente teritorial y, en
consecuencia, una naturaleza menos rigida y mas ablerta y heterogénea
soclaiments. Histdricamente, esta forma de organizaclon es caracteristica de los
partidos socialdemocratas europeos que se ha extendido a casl todos los partidos
politicos.

El comité tiene un carécter restringido, no expansivo de organizacién y su
composicion esth basada en [a cooptaclén de sus miembros seglin la
circunscripcion eloectoral, que puede ser caracteristica tanto de los partidos de
notables de la fase censitaria del sufragio y actualmente de los atipicos partidos

norteamericanos.

Un dltimo elemento a considerar es la naturaleza de las Interacciones entre tres
polos de tensién en relaclon como la toma de decisiones: la dirigencia; los
reprasentantes en el parlamento y las bases. En relacién con este punto se
pueden formular las sigulentes preguntas: ¢Qulén toma las declsiones de cémo
votar ante una iniciativa? 4Donde y quién ellge al lider de la fraccion
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parlamentaria? ¢Como y con base en qué criterios se decide la distribuciéon y
participacion en las comisiones del parlamento? Estas preguntas se refieren al
polo de tension entre la dirigencia del partido y los representantes en el

parlamento.

El otro polo de tension deriva de la posicion que el partido politico guarda en
relacion con el gobiemo y que esta ligada a la institucion pardamentaria, en
contraposicién con a relaclon Interna del p artido. E sta relaclén, muchas veces
contradictoria deriva de la exigencia de negoclér con otras fuerzas politicas para
lograr acuerdos de goblemo y la posicién que deben los representantes a sus
#filiados, en primer término, y al electorado en general, de acuerdo a expectativas
que hayan generado durante su campafia.

Grupos de presién y grupos de interés. El estudio de estos grupos surge a
partir de la teoria de grupos o pluralismo, que centré su atenclén en los procesos
politicos, mas que en las Instituciones; y en el aspecto informal de la politica, més
que an las normas abstractas o formales.

Este enfoque se basa en la afirmaclén de que la competencia y la pluralldad de los
grupos son elementos esenciales para la manifestacion y el mantenimiento de la

democracla.

Para los pluralistas, el elemento de transformaclén de un mero grupo de personas
reunidas en torno a un interés compartido en un grupo de presién es la decision de
influir sobre las opciones politicas y sobre el personal que toma decisiones. Son
grupos de interés que se “activan polfticamenta”.

Un grupo de presion es una asoclacion de individuos, cuyo objetivo es influir en el
goblerno de modo favorable a sus intereses. Los grupos de presion pueden

9
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orientar sus actividades hacla la defensa de un sector de la socledad o hacla la

promocion de una causa.

Ello ha llevado a concentrarse en una identificaclon y clasificacion mas precisa de
los grupos, asi como de sus modalidades de accidn. Almond y Powell® se
interesan por entender como se articulan los intereses en la socledad. Sefialan
cuatro formas o modalidades:

¢ La articulacion anémica surge en situaclones en que Ios grupos se
enfrentan a amenazas a sus valores o intereses nuevos, no previstos o en donde
no existen canales instituclonales de que e den curso o cuando las autoridades
han ignorado repetidamente sus demandas. En este caso, los grupos se expresan
a través de tumultos, motines saqueos ¢ asesinatos para dar rienda suelta a su
agravio o frustraclén,

» Laarticulacién no asoclativa e std basada en cualquier c ategoria o status
soclal pollticamente significativo, desde categorias tales como el parentesco, la
etnia o la region.

» La articulacion de Intereses Institucionalizados se Identifica con grupos
orientados a tutelar prerrogativas o a defender privileglos. Su importancia ha
crecido en funcion de la estructuracion de la esfera polltica en tomo a modelos

consolidados tales como los la nobleza, burécratas, los militares, etc.

» Finalmente la articulacién asociativa se desarrolla de manera paralela a los
procesos de modernizacion, diversificaclén y comple]izaclén de la sociedad. Su
base organizativa y su estructura especializada les conflere una ventaja sobre los

¥ Almond y Powell, Comparative Politics: A Developmental Approach, . citado en Gianfranco Pasquino,
“Participacién politica, grupos y movimientos™, Pasquino, et. al. op. cil., pp. 198-199.
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ofros grupos. Se trata de las diferentes asoclaciones profeslonales, culturales y
laborales.

Oftro elemento de interés en el estudio de los grupos de presion son los factores
que permiten medir la Influencia o capacidad de presién de los grupos.

El primer factor concreto que contribuye a determinar el tipo y alcance de la -
influencia de un grupo de presién es el grado en que las aspiraclones o sus
objetivos estén en consonancla con los valores y normas dominantes de la
sociedad que puede, o no, considerarios legltimos.

Otros factores Identificados son la dimensién o el nimero de miembros, la
representatividad, la capacidad economica; el origen de sus miembros y/o sus
dirigentes, esto es la calidad de éstos en funcidn del prestigio soclal o status; su
ubicacién en el proceso productivo (particularmente en el caso de los grupos
integrados en torno a intereses aconémicos o laborales) vy la calidad o amplitud de
conocimientos, esencialmente de caracter técnico o especiallzado.

Con respecto a esta Ultima dimension, los consultores o expertos en areas de
politicas utilizan, con frecuencia, informacién relevante para la toma de decisiones.
Sin embargo, es también comun que los grupos de presién oculten o manipulen la
informacién para favorecer sus objetivos. Una condlcién necesarla para lograr
condiclones de equidad y democracla para todas las partes involucradas es que
se exija transparencia durante todas las fases del proceso declsorio.

Los analistas politicos confunden, muchas veces, a los grupos de presién con los
grupos de interés.® Una razén que explica esta confusién puede situarse
historicamente en el origen de estos grupos y su relaclén con el deracho de

 Robert E, Dowse y John A. Hughes, Sociolagia Politica, Madrid, Alianza Universidad, sexta reimpresion,
1993, pp. 464-492.
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asoclacion y de organizacion que se explicd en el capltulo anterior. Los grupos de
presién estan vinculados al derecho de asociacién que brinda cobertura a los
grupos organizados en tomo a cuestlones religiosas, en contraposiclén con la
organizaclon del movimlento obrero, cuyo objetivo era buscar condiclones mas
favorables en la negociacion contractual. Sin embargo, actualmente es muy dificil
hacer diferenciaclones nitidas debldo a que los sindicatos no sdlo atienden
cuestiones laborales, sino que Intervienen en muy diversas cuestiones de Interés

publico.

Tanto en ese periodo historico como en la actualldad existen posiclones que se
oponen a la importante influencia efercida por las corporaciones sindicales. Desde
la perspectiva neoconservadora representada por Marcur Olsen que revive la
decimonoénica objecién a la politica de estos grupos que se interpone entre el
cludadano y los gobemantes. O los estudios de Schmitter sobre el
neocorporativismo en el gue afiia que los p aises con estructuras corporativas
rompen e equllibrio de las modalidades pluralistas de la elaboracién de politicas
publicas, con efectos negatlvos para los grupos menos organizados.

Dahl y otros autoras le han dado gran importancia a estos arreglos instituclonales
que varian ampliamente entre las democracias y que generan distintas estructuras
soclales que afectan la particlpacion e influencla de lo grupos de interés en torno a
decisiones politicas clave. En general, la participacion institucionalizada regular
por parte de grupos de interés probablemente es mas extensa para clerto tipo de
decisiones que inciden estratégicamente en el desempefio a conémico: salarlos,
preclos, condiciones laborales, inversién, etcétera.

Una primera variable a conslderar es el grado de inclusion de dichas

organizaciones que varia segun el pals. La segunda variable es la medida en que

las organizaciones estan concentradas en asoclaclones plco, y cuyos lideres son
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capaces de negoclar en |la toma de decisiones a favor de los miembros de toda la
organizacion.

Estas variaciones tlenen consecuenclas Importantes que se vinculan con el resto
de las caracteristicas del disefio Institucional hasta aqul sefialadas. Dahl
desarrolla dos modelos estructurales e xtremos: el corporativo, caracterizado por
un alto grado de concentracion en la toma de decislones y el pluralista, cuyas
caracteristicas son el elevado grado de pluralidad de las organizaciones y la
descentralizacion en el proceso decisional. A continuacién me permito transcribir
un ejercicio intelectual hipotético desamollado por Robert Dahl en el que considera
todas las dimensiones referentes al arreglo institucional y sefiala las
consecuenclas tanto positivas como negativas del modelo:

(...) “consideremos un pals donde las conflictos entre intereses organizados
ocurren en tomo a Importantes cuestlones econdémicas:; salarlos, precios,
desempleo, inflacién, productividad, etcétera. Supongamos, sin embargo, que los
actores Involucrados no son altamente antagénicos, en parte debido a enclaves de
corte transversal; los conflictos son mas bien moderados; y las negoclaciones
conducen con prontitud a acuerdos que los participantes conslderan razonables.
Supongamos, ademds, que el pais es unitario, no es federal y ordinarlamente
tiene un gabinete relativamente unificado con apoyo constante para sus politicas
dentro del parlamento. El goblemo mismo participa en las negociaciones y puede
esperarse que el parlamento apoye lo que decide. Finalmente, que los grupos de
interés estan altamente centralizados en su estructura y altamente Inclusivos en
cuanto a afillacion se refiere. Cada uno de los princlpales agregados funcionales —
trabajo, negociacion, productores agricolas, consumidores- esta organizado en
una sola asociacion, cuyos lideres ejercen una Influencia consliderable sobre las
decisiones de la asociaclon. Es féacil ver que estas caracteristicas de nuestro pais
hipotético alentarian el desarrollo de las negociaciones centralizadas a nivel
naclonal entre los lideres de las asociaciones claves. La practica de la negoclacion
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naclonal centralizada—el pluralismo corporativo de Rokkan—se ha
institucionalizado asi, digamos, es ahora una parte basica de las Instituciones y
précticas politicas concretas [...]

"Quiero destacar dos conjuntos de mnsMas: para la ublcacién del poder
directo y para la convergencla de intereses. En cuanto a la ubicacién del poder, las
asoclaclones funcionales se convierten, en sus negoclaciones, en un especie de
parlamento, el cual, como lo ha apuntado Rokkan, desplaza efectivamente la
parlamento regular en clertas cuestiones clave. En ese sentido, un slstema de
negoclaclones nacionales centralizadas se encuentran mas cerca que nada a un
parlamento funclonal o parlamento de Industria que han propuesto, entre otros, los
soclalistas gremiales. La solucion incluso logra desviarse de un problema que
estos esquemas nunca han resuelto satisfactoriamente: como designar a un
parlamento funclonal de la nada, que sea tanto significativamente distinto de una
legislatura convencional respecto de los Intereses que representa, y que al*®
mismo tiempo respate el principio de igualdad Individual en la votaclén®

Esquematicamente, un pals puede varlar de este sistema de una de tres maneras:
dentro de los grupos funcionales, el control puede descentralizarse a muchas
organizaciones independientes, o las organizaciones pueden incluir sélo a una
pequefia proporcion de la fuerza total del trabajo, o blen, pueden suceder ambos
casos. (..) Las consecuenclas conjuntas de diversos acuerdos logrados por
separado pueden ser consecuencias indirectas profundas para la economla en su
conjunto (...) SI muchas personas no estan slquiera incluidas en las diversas
asociaciones funcionales, entonces el numero de cludadanos cuyos intereses aes
probable que sean ignorados por los negocladores, es incluso mayor y, en esta
medida, la divergencia entre intereses particulares y generales tienden a ser aun
mayor. Es dificll decir cuél tendrfa las consecuencias méas adversas para los
ciudadanos excluidos de las asociaciones particulares embarcadas en las

* Robert Dah. Los dilemas..., op. cit., p. 74
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negociaciones: las altamente centralizadas pero exclusivas o descentralizadas

pero Inclusivas”. %

Sumario y conclusiones

En este capitulo se analizaron los ejes fundamentales que conforman la estructura
formal de una Constitucion y los elementos que complementan su funclonamiento
operativo. Al respecto cabe Insistir que ademés de los derechos fundamentales,
las formas de goblemo y los mecanismos de control constitucional que constituyen
la esencia del Estado de derecho, se sefalan las formas de particlpacién
cludadana, los mecanismos de modificactén de las leyes y el proyecto econdmico
como elementos constitutivos de la norma suprema.

Aunque de importancia capital, no basta s6lo con sefalar cuéles son los
componentes estructurales de una Constitucion. Es fundamental intenter
establecer criterios que permitan evaluar su adecuado funcionamiento. Un disefio
constituclonal con pretensiones democréticas debe respetar las garantias de
libertad e igualdad inherentes a la cludadania, favorecer y coadyuvar a la
estabilidad, Ia representacién equitativa, la eficacla y transparencla del proceso de

elaboracidn de politicas piblicas.

La Constitucién es la expresién juridico politica de los principios normativos
consagrados del Estado democréatico de derecho y da pie a la creaclén de un
conjunto de instituciones en las que fljlan las posiciones, se ejercen funciones y
roles; se desarrollan relaciones y practicas concretas de grupos e individuos que
definen el caracter del proceso de toma de decisiones en la esfera publica. Un
disefio i nstitucional fuerte da cohesién, estabilidad, permanencia al orden s ocial
exlstente. En este capitulo se sefialaron las Instituciones mas representativas de

3 Ibidem. pp. 77-78
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los diversos 6rdenes Instituclonales y se sefialaron algunas de las caracteristicas

que definen su variacién.

Una tarea fundamental de la invastigacion sobre politicas publicas es la de evaluar
on qué medida los valores, los principlos, las reglas y los procedimlentos
sefialados en los caplitulos anterlores se encuentran presentes en las instituciones
que intervienen en las fases de estructuracion de la agenda, formulacién e
implementacion de pollticas que permitan la consolidacion del régimen juridico
po_lltlco democratico.

Este proceso tiene un sentido y un compromiso nomativo con la dignidad del

hombre dado por los derechos fundamentales, la efectividad del imperio de la ley,
y la practica y el ejerciclo democréatico.
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IV. EL PROYECTO ECONOMICO NEOLIBERAL DEL
ESTADO EN MEXICO 1982-1994

En este caplitulo se analizaran las reformas econdmicas emprendidas desde
diciembre de 1982 hasta finales de 1994, en que estalla la crisis derivada del
llamado “error de diciembre”, durante el periodo que comprenden los sexenios de
Miguel de la Madrid Hurtado y Carlos Sallnas de Gortar, en términos de sus
objetivos, los instrumentos de polltica, los actores participantes y los efectos

producldos.

La tesis que se maneja en este apartado es que se ha Intentado promover el
desarrollo a través de Instrumentos de politica econémica, sin considerar el
contexto jurldico politico en el que se ha desarrollado dicho proceso. En las
ditimas décadas, las crisis econdmicas en México no tienen un componente
exclusivamente econémico, como se ha querido ver. Dicho fendmeno de
Inestabilidad econémica tlene una explicacion causal importante en la falta de
consolidacion de un régimen jurldico polltico Incluyents, transparente y equitativo,
mas alla de la Instauracion de una democracia formal, asl como de las claras
insuficienclas del Estado de Derecho, un Estado que garantice el cumplimiento
cabal de las leyes y de rendicion de cuentas de todos los funclonarios publicos y
los agentes privados dentro del territorio nacional y que garantice la protecclén de
los derechos civiles fundamentales de todos los cludadanos. Por sl fuera poco, el
régimen Jurldico politico ni siquiera ha resultado eficaz en el logro de ios objetivos
que el mismo proyecto econdémico se ha propuesto.

Ademas, el régimen juridico politico Imperante en México se expresa en un
slsterna con instituciones que perpetan relaciones notoriamente asimétricas antre
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los actores que han participado en las reformas, con la consecuente excluslén de
los sectores productivos y soclales de menor dinamismo al proyecto modernizador
y la polarizacion causada por la acentuaclon de la deslgualdad social.

Sl blen la polltica econémica de 1994 a la fecha sigue orlentada por los principios
del modelo neoliberal, a partir del sexenio de Emesto Zedillo, se impulsaron desde
su titularidad y se aprobaron en el Congreso dos reformas al régimen: la del Poder
Ejecutivo y la politica electoral que tuvieron como propésito, y en parte lo lograron,
modificar el régimen jurfdico politico que fija las posiciones, las funcionaes, y por
tanto las practicas y relaciones de los actores politicos involucrados en ia toma de

decislones puablicas.

Este capitulo pretende analizar la relacién entre la polltica econdmica derivada del
proyecto neoliberal y el régimen Juridico polltico en el que se Inserta. Desde esta
perspectiva se plantea que la politica econémica es una politica de Estado, que
trasciende los periodos sexenales, toda vez que esta inserta en la Constitucion y
tlene una relacion estructural con los otros componentes de este cuerpo
normativo. A pesar de la gran cantidad de modificaciones en todos los érdenes de
la estructura constltucional, el disefio de la Carta Magna no logré, ni ha logrado
dar los elementos de estabilidad, equidad, eficacia y transparencia al proceso de
toma de decisiones en la esfera publica.

La reforma econémica del proyecto neollberal

El proyecto naclonal del régimen posrevolucionario se centré en al marco
doctrinario del “desarrollo nacionalista con justicia social”. El primer término del
binomio se conclblé como crecimiento econémico con base en la industriallzacién.
Durante la mayor parte del siglo XX, este objetivo marco, asimismo, el papel del
Estado a través de la creacién y conformacién de Instltuciones que apoyaran dicho
proyacto, medlante la construccién de la Infraestructura necesarla, el apoyo con
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bienes y servicios estratégicos a precios subsidiados, politicas de exancion
tributaria, etc. Por su parte, la justicia social se entendié mas como una categorfa
polltica que como un conjunto de derechos a los que estaba obligado el Estado.
Las prestaciones que se brindaban a los obreros a través de las organizaclones
sindicales respondian a la cercania que el trabajador tuviera con el lider y/o a
cambio de apoyo politico al régimen, mas que en funclén de otras criterios, por
mas que éstos estuvieran plasmados en los ordenamlentos juridicos. En este
sentido puede decirse que el trabajador se vela limitado, con estas medidas de
control, en su libertad para disentir y actuar. El régimen posrevolucionario logré
crear las bases de un Estado Social en la que las prestaclones soclales ofrecidas
a los trabajadores en su calldad fuerza productiva activa fueron complementadas
con un conjunto de programas asistencialistas. Sin embargo nunca se llegd a
constituir en un Estado democratico de derecho.

Al iniclarse la década de los ochenta, México sufrié una de las mayores crisls
econdmicas de la era posrevolucionaria. El ala tecnocratica del PRI, quien asumié
el poder a partir de 1882, sefial6 que la causa principal de la crisis era la excesiva
intervencion del Estado, que se habia perdido en sus afanes de propletario y
productor de bienes y servicios, con lo que se habla convertido en un érgano de
proporciones glgantescas, pero derrochador e Ineficaz. La polltica econdmica del
proyecto neollberal planted, en consecuencla, una redefinicion de los espacios y
las modalldades de accién del Estado y una nueva relacién entre el Estado, el
mercado y la sociedad para la recuperacion del crecimiento econémico. El Estado
dejarla de ser el centro de la polltlvca de desarrollo para desplazario por la
actividad privada como motor del crecimiento econdmico.

Los objetlvos y los instrumentos
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De acuerdo con el proyecto neoliberal, el nuevo papel del Estado se centrarfa en
la regulacion de las actividades econ6micas, con lo que reducirfa su tamafo, pero
sa convertirfa en un Estado mucho més fuerte, Justo y eficaz.’

Para ello, el gobiemo, utilizé los instrumentos de politica, que se han dividido en
cuatro rubros, que corresponden a d iferentes a spectos d el p royecto econémico,
aunque, en realidad, se encuentran Interrelacionados.

1) En una primera fase de las reformas, durante el sexenio de Miguel de la Madrid,
la politica econ6mica se distinguid por su “austeridad”. Su propdsito era lograr tres
obletivos fundamentales: revertir el déficit de la cuenta corriante de la balanza de
pagos y, de ser poslble, generar un superavit; abatir la Inflacion y reducir el déficlt
del sector publico. Se impuso una rigurosa disciplina fiscal y de ajuste de las
finanzas publicas para reducir el déficit y aumentar la eficlencla del gasto piiblico.
Paralelamente, se planteé la desregulacién de la economia, mediante un proceso
de modificacién del sistema normativo que respondiera a las condiciones
cambiantes del mercado y redujera el costo de invertir productivamente en el
sector formal, a Ia par de la liberacion de precios, tipo de cambio, tasas de interés
¥ un control estricto sobre las Importaclones. De esta manera; se establecié un
mercado dual de divisas con tipos de cambio preferenclales para algunos
sectores; se negocid una reestructuraclon de la deuda puablica y privada, y se
introdujo un criterlo de discrecionalidad en las negociaciones de la revision
salarial, de manera que ésta se basara en las expectativas inflacionarias
orientadas a la baja, sin tomar como referencia la inflacién anterior. Con este
proposlto, el Ejecutivo envidé una iniciativa para modificar la Ley de Salarlos

Minimos; misma que fue aprobada por el Congreso.

El programa de reastructuracién econdmica aplicado en México durante los afios
de 82 a 87, gener una serie de consecuencias no deseadas en la economia. El

' Véase Carlos Salinas de Gorteri, Primer Informe de Gobierno, diciembre de 1989
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programa de ajuste respondid a una sltuacion de emergencla y funciono, en
términos generales, en el corto plazo, pero para 1986 la Inflacién, la especulacién
y el déflcit cobraron un nuavo impulso.

Era evidente que no bastaba con las medidas de ajuste y disciplina que impuso el
gobierno en su ejerciclo presupuestal, por lo que, a mediados de 1986, los
socretarlos de Hacienda, Gustavo Petriccioll y de Programacion y P resupuesto,
Carlos Salinas anunclaron una nueva estrategla para disefar, organizar y aplicar
las decisiones de politica economica a través de los llamados “pactos”. Al primer
pacto, llamado de Aliento y Crecimiento, durante el sexenlo de Miguel de la
Madrid, le siguleron la firma de otros en la misma légica, como el de Solidaridad
Econémica, el de Estabilidad y Crecimiento Economico y el de Estabilidad,
Competitividad y Empleo, durante el sexenio de Salinas, cuyos objetivos eran la
astabilizacién de la economla, el crecimiento econémico y la generaciéon de

empleos.

2) A astos instrumentos de politica se afiadi6 la desincorporacion de las empresas
publicas no estratégicas para lograr el saneamiento de la economla. Esto
significaba no s6lo una Inyeccién inmediata de liquidez, sino una liberacién de
tareas “innecesarias” para el gobierno. La venta de estas empresas o entidades
paraestatales, signlficaron Ingresos que, sélo en el sexenio salinista, alcanzé la
cifra de mas de veinte mil millones de dblares para el erario publico,

Indispensables para el saneamiento de las finanzas.

3) Después de las politicas de ajuste y reestructuraclon de la década de los 80, se
inicio una estrategla centrada, por un lado, hacia la reorientaclon de la economia
hacla el mercado externo y, por el otro, hacia la promocién de acuerdos y/b
tratados de libre comercio con EU y Canadé en 1992 y con otros paises.
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La calda de los precios de petrleo evidenci6 la dependencla que el pals tenia de
aste producto, de manera que se propuso la diversificacién de las exportaciones
para incrementar la obtenclon de ingresos por las exportaciones no petroleras.

La liberalizaclén econémica que se iniclé desde 1983 y se acelerd a partir de 1987
con la entrada de México al GATT, habla modificado las exportaclones mexicanas.
Las exportaciones de petrtleo que representaban el 74 por clento del valor
exportado en 1982, participaban sdlo con el 33 por clento para 1990. Su lugar fue
ocupado por las exportaciones de manufacturas, que en esos mismos afios
elevaron su contribucion del 16 al 55 por ciento.

Sin embargo, a pesar del Importante incremento de la exportacién de productos
manufacturados, durante los afios de 1988 y 89, |a balanza comercial del pals era
deficitaria. La politica de liberalizacién del comercio habla permitido diverstificar las
exportaciones realizadas desde M éxico, pero resultaba Insuficlente para aportar
las divisas necesarias que demandaba el crecimlento y la apertura comercial.

Una de |as razones era que la politica de liberalizacién no habla logrado resolver
el problema derivado del carécter desintegrado de la Industria en México, esto es,
el hecho de que el sector productor de blenes de uso intermedio y de capital
estaba Insuficientemente desarollado en el pafs. Sus importaciones,
fundamentales para el desarrollo del sector manufacturero, desequilibraban la

balanza comercial.

Con la firma del Tratado de Libre Comerclo entre México, Estados Unidos y
Canada, que entr6 en vigor en enero de 1994, el goblerno salinista pretendid
lograr los siguientes objetivos: 1) promover un acceso mejor y mas seguro de
nuestros productos a los Estados Unidos y Canadé; 2) exigir una reciprocidad en
el intercamblo comerclal, evitando medidas unilaterales y discrecionales; 3)
profundizar el cambio estructural de nuestra economia, medlante un sector
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exportador sélldo y mayores nlveles de competitividad y, por tltimo, 4) incrementar

ol indice de empleo a fin de elevar los niveles de blenestar de la poblacién.?

4) Un ditimo elemento que hay que Integrar al proyecto de reforma econémica
emprendido durante este periodo es la gran cantidad de Iniclativas presentadas al
Congreso para modificar la Constitucién y adecuar ésta al nuevo modelo de

desarrollo econdémico.

El siguiente cuadro se obtuvo de la pagina web del Congreso de la Unién y
muestran las reformas a la Constituclén aprobadas por el poder leglslativo en el
periodo analizado. Durante la adminlstracion delamadrista se realizaron un total
de 60 reformas a la Constitucidn; mientras que en el periodo de Sallnas de Gortarl

sumaron 51.

1983
1985
1986

1087
1988

MIGUEL DE LA MADRID HURTADO
(10. de Diclembre de 1982 a 30 de Noviembre de 1988)

Articulos 22, 73 (dos reformas), 74, 76, 94, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 114,127 y
134

Articulos 4 (dos reformas), 16, 21, 25, 27, 28, 73 y 116

Articulos 20y 79

Artlculos 52, 53, 54, 56, 60, 66, 66, 69, 77, 108, 107 y123

Articulos 17, 27, 46, 73 (tres raformas), 74 (dos reformas), 78, 79, 89, 94, 97, 101,
104, 107, 110, 111, 115, 116 y 127

Articulo 89

? Ma. Carmen Roquefif [, “El tratado de libre comercio: aspectos generales™. En Revista Estudios Pollticos,
Tercera Epoca, enero- marzo, México, CCP-FCPYS-UNAM, 1991, pp. 179-180
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CARLOS SALINAS DE GORTARI
(10. de Diciembre de 1988 a 30 de Noviembre de 1994)

1890 Articulos 5, 28, 36, 36, 41, 54, 60, 73,123
1992 Artlculos 3, 4, 5, 24, 27 (dos reformas), 102 y 130

Articulos 3, 18, 19, 20, 28, 31 (dos reformas), 41, 44, 54, 56, 60, 83, 65, 86, 73 (dos
1993 reformas) 74 (dos reformas), 76, 79, 82, 89, 100, 104, 105, 107 (dos reformaa), 116
(dos reformas), 122 y 123

1984 Articulos 41 y 82
Fuente; Tablas sobre modificaciones constitucionsles de la péagina del Congreso.

www.hcdlu.org.mx

Por lo que puede apreclarse, la Carta Magna sufrié modificaclones en cada uno de
los eles que la estructuran. Sin embargo, éstas no fueron suficientes para
modificar el caracter autoritario del régimen y dotar a éste de los mecanismos de
estabilidad, representacion equitativa ni de transparencia, pero tampoco de
eficacia en la acclén de goblemno, como podra apreclarse mas adelante.

Desde luego, se modificaron | os articulos que tienen relacién con el modelo de
desarrollo econdmico, tales como el régimen de p ropiedad, las modalidades de
accion del Estado como rector de la actividad econdmica, el articulo relativo a los

monopolios, entre otros.

En materia electoral en relacién con la renovacion de poderes y el 6rgano que da
valldez a las elecclones; se reformaron articulos relativos a las facultades de los
tres poderes; la Integracién del poder legislativo y judicial; los requisitos para
aspirar a titular del ejecutivo, asl como otros relativos a las facultades Suprema
Corte de Justicla, los tribunales de la Federacion y el Consejo de la Judicatura, el

Julcio de amparo,
También se modificaron articulos relativos a los nlveles de goblerno tales como la

naturaleza juridica del Distrito Federal, sus facultades y autoridades; las facultades
del municipio, las relaclones e ntre F ederacion y e stados en m ateria judicial, los
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limites territoriales de los estados y el manejo de los recursos publicos de la
federacion y los estados.

En relacién con los derechos y garantias individuales se modificaron el relativo a
las premogativas y obligaciones del ciudadano, el derecho a la educaclén; la
libertad para elegir profesién o actividad econdmica, garantias judiciales, libertad
de culto, derechos laborales y sociales.

Por ditimo, se modificaron algunos articulos relativos a las responsabilidades,
remuneracionas y sanciones de los servidores publicos.

Los actores y las estrategias.

1) Los pactos fueron el ele central de la puesta en marcha de la estrategia de la
politica de estabilizacion de la economla, el crecimiento econémico y la
generacién de empleos. Estos estaban basados en negociaclones y acuerdos
sector por sector. Las reformas emprendidas se lograron con el consenso de
muy pocos actores y su puesta en operacion fue técnlcamente sencilla, ya que
“los participantes de las reuniones del Pacto eran un nimero reducido de
individuos, comprometidos con el programa de establlizaclén y que tomaban
acuerdos mediante mecanismos ad hoc y agiles para responder a las
circunstancias que se presentaban.:®

En las reuniones que se celebraban para la preparacion de los pactos,
presididas por el Secretario del Trabajo, participaban regularmente los
miembros del Gabinete Econdémico, a saber, el Secretario de Hacienda y
Crédito Puablico, el Secretarlo de Comercio y Fomento Industrial, el Secretario

* Ricardo Samanicgo Breach, “Metodologia para caracterizar las reformas de primera y segunda generacion:
aplicacién al caso do México, 1982-2001" en Gaceta de Economia, Afio 9, Nimero especial, México, ITAM,
2003, p. 53-54
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de Programaciéon y Presupuesto —que a partlr de 1992 se fusionara con la
Secretarla de Hacienda- y el Secretario de Agricultura, junto con el Coordinador
de Asesores del Presidente y el Director del Banco de México.*

A los miembros del Gabinete Econdmico se sumaron los lideres de las
principales centrales obreras (CTM y CROC), la central campesina (CNC) asl
como los lideres de los propletarios rurales y las agrupaciones empresariales,
como el CCE, la CANACINTRA, CONCANACO Y COPARMEX.

Otros actores principales de la estrategla reformista fueron los lideres y
principales directivos de las instituciones multilaterales Involucradas con
México, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Intemacional, qulenes
fomentaron el nuevo proyecto econtmico y ofrecieron créditos y apoyos
financleros a México para alcanzar los objetivos de las reformas.

En relacién con la renegociacion de la deuda extema mexicana se incluyd,
ademas de los principales funcionarios publico mexicanos del sector financiero,
lideres y directivos de la banca privada intemacional y de log organismos
financleros multilaterales.

* 1bid.

110



IV LD proyeceto econontico peoliboral del Latado o MExico (982-1994

Efectivamente, como afirna Samaniego Breach, los acuerdos vy la instrumentaclon
de los pactos se lograron de manera “sencilla”. La dindmica de negoclacién entre
el gabinete econdmico representante del Ejecutivo, los lideres de las asoclaciones
de la burguesia nacional, los lideres corporativos obrero campesino y los
representantes de los sistemas financleros Intemaclonales no siguid los
postulados tedricos de la lucha por el poder y conflictos frontales e intensos
semeajantes entre poderosas organizaciones clpula de los sectores productivos y
ol Ejecutivo.  Ello es muestra de la necesidad de recuperar la importancia que
cobra el contexto normativo institucional en el andlisis de las pollticas.

Al respecto, Emerich y Favela seflalan en un texto que analiza el sexenio de
Salinas que los representantes del sindicalismo oficlaf fueron los allados elegidos
por Carlos Salinas para firmar los pactos desde 1987, ante la aceptacion,
conformidad o pasividad de la base obrera. Muchos de ellos fueron apoyados o
francamente impuestos por el goblemo, ante la pasividad de los trabajadores,
como la secretaria general de los maestros o el lider de los petroleros después del
encarcelamlento de Joaquin Hemandez Galicia. L as centrales obreras e staban
ademas, anquilosada en sus practicas politicas, eran Ineficaces ante las
demandas de su base social frente a la crisis econdémica, y, por dltimo, divididas
ante las elecciones de 1988, por lo que la alta jerarquia del sindicalismo oflclalista
lleg6 debllitada al sexenio de Carlos Salinas y fue tratada con rudeza." *

2) En relacién con la polltica d e d esincorporacién | a e strategla seguida tuvo un
caracter no competitivo, excluyente y, ademas discrecional, poco transparente e
iresponsable en el sentldo de la no rendicidén de cuentas en el que se tomaron las
decisiones. Al no deber su legitimidad a los electores, el goblerno beneficld
discrecionalmente a un grupo de empresarios medlante la privatizaclon de

* Gustavo Emerich y Alcjandro Favela (coord.), “México: el tren de la modemnidad (un andlisis del sexenio de
Salinas)" México, Revista de la UAM-I, diciembre 1995, p. 253.
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empresas (bancos, carreteras, teléfonos) sin responsabllizarse de las
consacuencias politicas y los costos sociales que tal actitud acarrearia.

Cabe citar a un militante del Partido Acclon Nacional que en abril de 1995, cuando
la crisls econdmica habla colapsado al sistema financlero, sefialaba:®

El hecho de que un buen nimero de bancos se encuentre en graves
problemas de capltallzacion, hace que muchos de los prejuicios
tradiclonalmente existentes sobre la responsabllidad social del banquero 80
confirmen, en condiciones que hacen dificil suponer que habré conflanza en
este grupo social, que ha tenido que recurrir una vez mas a solicitar apoyo al
goblerno para enfrentar la crisis.

Conviene recordar ademas —agrega Soriano— que una de las Ultimas
acclones de la administraclén Salinas se desarrollé precisamente contra uno
de los bancos que sus funcionarios ayudaron a constituir (Banco Unién), con
lo que se confimaron muchas de las sospechas sobre la poca
responsabilidad con que se ejecuté el proceso de desincorporacién bancaria.

Otro testimonio de la discrecionalidad con que se manejé la “venta” de los bancos,
es el de Manuel Espinosa Yglesias, antiguo duefic de Bancomer antes de la
estatizacion bancarla Impuesta por José Lépez Portillo. Con la reserva de
subjetividad que pueden contener sus aflrmaciones, éstas son, no obstante,
flustrativas de la forma en que se llevé a cabo el proceso. Al raspecto dice:

“Hay quienes Incluyen entre los logros de la adminlistraclén sallnista el haber
adelgazado al estado, privatizando Industrias y empresas que nunca
deberlan haber formado parte de la administracién pablica. El propésito sin

* Rodolfo Soriano Nislez, “Escenarios de la Crisis en Meéxico", Bien Comin y Gobierno, México, Fundacién
Rafael Preciado Hemindez, AC, abril de 1995, p. 10
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duda era loable, mas fue llevado al cabo de manera tan arbitrarla, pensando
sblo en las gananclas Inmediatas que obtendria el goblerno, que en lugar de
ser benéfico, resultd perjudicial "’

Después de hacer un recuento minucioso de los p rocedimientos y p racticas del
proceso de privatizaclon bancaria, sobre todo en relacion con Bancomer,
concluye:

“En los afios por venir, cuando llegue a hacerse un balance objetivo de la
manera en que ol presidente Carlog Salinas diriglé la economla nacional, no
tengo duda alguna de que asl como habra de cargarsele a su cuenta la crisls
de 1895 —agravada, es clerto, por un error del primer secretario de Haclenda
del presidente Zedlllo-, también tendré que atribulrsele a él la crisis bancarla
que obligb a emprender el rescate de los bancos.

"El defecto de fondo del régimen salinista no difiere del que puede advertirse
en las administraciones anteriores: mientras nuestros presidentes sigan sin
estar sujetos a la ley y el Congreso y los tribunales sigan creyendo que su
deber fundamental es convalidar los caprichos del jefe del Ejecutivo, nuestro
pals sblo consegulra seguir avanzando de crisis en crisis y de tragedia en
tragedia.”®

3) En relacion con las negociaciones para la firma del Tratado de Libre Comerclo,
es importante destacar dos aspectos de particular Interés: el primero es la revision
respecto a las disposiclones juridicas que determinan quiénes y en qué
condiciones participaron los responsables de los acuerdos comerclales
intemacionales, lo que define la arenade podery la dinAmica que genera para

” Manuel Espinosa Iglesias, Bancomer Logro y destruccidn de un ideal, México, ed. Plancta, 2000, p. 196
* Ibidem. p. 209
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dirimir los conflictos entre los sectores socialas directamente Involucrados en una
politica.’

El segundo aspecto se reflere al significado que la firma del acuerdo ha tenido en
materia de los derechos humanos, de ecologla y en las condiclones laborales y de
seguridad soclal.

En relacién con el primer asunto, el articulo 89 de la Constitucion Mexicana faculta
al presidente d e | a Republica para "dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, los que son ratificados por el Senado, slempre que se respeten
los principios nomativos que la Constitucion sefiala®. Segin los mismos
preceptos constitucionales, al Senado le corresponde “analizar la politica exterlor
desarrollada por el Ejecutivo Federal, con base en los informes anuales que el
presidente de la Replblica y el titular de la secretaria correspondiente rindan al
Congreso; ademas de aprobar los fratados internacionales y convenclones
diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Unién.”

Ello tiene implicaciones concretas en la forma en que el asunto se incorpord a la
agenda gubernamental, toda vez que fue responsabilidad exclusiva del Presldente
de la Republica, lo que le confiere un alto grado de discreclonalidad, a lo que hay
que agregar la subordinacion que el Congreso tenla entonces con respecto al
poder Ejecutivo. El resultado fue que la negociacion se reallzd a “puerta cerrada”
entre los representantes del Poder Ejecutivo y las clipulas empresariales, pues los

obreros no estuvieron representados.

El resultado fue que la fima del Tratado no contempld una legislacion comun en
materia de higlene, seguridad social y ecologia semejante a la de los Estados
Unidos, a pesarde que las presiones de {as centrales obreras norteamericanas

® Ma. Carmen Roqueil 1., “El tratado de libre comercio y los obaticulos legislativos™, en Revisia Estudios
Politicos, Tercera Epoca, enero- marzo, México, CCP-FCPYS-UNAM, 1991, pp. 195-197
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mas importantes, asl como de otras organizaclones sociales. Xelhuantzi afirma en
su libro sindicalismo Internaclonal, que la CTM se negd a preslonar al gobierno
mexicano en este aspecto, a pesar de la solicltud por parte de la AFL. L.a CTM
tenla la representacion monopdlica de los sindicatos mexicanos ante los
organismos Internacionales, que se negaban a reconocer ningin otro sindicato
mexicano. Esto rompid las relaciones entre las representaciones sindicales de
ambos palses y marco el fin de una era en el sindicallsmo mexicano en el &mbito

intemaclonal.

4) En relacion con las modificaclones a la Constitucion baste recordar la
subordinacion del Congreso al Poder Ejecutivo, lo que permitié que las miltiples
reformas en practicemente todos los ejes estructurales del cuerpo juridico
supremo, fueran producto de la voluntad del Ejecutivo y no de un debate
incluyente de todas las fuerzas politicas representadas en el Legisiativo.
Senclliamente porque Congreso no era un cuerpo representativo.

Las consecuencias

De conformidad con los postulados del esquema de Lowi, las politicas de ajuste y
los pactos son, por sus implicaclones politicas de cardcter redistributivo. Sin
embargo, e sta redistribucidn amplié la brecha enla ya desigual distribucion del
ingreso y las diferencias entre las clases. Fue una redistribucléon de caracter
regresivo. La depresion econdmica, la dolarizacion de la economia en su
modalidad de fuga de capitales, la disminucién de los salarios reales y el aumento
del desempleo fueron consecuencias comunes en casi todos los palses de la
reglon latinoamericana en que se aplicaron los dictados de las instituciones

financieras de Washington. México no fue la excepcion. '

'° Segin Guillermo O’ Donnell en su citado trabajo, los nicos pafses que no sufrieron una acentuacién en la
desigualdad distributiva de la riqueza fueron Uruguay y Costa Rica y, afirma, son también los tnicos paises
en que impera ¢l Estado de Derecho.
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La adopcion de un modelo econémico liberal a partir de 1982 permitié sanear las
finanzas publicas y reconquistar la confianza extemna. Estas reformas
consiguieron resultados positivos en los indicadores macroecondmicos mas
importantes, tales como la disminucién de los Indices inflaclonarios, que cayd de
98.8 a 7.1, la reduccion del déficit financlero publico del 7.3% a un superévit de
2.0% del PIB; el crecimiento econémico que pasé de -.6 a 4.4; y la diversificacion
de las exportaciones, que se expresa en la disminucion de las exportaciones
petroleras como proporcién del total exportado al pasar de 73.7 al 21.1 por ciento
en el lapso comprendido entre 1982 y 1994."" Se presumla, estas
transformaciones darlan impulso al desarrollo y bienestar social,

Todos los instrumentos de politica econémica se alinearon y subordinaron a un
manejo estricto y centralizado para alcanzar los objetivos enunciados y 8o
generaron los pactos necesarios con las centrales obreras histdricas y las

camaras empresariales.

El énfasis en mantener los equilibrios macroeconémicos en materia de Inflacion y
equilibrio presupuestal y en atraer la inversién extranjera hacla el desarrollo de la
maquila, determinaron una politica de contenclén salarial, flexibilizaclén laboral, el
ejercicio discrecional y parcial de la justicia laboral y el mantenimiento del control
corporativo de los trabajadores asalarlados.

Las administraciones tecnocraticas han operado con un doble estandar: liberacion
y apoyo total e irrestricto a la inversion extranjera y a los grandes grupos
empresariales mexicanos y contenclén y restricciones en el ejercicio de sus
libertades y el respeto a sus derechos humanos de millones de trabajadores
asalariados y productoras medianos y pequefios. Operd con absoluta impunidad
en delitos en materia econémica cometidos por grandes empresarios, banqueros y

" Excluye lag exportaciones de las industrias maquiladorss. Véase Ricardo Samaniego Breach, op.cit. cundro
p. 55
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funcionarios pablicos que se enriquecieron y vieron beneficiados por las politicas
de privatizaclon.

Como consecuencia, la gran mayoria de la poblacion ha tenido que cargar con los
costos y asumir enormes sacrificios. Méas ain, el cambio de la slite politica dentro
dei PRI ha amrastrado al partido a un desgarramiento interno y una crisis de la que
todavia no se recupera y que dificulta lograr consensos entre la dirigencia
partidista y sectores que tradiclonalments han sido beneficiados por el
patrimonialismo.

Finalmente, a pesar de los penosos sacrificios reallzados por los sectores medios
y bajos de la poblacion, hacla finales de 1994, la economia mexicana sufrid otra
crisis de mayor proporcion que la de doce afios atrés, que se expresd en [os
Indicadores macroeconémicos arriba sefialados: la inflacién se disparé de 7.1% en
1984 a 52% en 1995 y el Producto Intemo Bruto de 4.4% de crecimliento en 1994
se desplomé a menos 6.2%;en 1995,

Ello repercuti6 en el colapso del sistema financiero y crediticio y el retiro de las
inversiones extranjeras, que opacaron la euforla y optimismo de los afios
anterlores, lo que generd una creciente preocupacién por la consolidacion de las
reformas y el mantenimiento del crecimiento en el largo plazo, debido a la elevada
desigualdad en el ingreso, la baja productividad y competitividad en el ambito
internacional y, lo mas Importante, un severo cuastionamiento sobre la eficacia de
las Instituciones publicas.

Sumario y conclusiones

Es evidente que no basta con tener indicadores macroecondémicos adecuados y
Que tanto la apertura comercial como la Inversion extranjera han alcanzado un
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limite o son factores volatiles y poco confiables. Se han planteado una serle de
reformas "de segunda generacién” en materia fiscal, financlera, energética, laboral
y de seguridad soclal, asi como una revislén a las politicas social y agropecuarla y
al Tratado de Libre Comercio con el proposito de aumentar la competitividad de la
economia, modificar los Indices de distribucién del ingreso, atacar la pobreza,
aumentar los niveles de bienestar, elevar los indices de empleo tanto cuantitativa
como cualitativamente, y proteger el medio ambients. A la fecha, estas reformas
aun no logran cristalizar por los desacuerdos entre los actores polltloos
involucrados en términos de su definicion y alcance.
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Esta estrategia parte de los slguientes supuestos:
a) Las instituciones, asignan y protegen los derechos de los agentes econdémicos
y, en tal virtud, generan los Incentivos bajo los cuales los agentes econémicos

operan.

b) Cuanto mejor asignados y protegidos los derechos, mas bajos serén los costos
de la transaccion. Por lo tanto, las instituclones determinan cuan costoso es el
intercambio y cuanto mas costoso sea Intercambiar mas limitada seré la extension
del mercado y las posibilidades de crecimiento.

¢) Existen marcos Institucionales que tienden a favorecer el funcionamiento de los
mercados y economias con marcos Instituclonales que tienden més blen a
restringlr los mercados.

d) La funci6n de hacer cumplir las reglas es fundamentaimente responsabillidad del
sistema judicial en una socledad modema, toda vez que éste es el que, en Gltima

instancia, asigna y protege los derechos de los agentes econémicos.

En consecuencia, la reforma judicial debe considerarse prioritarla dentro de un
programa de reformas institucionales. Dado el papel que el sistema judicial tiene
como ultimo recurso en la definicion de los derechos de los agentes, si este
sistema n o funciona adecuadamente, el marco institucional en conjunto se vera
muy debllitado. De la misma manera, reformas que pretendan mejorar otros
aspectos del marco institucional (como por ejemplo las desregulaciones, la
eliminacion de restricciones en la contratacién, etc.) tendran un efecto disminuldo
sl el sistema judicial no funciona adecuadamente.?

Meéxico, ITJ, UNAM, 1996, p. 161. Véasc también Hugo Eyzaguirre, Instituciones y desarrollo econdmico:
Reforma judicial en América Latina Washington, D.C., BID, 1996

2 Koldo Echevarria Ariznabarreta, Institciones, reforma del Estado y desarrollo: de la teoria a la préctica,
Banco Interamericano de Degarrollo, Seminario sobre nuevas cstrategias en cooperacidn y desarrollo, Hacia
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La postura de O'Donnell® a este respecto, y con la cual coincido, es que este tipo
de justificacion del imperio de la ley puede generar una gran diferencia en
términos de la naturaleza de politicas publicas que se elaboren. En particular, se
corre el riesgo de que las reformas legales y Judiciales (y el financlamiento
destinado a apoyarlas) estén orientados de manera preeminente hacia los
intereses de los sectores dominantes, con el proposito de promover la inversion,
pero tienden a producir un “desarrolio dual del sistema de Justicla” centrado en
aquellos aspectos “que conciermnen a los sectores modemos de la elite econdmica
para apoyar politicas industriales, comerciales o financleras, mientras otras dreas
de la practica legal y de acceso a la justicia permanecen sin modificaclones, con
altos grados de corrupcion y con recursos e Infraestructura insuficlente.” En
socledades en las que privan niveles profundos de desigualdad, estas tendencias
pueden muy bien reforzar la exclusién del Imperio de la ley de una buena parte de
la poblacion, mientras acentlan las ventajas de las que disfrutan los sectores
privilegiados, mediante leyes y tribunales reformados en favor de sus intereses

directos.

El eje conductor de la reforma judicial debe centrarse en que su aplicacion esté
dirigida a todos los individuos, incluyendo a quienes no estan ligados directamente

a la inversidn privada.

La reforma judicial de 1987

En 1887, durante el sexenio de Miguel de la Madrid, se llevé a cabo un primer
intento de “transiclon” jurldica, el cual es el antecedente de las reformas
propuestas por Ernasto Zedillo y aprobadas por el Congreso en diclembre de 1994
y agosto de 1996. Este consistié en 1) la transferencia a los Tribunales Colegiados

una agenda comprensiva para el desarrollo, Universidad Intemacional Menéndez y Pelayo, Santander, 27 al
31 de agosto del 2001, mimeo
? Guillermo ODonnell, op. cit. pp. 28-29
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de Circuito de la declsion Ultima de los amparos de legalidad, cuyo propdsito era
liberar a la Suprema Corte de estas tareas, lo que le permitlé Intervenir méas
directamente en la definicion de cuestiones constitucionales sustantivas y, da esta
manera, ejercer mayor influencia en la vida publica.* Adiclonalmente, la reforma le
otorgé a la Suprema Corte de Justicla mayores facultades de goblemo y
administracién, como la posibliidad de crear tribunales y juzgados. Esta atribucion
permitid que dichos organismos aumentaran su ndmero a partir de los afos

ochenta y noventa.®

Otro camblo significativo en la Constitucion federal consistié en el establecimiento
de bases para los tribunales locales y garantias judiclales para sus integrantes con
ol propdsito de garantizar la indepandencia de jueces y magistrados en el ejercicio
de sus funciones. Entre ellag, se puede menclonar la creaclén de la carrera
judicial, mediante el establecimiento de criterios de mérito para el nombramiento y
promocion de los miembros del Poder Judiclal y el principio de Inamovilidad para
los magistrados locales.

Por ditimo, la reforma de 1987 sentd el primer antecedente de judicializacion en
materia politico electoral, mediante la creacion del Tribunal de lo Contencioso
Electoral Federal, que fue modificada en la reforma zedillista de 1996 al instituirse
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

* Héctor Fix-Fierro , “Poder Judicial” en Marfa del Refugio Gonzélez y Sergio Lopez Ayllon (ed.)
Transiciones y diseflos institucionales, México, UNAM, I1J, 2000, p. 207

* Los juzgados de distrito aumentaron de 92 en 1980 a 217 en el 2000; las tribunales colegiados de circuito dc
21 a 138 y los tribunales unitarios de circuito de 12 a 56, en c505 mismos afios. Véase, Héctor Fix-Fierro y
Sergio Lépez-Ayllén, “Cambio juridico y autonomia del derecho” en José Ma. Serna de la Garza y José
Antonio Caballero, Estado de Derecha y transicion juridica, México, UNAM, IIJ, 2002, p. 112.

“ En la nota 116 del citado capitulo “Poder Judicial”, Fix-Ficrro aclara “esta disposicién parece que ha sido
cludida en los Estados, porque los magistrados simplemente no son reelectos o ratificados. La Suprema Corte
de Justicia otorgé muy recicntemente un ampare a un ex magistrado del Estado de Michoacdn, quien habla
ocupado ¢l cargo durante mis de diez afios, sin ser ratificado, hasta que sc nombré a otra persona para ocupar
su pucsto. La Corte considerd que habfa sido ratificado thcitamente y adquirido la condicién de inamovible™.
Esta cita refleja las disparidades y roces entre ¢l dmbito federal y el local en el avance hacia una
institucionalidad jurldico polltica mds democrética. p. 208
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La reforma del Poder Judiclal de 1994-1996

En medio de una crisis fenomenal derivada del “emror de diciembre® de 1994,
Emesto Zedillo presentd una iniciativa de ley para transformar el Poder Judiclal.
El proceso de reformas del Poder Judicial de 1994 y 1996 tuvo la misma
orientacl6n légica que su antecesora. En primer lugar, acentud la ampliaclén y
especializacion de las facultades atribuidas a los érganos judiciales a través de la
parcial transformacion de la Suprema Corte de Justicia en un 6rgano con
caracteristicas y funclones muy parecidas a las de un tribunal constituclonal.
Estas se Instrumentaron mediante la ampliacién de sus atribuclones en materia
de constltucionalidad en relacion con la reforma de 1987; la reducclon del nimero
de magistrados de 26 a 11, la creacién de ramas jurisdicclonales nuevas, como la
contencioso-administrativa, la agraria y la propla electoral; la eliminaclén de
algunas de las causas de improcedencia del julclo de amparo’; el aumento del
namero de tribunales de circuito y de juzgados de distrito, asf como la provisién de
mayores recursos presupuestales del Poder Judiclal federal y de la mayorla de los
poderes Judiciales en las entidades federativas.®

En segundo lugar, la reforma se orienté hacia una mayor autonomia de las
instituclones judiciales mediante la modificacién de los requisltos y procedimientos
para el nombramiento de los ministros de la Suprema Corte y los magistrados de
los Tribunales Superiores y Supremos Tribunales de Justicia en un buen numero
de entidades federativas;® la profesionalizaclén y tecnificacion de las funclones
judiciales mediante el establecimiento de la carrera judicial formal; y la creacién
del Consejo de la Judicatura en el Poder Judicial de la Federacién y en los

7 Como la que impedia, la impugnacién de las resoluciones que revocaban las autorizaciones a particulares
para impartir educacién, Véase Héctor Fix-Fiemro y Sergio Lépez Ayllén, “Cambio Juridico y autonomia del
derecho: un modelo de la transicién juridica en México™; en José Ma. Sema de la Garza y José Antonio
Faballcro Julivez (eds.), Estado de derecho y transicidn juridica, México, 1], UNAM, 2002, p. 111

, Ibld. .
® En 2001, 24 estados contaban con el examen de oposicidn como procedimiento para nombrar dichos
funcionarios. Véase Hugo A. Concha Cantii y José A. Caballero Juirez, “La reforma judicial en las entidades
federativas” en José Ma. Serna de la Garza...op. cft. 278
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poderes Judiciales de gran parte de las entidades federativas, encargados de la
administracion de la carrera judicial y de los proplos tribunales.

La reforma de 1996 también significd la posibilidad de que la Suprema Corte
examingra la Inconstitucionalidad de las leyes electorales y la creacion de dos
nuevas garantias constitucionales en materia electoral: el juiclo para la proteccién
de los derechos politico-electorales del ciudadano y el julclo de revision
constituclonal electoral, que se reflere a la revision por parte del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion de las sentencias de las autoridades
electorales de los estados, con lo que estos Gltimos pierden autonomia en esta
materia, '’

Los cambios menclonados han tenldo como consecuencia una clara tendencla a la
craciente importancla y diversificacion del tipo de asuntos que llegan a los
tribunales, en espacial, a la Suprema Corte de Justicla, La relevancla politica y
social se refleja en la resonancla que han tenido algunos asuntos en la opinién
pablica, como por ejemplo, el juicio contra los presuntos autores de los homicidios
en el caso de la matanza de Aguas Blancas, o las declaraciones de
inconstitucionalidad y los amparos concedidos por jueces federales a favor de
particulares en cuestiones tributarias, que han frenado la injerencia de los poderes
Legislativo y Ejecutivo federal para elevar el cobro de Impuestos.

Todo ello significa que los tribunales se han convertido paulatinamente en arenas
efactivas de resolucion de conflictes y en instancias de arbitraje Gltimo en muchos
de ellos, amén de haber adquirido una visibllidad y presencia publica notorla que
obliga a que adopten un funclonamlento méas transparente y pablico, en particular
la Suprema Corte de Justicia.

'° Héctor Fix- Ficrro, “Poder Judicial” en Maria def Refugio Gonzilez y Sergio Lopez Ayllén (eds.)
Transiciones y diseflos Institucionales, México, UNAM, I1J, 2000, p. 207
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Agenda pendiente en el émbito Judicial

En suma, las reformas de 1994-1996 fortalecieron al Poder Judiclal al dotario de
mayor Independencia y autonomla, frente al poder ejecutivo y lograr con ello un
disefio Instituclonal mas acorde con los cdnones democraticos de divisién de
poderes. Quedan, sin embargo, algunos asuntos por resolver: por ejemplo, las
contra-reformas del articulo 94 de la Constitucion en 1999, eliminaron Ia
autonomla del Consejo y lo convirtieron en un érgano subordinado que debilita su
funcién de control. Asimismo, un nimero importante de tribunales administrativos
aln opera fuera del Poder Judicial de la Federaclon. Como resultado, el Ejecutivo
federal asume facultades materialmente jurisdiccionales que le permiten Intervenir
en la Imparticién de justicla en las materias laboral, agrara, contenclosa
administrativa, de adolescente en conflicto con la ley y penitenciaria.

A pesar de las reformas del Poder Judicial que llev6 a cabo la administracién de
justicia con el propésito de fortalecer y ampliar las facultades de la Suprema Corte
de Justicia, el panorama sobre el funcionamiento operativo del &rea de
procuracion, Imparticion y administracién de Justicia ordinarla es mucho mas
sombrio. Se ha sefialado en diversas ocasiones tanto en foros académicos como
en los medlos de comunicacién que el sistema judicial tiene un pobre desempefio
que se caracteriza por la ineficlencia e inequidad de los procesos judiciales
medida en términos del tiempo, el costo y la eficacia. El dlagndstico es que los
procesos civiles y penales son lentos y costosos, de acceso diffcil y complaejo y de
resoluciones inciertas. El sistema tiene rasgos de arbitrariedad, exclusion e

inequidad.

El gitimo dlagnéstico presentado el 9 de diciembre de 2003 por el representante
de la Oficina del Alto Comislonado de Naclones Unidas para los Derechos
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Humanos en México (ACNUDH) sefiala los siguientes puntos en materia de
procuracion e imparticion de justicla.

La ausencla de un debldo proceso en México impide que la sociedad tenga la
certeza de que quienes cumplen son responsables de la comision de un delito. Al
mismo tlempo, esta carencla permite que se pueda enjuiclar a las personas por
motivos politicos, con sélo atribuirles delitos ordinarios.

Asimismo, la legislacion procedimental de México, asl como de la mayorla de los
paises de América latina, ostentan un caracter mixto: una nomativa referida a lo
penal fuertemente inquisitva y una relatva a lo clvil predominantemente
dispositiva, pero con muchos caracteres proplos del sistema Inquisitivo.

Los articulos 14, 16, 19 y 20 de la Constitucion Politica establecen las garantias
para asegurar el derecho a un proceso debido, Sin embargo, existen obstaculos
institucionales que han Impedido el pleno goce de un proceso debldo que se
manifiestan, en principio, en la necesldad de promulgar una ley reglamentarla de
garant(as individuales o derechos humanos que, con el caracter de norma general,
se aplique a las legislaciones federal y estatales y garantice asl, en todas ellas, el
proceso debido. Dicha ley general tamblén legislaria para las fases de
investigacion e Instruccion de los delitos para que no sea el ministerio piblico (MP)
la entidad encargada de investigar e instruir. Conjuntamente, resulta n ecesario
reforzar la autonomia e independencia de las procuradurlas, desde las federales
hasta las locales, para limitar sus facultades a aquellas consistentes con su
mandato. Esta ley reglamentarla estableceria las bases para lograr los sigulentes
objetivos:

"' Anders Kompass (coord.), Diagndstico sobre la situacidn de los derechos humanos en México, ACNUDH,
2003, 224 pp. Este diagndstico forma parte del Acuerdo de cooperacién téenica que se firmé en diciembre de
2000 por el gobierno de México y la OACNUDH y recoge las preocupaciones ya vertidas en otros
documentos por la CNDH y otros organismos piblicos de derechos humanos y consultores expertos tanto de
ONGs como académicos, eic.
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« Sistema penal acusatorio para que tanto el inculpado como la victima del
delito, qulen en este caso esta representada por el MP, tengan una equidad
procesal tal que permita que sea el juez quien declda la sujecion a proceso de
un inculpado y, en su caso, el sentido de {a sentencla, sobre la base de |os
medios probatorios aportados por las partes, mismos que deben tener un valor
igual. Adiclonalmente, un sistema acusatorio implica el establecimiento de
juicios orales, publicos, concentrados y adversariales. '?

¢ Respeto a los derechos humanos. Evitar la incomunicacion, tortura y
tratos crueles, Inhumanos o degradantes. Esto podria lograrse mediante la
existencla de normas legales en las que se establezca y garantice que la
autoridad que custodie a la persona detenida no sea la misma que Investiga.
Ademéas es fundamental el desarrollo de las técnicas de Investigacién de los
delitos. La creaci6n de un protocolo obligatorio para la Investigacion de muertes
violentas y de una norma que obligue expresamente a establecer la cadena de
custodia y la necesidad de peritos especializados.

» Proteccién para la libertad personal. Aunque las denunclas por tortura,
melos tratos y otros abusos han disminuido, las quejas por detenclones
arbitrarias contin(an dandose, espacialmente en delltos de narcotrafico.

* Reconocimiento de inocencla. La reglamentacion de este derecho es adn
insuficlente e inadecuada.

» Eliminacién de los vestiglos del monopolio de la accién penal. La
acclon penal debe ser un derecho para los particulares y un deber para los
érganos del Estado. Con la adicion al articulo 21 constitucional, aprobada en

? Se puede lamar acusatorio a todo sistema procesal que concibe al juez como un sujeto pasivo rigidamente
separado de lag partes y al juicio como una contienda entre iguales iniciada por la acusacién, a la que compete
la carga de la prueba, enfrentada o la defensa en un juicio contradictorio, oral y priblico y resuelta porel jucza
su libre conviecién. A la inversa, se llama inquisitivo a todo sisterna procesal donde el jucz procede de oficio
a la busqueda, recoleccién y valoracién de las pruebas, llegandose al Jjuicio después de una instruccién escrita
y secreta de la que estin excluidos o, en cualquier cago, Hmitados la contradiccidn y los derechos de l1a
defensa.” Ver supra. “El debido proceso” de este trabajo; Luigi Ferrajoli, Derecho y Razdn, Madrid, de.
Trotta, quinta edicién, 2001, p. 564.
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1993, que establece controles jurisdiccionales ante el no ejerciclo o
desistimiento de la accion penal, se superd el “monopolio de la accion. penal”
pese a ello, el sistema juridico obliga a todos los denunciantes y ofendidos a
recorrer tortuosos procedimientos ante el ministerio pablico si quiere que su
caso llegue al conocimiento del juez,

« Autonomia del ministerio publico. La Independencla y autonomla del MP
son indispensables para el adecuado funclonamiento del sistema de justicia
penal, asi como una forma de evitar la incorporacion de criterlos p oliticos en
decisiones que deben regirse exclusivamente por razones de justicla. Sin
embargo, este sdlo resultaria conveniente si se adopta un sistema procesal de
corte acusatorio que imponga controles adecuados sobre la actividad cotidiana
del MP.

* Regulacién de la abogacia. Establecer normas juridicas y criterios
uniformes del ejercicio profesional del derecho, dsl como un codigo
deontologico Gnico para el ejercicio de la profesién y crear una institucion
pablica autdénoma que cuente con un drgano facultado para supervisar estos
criterios y principios y que pueda imponer sanciones a los abogados que
Incurran en conductas contrarias a la ética profesional, En el Consejo deberian
participar representantes de las asoclaclones profesionales. Para denunciar las
conductas iregulares de los litigantes se suglere crear en cada tribunal el
cargo de “Abogado del Tribunal® especialmente encargado de llevar a cabo esta
funcién.

+ Fortalecimiento de Ia defensoria publica. En general en las entidades
federativas las defensorfas funcionan de manera muy deficiente. Cuentan con
muy poco personal, extraordinariamente mal pagado y con excesivas cargas de
trabajo. Se puede afimar que la mayoria de la gente pobre que se ve obligada
a recurrir a la defensorla de oficlo, no tiene defensa en un juicio penal. La
solucion para estos problemas serfa proplclar un sistema de concertaclones
entre el Ejecutlvo federal y los gobiermnos de las entidades federativas, con el
objeto de hacer homogéneo el servicio de defensoria plblica en todo el pals e
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igualarlo, desde el punto de vista financiero y organizativo al MP, de modo que
el representante social y de la victima se encuentre ante el Juez en las mismas
condiciones que el representante de la parsona procesada.

¢ Modificaclon de los supuestos que rigen la prisién preventlva. La
adopcidén de un sistema acusatorlo sin reducir los supuestos de prision
preventiva causaria efectos contraproducentes, dado que en un sistema de tipo
acusatorio se parte de la premisa de reducir la etapa pre-procesal (averiguacion
previa) para ampllar la fase jurisdiccional. Por lo tanto, si no se reducen los
supuestos de prisidn preventiva, el resultado de un cambio en el sentido
sefalado serfa de un mayor ndmero de personas encarceladas.

¢ Derechos do las victimas del dellto. Se debe dar a las victimas del delito
u ofendidos la posibilidad de entablar acciones penales Independientemente del
MP. Igualrﬁente $6 propone respetar el derecho da la coadyuvancia que poseen
los familiares de las victimas u ofendidos, sin que esto implique transferirles la
carga de la prueba.

« Serviclos paerlclales. Los servicios periclales de los estados se encuentran
generalmente dentro de la estructura organica de las Instanclas de procuracién
de justicia, mientras que los servicios médicos forenses dependen, en algunos
casos del Poder Judicial local. Es preciso que estos sean confiables e
imparciales y ser igualmente accesibles para todos los que lo necesiten,

especialmente en los julcios penales.

Segurldad Puablica

Al lado del concepto de seguridad publica se ha desarrollado también,

aspecialmente en el amblto de la intervenclon humanitarla, la nocion de seguridad
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humana'®, aplicable a la seguridad pdblica en cuanto ésta debe colocar a la
persona y a los derechos humanos como eje central de su accion.

La seguridad humana permite superar el tema de la seguridad £omo un asunto
meramente policial y vincularlo a la redefinicién del papel del Estado como sujeto
obligado a la satisfaccién de los derechos econdmicos, sociales y culturales.

La inseguridad publica se ha convertido en una de las principales preocupaciones
de la poblacién. A pesar de las relaciones existentes entre pobreza y marginalidad
por un lado, y delincuencia por el otro, el tema de la seguridad publica debe
abordarse desde la perspectiva de un servicio piblico que le compete prestar a los
goblernos como una de las tareas fundamentales.

En los ditimos tempos se ha generalizado el empleo del concepto de
ciudadanizacion de la seguridad piblica. Por ello se puede entender que la
sociedad organizada realice directamente tareas de seguridad en un p retendido
ejercicio de democracia directa, més ésta es una idea Iinaplicable porque se trata
de funciones Indelegables. Pero si por ciudadanizar se entiende escrutinio
publico, control, participacién y cooperacion de los cludadanos en los servicios de
seguridad, ello e videntemente se inscribe e n un horizonte d emocratico. D e ahl
que sea mas apropiado utilizar la expresion democratizar la seguridad pablica.

Inclulr 1a justicia penal como parte del sistema de seguridad publica tergiversa y
desvanece las distinciones que deben existir entre ambas e Inclde en la relacién
existente entre divisién de poderes. Bajo este enfoque, los poderes judiciales
llegan a reducirse al nivel de departamentos administrativos responsables de
dictar sentenclas, y en las posibles sentencias condenatorias, pues de otro modo
se considera que no estan contribuyendo a la seguridad publica.

'* Freedom from fear: Canada’s Foreign Policy for Human Security, Department of Foreign A ffairs and
Intemational Trade, oct. 2001; The Responsibility to Protect, Repont of the International Commission On
Intervention and State Sovereignity, Dec. de 2001
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Esta distorsién se presenta también en el caso del sistema penitenciario donde se

violenta la divisién de poderes al inclulro dentro del campo de la seguridad y no de

la Justicla (Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema

Nacional de Seguridad Publica).

A partir de la creaclon del SNSP la seguridad pablica se conclbe como una cadena
que abarca: la prevenclon del delito, la Imparticion de justicla, la administracion de

Justicia y la rehabilitacion de conductas antisociales.

La ACNUDH propone en su diagndstico las siguientes reestructuraciones

normativas:

+ Modificar la Ley General que estableco las Bases de Coordinacién del
Sistema Naclonal de Seguridad Publica para excluir de dicho sistema la
procuraclon de Justicla y la ejecucion de santencias penales por cuanto éstas
son Instituciones que pertenecen al sistema de justicia penal y no al &mbito de
la seguridad publica,

» Preservar |a divisién constitucional entre la Investigacién de los delitos
y la funcién preventiva de los mismos, de manera que la policia
investigadora no se dedique a prevenir los illcitos y la preventiva no realice
funciones de investigacion de los mismos, sin perjulclo de la coordinaclon entre
el MP y la seguridad publica.

* Redisefiar Igualmente el Sistema Naclonal de Seguridad Publica a
efecto de que no se considere la procuracién de Justicia como parte de la
seguridad publica, sino del sistema de justicla.

* Promover las reformas constituclonales para que el Sistema de
Seguridad Publica se rija por el principlo de subsidiariedad.

Existen otras propuestas que sefialan:

130



V. Las reformas juridico paliticas de 1994-1996

s Subordinar el concepto de seguridad pablica al de seguridad humana,
en el sentido de que el objetivo ultimo de la actividad del Estado es Ia
protecclén de la persona.

¢ Institulr pardmetros tanto cuantitativos como cualitativos para evaluar
Ia eficacia y eficlencia de los servidores de seguridad puablica, a efecto de
transparentar los sistemas y précticas de informacién de los cuerpos policiacos
y mejorar la percepcién publica de los mismos. La evaluacion de los resultados,
la identificacién de patrones especificos entre los elementos policiacos que
requieran atencidn permitiria evitar conductas inapropladas, entre otros.

» Establecer un programa de observacién civil sobre actividades
policlales cotldianas. Este servirla para regular el ejerciclo discrecional en la
actuaclon de los policlas asl como para ejercer un control (o escrutinio)
sistematico, tanto institucional como social sobre las funciones de seguridad
publica.

s Instrumentar  registros confiables para evitar la contratacion de ex
agentes o personas provenientes d e otros servicios policlales, de las policlas
federales o de diversos estados y municipios de la Repdblica que no hayan
cumplido adecuadamente sus funciones.

La reforma politica de 1996

Desde que se hiciera oficial la modernizacién econdémica, se alzaron algunas
voces que seflalaban que tales camblos no eran suficientes para lograr el
desarrollo acondmico y el bienestar de la poblacion; que la reforma del Estado
deberla extenderse a los otros poderes y atender los reclamos de

democratizacion.

Después de varlas reformas anteriores que hablan dejado insatisfechas a las
principales fuerzas politicas del momento, los temas mas recurentes expresados
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por lideres de opinion y grupos politicos en torno al sistema politico fueron
finalmente retomadas y plasmadas en la reforma al sistema politico electoral de
1996.

La dltima reforma electoral es la historia de un proceso que abarca casi dos afios,
de 1994 a 1996 en que fue aprobada. Existe un acuerdo al suponer que el origen
del proceso se puede ubicar en los meses previos a la eleccion presidencial del
1894 y es resultado del enrarecimiento del ambiente politico y la inestabilidad
social que se vivia, sobre todo, en esos dos (ltimos afios. También resulta
necasario destacar que el marco jurldico que sustentaria las elecclones no tenia
lag condiclones necesarias para garantizar a la socladad elementos de credibilidad
y de conflanza que avalaran una elecci6n presidencial y de renovacién del Poder

Legislativo.

Se puede dividir el proceso de negociacién y aprobacién de la reforma en dos
periodos; el primero se puede ubicar hacla el segundo trimestre de 1994, en el
cual el objetivo fue aprobar clertos procedimientos electorales que permitieran
sustentar legalmente el proceso electoral inmediato.

En mayo de 1994, fue aprobado un paquete de cambios constitucionales que se
pusieron en practica para la eleccién en cuestién. Uno de estos cambios fue la
modificacién de la figura de consejero magistrado a la de consejero ciudadano. La
diferencla entre estas dos figuras radico en el peso especifico que se le dio a la
condicion de ciudadano -sin filiacion partidista- y a la eliminacion del derecho de
voto de los partidos politicos en el Consejo General, asi como en los consejos
locales y distritales.

En este perlodo previo a la eleccién se manejaron una serie de llamados a la
unidad y al respeto a la voluntad ciudadana. Se publicaron un conjunto de

documentos en los primeros meses del afio, entre los que podemos citar “20
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compromisos por la democracla”, “Compromiso por la paz, la democracia y la
Justicla™ firmado entre la mayorla de los partidos politicos y el presidente de la
Replblica y “La hora de la democracia” det Grupo San Angsl.

El segundo periodo se inicla una vez pasada la eleccién presidenclal. En el tltimo
trimestre de 1994, se gest6 una reorganizaclon de actores soclales y politicos en
tomo a lo que serian los grupos negociadores de la reforma politico electoral. El
Poder Ejecutivo colocé el punto de la refomma en la agenda, mediante la
convocatoria en esta materia desde la toma de posesion, Invitacion que fue
secundada por los partidos politicos en el Acuerdo Politico Naclonal, firmado por
los partidos con registro en enero de 1995. Este momento marca el inicio formal
de la reforma en cuestion,

La reforma politico electoral persigui6 los sigulentes objetivos:

» Contar con un marco Juridico regulatorio que garantice procesos electorales
transparentes y confiables. '

» Establecer dentro del cédigo electoral los principios rectores del IFE, a
saber: certeza, legalidad, independencila, imparcialldad y objetividad.

* Garantizar las condiciones de equidad en la competencia de los partidos
politicos.

Asimismo, se plantearon dos cambios institucionales fundamentales para lograr
estos objeativos:
¢ Eliminar del érgano electoral la Injerencla en la toma de decisiones del
Poder Ejecutivo.
¢ Hacer parte del Poder Judicial al Tribunal Electoral Federal para que
conozca de las acciones de inconstitucionalidad y resolucién de conflictos post
electorales.
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De todos los documentos y sefialamientos de los dlstintos actores, los temas de la
agenda que, en comun, postularon las diversas fuentes y fuerzas sociales y

politicas fueron los sigulentes:

s Derechos politicos. Garantlas constitucionales; formas de participacion
ciudadana.

« Organos y autoridades electorales. Autonomia; financlamiento del drgano
electoral; calificacion de elecclones; tribunal electoral; servicio profesional;
mecanismos de nombramientos de las autoridades electorales.

* Organizacién del proceso electoral. Cédula de identidad; actualizacién del
padron electoral; geografia electoral; jomada electoral (documentacion,
escrutinio y coémputo de votos, publlcadiﬁn de resultados), observacion
electoral. _
¢ Competencia electoral. Acceso a medios de comunicacién (equidad),
fuentes de financlamiento (reglas); duracion de campafias; encuestas y conteos
rapidos.

* Régimen de partldos. Registro y documentos de los partidos politicos y
agrupaclones politicas; coaliciones; candidaturas comunes e independlentes:
formas de fillacion a los partidos politicos.

+ Legalldad y representacién. Principios comunes de la legislacién electoral
federal y estatal,

Los terminos més relevantes que se trataron en esta reforma fueron los de
“desparcializar” y “ciudadanizar” al érgano electoral, haclendo del IFE un drgano
auténomo e Imparcial, donde fuera eliminada la presencla dei poder ejecutivo,™
Como se puede observar, la agenda estaba nutrida de una serle de elementos que
necesarios para que las elecciones en el pals fueran legales y legitimas. Era
Indispensable elaborar cédigo electoral, que sirviera de Instrumento legal a partir

* Pedro Aguirre, et. al., Una reforma electoral para la democracia. Argumentos para el consenso. p. 13
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del cual actuar, con la particlpacién y el consenso de la mayorla de las fuerzas
politicas.

El proceso de negociacion de esta reforma fue enriquecido con la participacién de
multiples actores: el poder ejecutivo representado por funcionarios de la Secretaria
de Gobernacion, los partidos politicos, los legisladores electos, consejeros
ciudadanos, Intelectuales, académicos, analistas politicos, asoclaclones de Ia
socledad civil, entre otros. Podemos observar que el marco de negoclacion fue
muy amplio y sus frutos comenzaron a darse través de seminarios, foros, ademés
de reuniones plblicas y privadas.

Las negoclaciones a lo largo de 1995 estuvieron llenas de altibajos debido a
diferencias entre las posturas de los partidos politicos y los conflictos post
electorales que tuvieron lugar.

A finales de ese afio en el mes de octubre, se realizé el Seminario del Castillo de
Chapultepec, organizado en mesas de trabajo que en enero de 1996 hicieron
publico un documento conocido como “60 puntos para la reforma politico electoral”

La importancia de este documento radica en que fue resuitado del trabajo en
mesas de discusion integradas por todos los actores Interesados en la reforma,
partidos politicos, asoclaciones, grupos soclales, académicos, etc. Las
conclusiones fueron aceptadas por la amplia mayoria de éstos y su presentacion
dio pie a la propuesta de agenda final de los partidos politicos ante el Congreso.

La aprobaclén de la reforma politico electoral fue histérica, hubo un total acuerdo
de todas las fuerzas politicas en el animo de crear un marco juridico que
garantizaria el camblo a un sistema electoral plenamente competente, y con los
mecanismos de ajuste que limitd la actuaclén de todo servidor del IFE a una sola
acclon, llevar a cabo elecclones libres, Imparclales y legales.
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Los resultados mas relevantes de esta reforma se plantean a continuacion:

» Derechos politicos. Se fusiond el tribunal electoral al P oder Judicial de la
federacion, otorgandole a éste las facultades de conocer sobre los asuntos de
Inconstituclonalidad, inconformidades de los partidos politicos o ciudadanos en
contra de actos o resoluciones de la autoridad electoral y finalmente, calificar
las elecclones presidenciales.

» Sobre los derechos pollticos de los cludadanos resalta que, por primera vez,
se estableci6 de forma legal que el ciudadano debe de afillarse libre y de
manera individual a un partido politico.

» Organos y autoridades electorales. Se incluyeron como fines del IFE los de
promocion del voto y coadyuvancia en la difusién de la cultura democrética.

» FEl IFE se regirla bajo los principios de certeza, legalidad, independencia,
imparcialidad y objetividad. En relacién con los 6rganos electorales, se aprobd
la desaparlicion de la direccion general.

¢ El presidente del consejo general del IFE lo nombraria la camara de
diputados y se establecié el que no tuviera antecedentes iaborales Inmediatos 'S
en cargos tales como los de secretarlo de gobernacion, ni secretarlo de estado
alguno, procurador, jefe de goblerno del DF, subsecretario u oficial mayor.

* Se aprob¢ la figura de consejeros electorales en lugar de la de consejeros
ciudadanos, con una duraclén de 7 anos en el encargo.

» Entre las atribuciones del consejo general se aprobo que éste designaria a
los consejeros presidentes de los consejos locales y distritales'®; asimismo,
aprobaria a los consejeros electorales locales que estarfan en funciones
durante el proceso electoral.

e La facultad para la designacién de los conseleros electorales distritales
quedd conferida a los consejeros electorales locales.

'3 A menos que se scpare del cargo un afio antes de la cleccién de congejeros electorales.
'* Mismos que en todo momento fungirén como vocales ejecutivos.
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» Organizacion del proceso electoral. Respecto a la organizacién de las
elecciones se determinaron una amplia serle de mecanismos y c andados en
todas las etapas que el proceso, desde la emision de la credenclal para votar
hasta la calificacion de la propia elecclén.

» Es importante sefialar que al aprobar la reforma de la Constitucién y del
codigo electoral, los diputados determinaron que el consejo general tendria la
capacidad de emitir, reglamentos, lineamientos y los documentos que juzgara
convenientes para el buen desarrolio de lag actividades del IFE y de las
elecciones de que se tratase.

» Competencia electoral. En esta reforma se incluyeron diversas disposiciones
para regular el acceso a los medios por parte de los partidos politicos,
sefialando asi que el 30% del lempo se repartirfa equitativamente y el 70% de
acuerdo a su fuerza electoral.

* Sobre el financiamlento a los partidos polliticos, se aprobé que el
financlamiento publico prevalecerla sobre el privado. La distribucion del
financiamiento se haria con el mismo criterio utillzado para la division de tlempo
en los medios de comunicacién. En el mismo sentido, se delimitaron las fuentes
y medios de financlamiento privado quedando las siguientes: financlamlento pro
militancia, de simpatizantes, autofinanciamiento y por rendimientos financieros,
fondos y fideicomisos.

* Régimen de partidos. Respecto a la conformacién de la Camara de
Senadores del poder legislativo, en esta reforma se aprobd el principio de
representacion proporcional’’.

¢ Se elimind el registro condicionado y se incrementd el porcentaje de
votacion para conservacion del registro de 1.5 a 2 %. Se regularon por primera
vez la existencia de agrupaciones politicas, otorgandoles derechos,
prerrogativas y obligaciones.

17 Se aprobd la designacién de senadores por RP, ubicindolo en una sola circungcripcién nacional en la que
los partidos deben de registrar una lista de 32. La composicion final de ésta cdmara s 64 de mayoria relativa,
32 de representacién proporcional y 32 de primera minorda.
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* Llegalidad y representacion. En esta reforma se determiné que las
legislaciones electorales locales deben de apegarse a los mismo principlos que
el 6rgano electoral federal. Al Igual que todos los ordenamientos estatales y
municipales, éstos deben de supeditarse a lo establecido en la carta magna y
en los codigos y leyes federales.

El resultado de esta reforma electoral favorecio e impulsd la democracia electoral
del pals: En primer lugar, fue el resuitado del consenso no sélo de las fuerzas
pollticas, sino de organizacionaes civiles, académicos, intelectuales y todos los
cludadanos Interesados en el tema que participaron en cada etapa de la
negoclacién, toda vez que sus propuestas fueron retomadas por los leglsladores
en su propia agenda y de ahl derivd el practicemente nuevo ordenamiento
electoral.

Asimismo, se logré conformar un érgano electoral completamente cludadano y
autbnomo de los poderes de la union, supeditdndose en todo momento a una
relacion estrictamente regulada en el Cofipe y la Conatituclén.

Por ultimo, se brindaron las condiciones que ese momento politico requerla para la
organizacion no sélo de la eleccion de 1997, sino de las dos slgulentes que hemos
tenido en nuestro pals. Desde luego, quedaron temas pendientes en esa ocaslén,
y en los sigulentes afios se han generado nuevas condiciones que requieren de
una nueva reforma en materia electoral. Sin embargo, hay que resaltar, tamblén,
que fue la ultima ocasién en la que, en materia electoral, fue aprobado un acuerdo
de forma unanime en el seno de la Camara de Diputados.

Agenda pendiente en el 4mbito politico.

Uno de los temas que resulta imprescindible promover y garantizar para la
existencia de un verdadero régimen democratico es el relativo al derecho y
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obligacion politica de rendir cuentas. Por parte de los ciudadanos, consiste en que
astos puedan exigir cuentas a las autoridades y servidores piblicos, tanto a los del
poder Ejecutivo como a los del Legislativo y el Judicial. En relacion con las
autoridades y servidores pGblicos, consiste en la abligacién de justificar y aceptar
las responsabilidades por las decisiones tomadas.

Las elecclones libres son un requisito necesario pero Insuficiente para una
democracia. La rendicién de cuentas va mas alld de una cuestion reducida a lo
financiero, monetario o econémico, supone cualquler actividad frente a la cual
exista una responsabilidad. A pesar de la aprobacién por parte del Congreso de
una Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Gubemamental y de
la creacion del 6rgano para haceria operar, en nuestro pals no exlste una cultura
de rendicion de cuentas. Se requiere desarrollar los mecanismos y la informacién
necesaria para reallzar una evaluacién sobre la eficacia y la eficiencla de los
organos del Estado. Se requlere un sistema de rendicion de cuentas no sblo al
interior de los érganos de goblemo, sino ante la cludadania, que es finalmente en
quien radica la soberania popular.

El acceso a Ia informacion por parte del goblemo requiere de varlos tipos de
acciones pablicas: 1) educacion a los servidores publicos y a la poblacién acerca
de las obligaciones y atribuciones de la funcién publica; 2) creaclon de un sistema
de informacién de funciones y actividades concretas reallzadas por los 6rganos de
gobierno, Incluidos tanto el Ejecutivo como el Legislativoy el Judiclal, para que
expliquen de qué manera estidn elerciendo el presupuesto y las labores
desempefiadas durante un determinado periodo de tiempo por cada una de sus
areas de competencia, asi como de los érganos auténomos de goblemo como los
organismos electorales, CNDH, etcétera; y 3) creacién de mecanismos jurfdicos
sencllios y eficaces, principalmente en el interior de la Republica y los municipios,
para que toda la poblacion tenga posibilidades de reclamar cuando exista un
desempefio Inadecuado de las funciones puablicas; y, finalmente, en estracha
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vinculacién con lo anterior, se requiere mecanismos para sanclonar de manera
efectiva a los funcionarios que hayan faltado a sus obligaciones. La cultura de
rendicion de cuentas por parte de los ciudadanos prosperara solo sl éstos
perciben que existen mecanismos claros, simples y expeditos para hacer valer la

lay.

Reformas en torno al Coflpe y al Instituto Federal Elactoral

En visperas de dejar sus cargos, siete consejeros electorales encabezados por el
presidente del Instituto Federal Electoral (IFE), José Woldenberg, presentaron una
propuesta de reformas en materia electoral, entre las que destacan:

+ La posibilidad de que ese organismo pudiera solicitar a la Secretaria de
Haclenda auditorfas sobre las empresas y transacciones relacionadas con
partidos politicos. La propuesta se centr6 en el fortalecimlento de la capacidad
fiscalizadora del IFE, confiiéndole al organismo el acceso a la informacion
resguardada bajo el secreto bancarlio.

» Propusleron la posibllidad de modificar las normas actuales referentes a las
prerrogativas en radio y television y la compra de espacios comerciales para la
promocidn del voto. Los conseleros plantearon tres opciones: que todas las
campafias se reallzaran mediante los tiempos fiscales y del Estado, cancelando
cualguler compra de anuncios en radio y television; una mezcla de espacios
entre tiempos del Estado y la adquisicion, por parte del IFE, para distribuirlos
conforme a las formulas de equidad, y una tercera que combinaria tiempos
fiscales, compra de espacios y adquisicién independiente de los partidos.

¢ Modificaclones sustanciales para abatir los costos del flnanclamiento de las
campafias de los partidos; la regulacion de las precampafias y una mayor
responsabllidad legal de los partidos que pierdan el registro, con el fin de
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garantizar que los bienes adquiridos con dinero publico sean retribuldos a la
Federacion.

» En cuanto al financiamlento pdblico, a pesar de que existe el convenclmlento
de los beneficlos de preservar este sistema como dominante, tamblén existe la
necesidad de abatir los costos.

» Se planteo la conveniencia de modificar las formulas utilizadas para asignar
los recursos y estudiar la posibilidad de que las premrogativas de los partidos
sean flladas como porcentaje del presupuesto, con el propésito de prever
aquellos afios de penurias econdémicas que Impliquen la reduccion del gasto
general.

e Se propuso regular el tope de aportaciones de militantes, pues en Cofipe
sblo 1o fija para los simpatizantes. A simismo, se planted modificar el método
para el otorgamiento del registro a partidos, para que sea solamente el personal
del IFE el que se responsabllice de acreditar las asambleas de formacion de un
partido. Ligado con ello se planted que un partido politico que plerda el registro
no pudiera volver a buscarlo en la siguiente eleccién, pues ello eliminarfa la
simulacién.

* Se propuso la posibllidad de que el IFE pudiera promover controverslas
constitucionales ante el Poder Judicial de la Federacion circunscritas a la
defensa de su autonomia. Este punto serla extensivo a algunos temas como
es el de la preeminencia y la facultad fundamental de la promocion de la
ciudadania para el voto y de la cultura democratica, lo cual serla una objetivo
fundamental a persegulr.

+ Ofra propuesta fue la de establecer una vigencia de la credenclal de elector.
« Finalmente, la propuesta incluy6 la reconsideracion del tema del voto de los

mexicanos en el extranjero.

Por su parte, en el Diagndstico sobre la Situacién de los Derechos Humanos en

Meéxico, la ACNUDH ha propuesto una serie de reformas pendientes en materia

141



V. Lag reformas juridico politicas de 1994-1990

electoral con el fin de lograr un sjerciclo efectivo de los derechos politicos de los

ciudadanos. Entre éstos, se pueden destacar:
» Tipificar penalmente el delito de compra y coacclén del voto.
« Dotar de mayores atribuciones al IFE para la investigaclén de delitos
electoralas.
» Acabar con los vaclos legales en materia de fiscalizaclon de los gastos de
campafia de agrupaciones y partidos politicos; concretamente, suprimir el
secreto bancario, fiduclario y fiscal. Revisar la formula de financiamlento a los
partidos.
* Modificacion del texto constituclonal para convertir al IFE en sujeto activo de
controversla constitucional en defensa de sus atribuclones y de su autonomia.
En este sentido, otorgarle tamblén facultades de Investigacion y apremio a
emprésas y personas fisicas en el desahogo de quejas administrativas en
materia electoral.
* Incluir el criterio de coordinacién obligatoria entre el IFE y las autoridades
electorales de las entidades federatlvas para efectos de fiscalizaclén.
» Promover modificaclones legales para hacer concurrentes los procesos
electorales que se reallzan en un mismo afio.
¢ Crear programas para reivindicar el caracter cludadanizado, auténomo y
profesional de la autoridad electoral. En el caso de las futuras renovaclones de
las y los consejeros cludadanos del IFE, se ‘propone que la designaciéon se
realice atendlendo a la continuidad institucional, de modo que se reelija una
tercera parte de los 9 consejeros/as y los 6 restantes provengan de la socledad
civil, no de funclonarios publicos electorales en funciones. La eleccion de los
consejeros debe realizarse medlante un procedimiento pdblico que incluya el
registro de candidatos y candidatas y su comparecencia pablica ante una
comision ad hoc de la Cdmara de Diputados.
* Reforzar las facultades y autonomia del IFE y fortalecer el servicio

profesional electoral.
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» Fortalecer la imparcialidad de los conseleros electorales cludadanos a todos
los niveles a través de nuevas reglas para su designacién. Una posible solucién
es reforzar el “disefio piblico™ del entramado institucional para evitar sesgos
evidentas. Se deben establecer mecanismos legales para que no sean los
partidos al Interior del Congraso los que designen a las y los conseleros
electorales. El proceso de seleccién debe favorecer la representacién
cludadana, de género y de las regiones del pals.

* Establecer en el Cofipe un procedimiento adecuado para asegurar que los
partidos que pierdan su registro reintegren el patrimonio adquirido con fondos
pablicos.

» Hacer efectivos los mecanismos de sancion para los partidos politicos que
rebasen los topes de campafa,

En relacion con el acceso a la contienda electoral el documento propone analizar
los actuales requisitos de Ingreso al sistema de partidos y a las contiendas
electorales, con el propdsito de garantizar un libre acceso a las mismas por parte
de grupos politicos y cludadanos.

El documento de la ACNUDH propone una serie de reformas en torno a la vida
interna de los partidos politicos para hacerla mas democratica a través de la
promulgacién de una Ley de Partidos Politicos complementaria al Cofipe, que
establezca los mecanismos adecuados para que las agrupaciones politicas
naclonales y los partidos politicos rindan cuentas publicas de su quehacer
cotidiano y del uso de los recursos publicos, y que facilite, promueva y amplie los
procesos de democratizacién al interior de los partidos politicos, garantizando los
derechos de las y los militantes y de las y los cludadanos. Adicionalmente
propone reducir el excesivo financiamiento pablico a los partidos pollticos, acortar
los tiempos de las campafias y regular las precampafias, asl como unificar los
calendarios para las elecciones concurrentes.
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Otras propuestas Incluyen la reglamentaclén y el desarrollo de Iinstrumentos
pollticos y administrativos p ara hacer e fectivos | os d erechos ¢ onstitucionales de
peticlon y consulta y que se reconozcan expresamente: el referéndum, el
plebiscito y la Iniciativa popular, tanto en el nivel federal como en las nommas
jurldicas estatales y locales. El derecho al voto de las mexicanas v los mexicanos

en el extranjero,

Por Gltimo, propone revisar los criterios para la compra de propaganda en radio y
telavision en ﬂempbs electorales; sancionar a los medios de comunicacién que no
ofrezcan coberturas equitativas a todos los candidatos y partidos politicos; y
garantizar el derecho de réplica en igualdad de condiciones a todos los candidatos
y partidos afectados por mensajes tendenclosos de informaclén.

Sumarlo y conclusiones

En este capltulo se analizaron dos procesos de reforma emprendidas de manera
paralela durante la administracion de Emesto Zedillo; la reforma del Poder Judiclal
y la reforma politico electoral, asf como la agenda pendiente en sendas materias.
Cabe advertir que éstos son temas presentes y candentss en la agenda
gubernamental. Por tanto, la finalidad de este capltulo no fue agotar el debate,
sino insistir en la necesidad de transformar el régimen Juridico politico, sustento
del proceso de slaboracion de pollticas publicas,

Habria que sefialar que el &mbito de la justicla se distingue tanto en su estudio
como en su estructura en “justicla polltico-constituclonal” y “justicla ordinarla”. La
justicla politico constltucional en una perspectiva amplla contribuye a definir las
relaciones generales del derecho con la politica. Define no sélo algunos de los
alcances y |imites del ejerciclo legitimo del poder, sino que también establece las
condiciones de la permanencia y la institucionalizacién de los resultados.
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La ‘justicia ordinaria* serla, en contraparte, la representada por los drganos
judiclales que resueiven controversias entre particulares con base en leyes
ordinarias. Algunos analistas han considerado que esta subarea de la Justicia s6lo
conclerne de manera indirecta una relacion con la polltica. Sin embargo, puede
decirse que toda la actividad de los Organos judiclales es politica pues en Ia
medida en que resuelven controverslas, o aplican disposiciones juridicas y, sobre
todo, en la forma en que lo hacen, aunque sea entre particulares, ejercen un
control que refuerza, modifica o anula las estructuras de poder en una socledad.
Es en primer sentido y &mblto donde se han reallzado las principales
transformaciones de las reformas analizadas, mientras que en el &mbito de la
Justicla ordinaria audn segu‘imos padeciendo los multiples problemas derlvados de
su Ineficlencia.

El proceso de reforma del Poder Judicial se orlginé con la Iniclativa presentada por
el titular del Ejecutivo al Congreso recién inaugurada su géstlén. Los objetivos de
esta son acordes con la estrategla de desarrollo impulsada por los organismos
financleros Internacionales para América Latina, cuyos planteamientos centrales
destacan la relacion estrecha que existe entre el marco institucional de una
economia y el buen funcionamiento de los mercados y sefialan que el sistema
judicial e s el responsable fundamental d e hacer cumplir las reglas d el juego en
una economia, ya que asignan y protegen los derechos de los agentes
econdmicos.

Las reformas de 1994 y 1996 transformaron p arciaimente la Suprema Corta de
Justicia en un organo similar a un Trbunal Constitucional. Fortalecieron al Poder
Judiclal al dotario de mayor independencia y autonomla frente al poder ejecutivo y
hacedo méas acorde con los postulados de divisibn de poderes del Estado
democratico de derecho.
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Las reformas al Poder Judicial le han dado una mayor presencla y relevancla
politica, sobre todo, a la Suprema Corte de Justicla, que al dirimir conflictos
importantes, ha cublerto un espacio que antes no encontraba salldas en términos
legales y dichas controversias eran resueltas a través de arreglos politicos en los
que generalmente intervenla el Presidente, acorde con el régimen juridico politico

posrevoiucionario.

En contraparte, las reformas al Poder Judiclal no han incorporado un buen nimero
de tribunales administrativos como el agrario, o el laboral o el contencioso
administrativo, entre otros, que dependen aun del Poder Ejecutivo, con lo que
violan el principio de exclusividad del Poder Judicial en materia de Imparticlon de
justicia.

Asimismo, al posibilitarle la facultad de crear tribunales y juxgados, el nimero de
éstos ha aumentado conslderablemente, con Ilo que, en principio, ha
contfrarrestado un rezago en el sistema de justicia bajo el supuesto de que su
ineficiencia provenia de la cantidad acumulada de trabajo. Si bien éste puede ser
parte del problema, la ineficlencla en la Imparticlén de justicla es un fendmeno mas
complejo con mualtiples factores causales. El sistema judicial tiene un pobre
desempefio que se caracteriza por su inéficiancia, medida en términos del tieampo
ol costo y la Incertidumbre de los procesos civiles y penales. Con ello, el sistema
tlene rasgos de arbitrariedad, exclusién e Inequidad, que no se resuelven
aumentando el numero de tribunales y juzgados.

En este capitulo recuperamos las propuestas presentadas por el ACNUDH, en el
Diagnéstico sobre Ia situacion de los Derechos Humanos en México, quien en el
ambito del acceso a la justicia plantea la necesidad de transformar la mecanica de
enjuiclamiento penal para evitar que éste sea una fuente de violaciones reiteradas
a los derechos humanos, del sistema Inquisitivo al sistema acusatorio, el cual
garantiza los derechos humanos de los cludadanos. Otra propuesta interesante es
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la relativa transformacion de la seguridad juridica por la de seguridad humana, en
la que se colocan al individuo y a los derechos humanos como ejes centrales de
su acclon y cuya funcibn es la de asegurar la satisfaccion de derechos
econdmicos, soclales y culturales. ‘

En suma, un Estado democratico de derecho requiere de una reforma del Estado
y no solamente una reforma en el Estado'®, no sélo una reforma del Ejecutivo sino
también una reforma del L egislativo y del Judiclal; una reforma del Estado que
haga verdadera la separaclén de los poderas como parte del desarroilo politico y
demaocratico del pals, una reforma del Estado que implique que en todas las
esferas del goblemo se pongan como aejes de su acclon los derechos humanos, la
particlpacion ciudadana, la tolerancla politica y la justicla electoral.

La reforma del Estado implica una profunda reestructuracion de las instituclones
pablicas, de la forma del ejercicio del poder y de la refaciéon del gobierno con la
socledad. En el ambito de la reprasentacion politica, la reforma del Estado plantea
la necesldad de revisar la composicién y conformacion de las Camaras, asl como
garantlzar la profeslonalizacion por parte del poder Legislativo. En este sentido, la
pertinencla de la reeleccién legislativa hay que analizarla en un marco que
garantice mecanismos reales y eficaces de monitoreo ciudadano y de una
auténtica rendicién de cuentas.

' Una reforma en ¢l Estado en México ha sido de liberalizacion y apertura politica y ha establecido un
modelo formal de democracia con financiamiento pablico de los partidos, con sufragio universal, libre,
secreto y directo, con financiamiento piblico de los partidos y de sus campafias electorales, “con una
ingtitucién publica y auténoma, el IFE, que busca garantizar condiciones de equidad en la competencia
politica™. Véase e/ Sistema Mexicano de Justicia Electoral. Proceso Electoral Federal 2002-2003. Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, julio, 2003, p. 163,
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1) Hablar de método significa designar un estllo de analisis, una forma de
razonamiento, una manera de desglosar la realldad emplrica e interpretaria. En
oste sentido, se plantea que las politicas pablicas son, fundamentaimente, un

proceso que se construye social y politicamente.

Las pollticas piblicas no son un mero ejerciclo de reflexion técnico cientifico.
Plantear la elaboracién o estudio de las politicas publicas a partir de un modelo
instrumental para resolver problemas publicos es un error de analisis a
Investigacién que conlleva efectos de caracter politico. El problema Implicito que
un disefio de esta naturaleza no prevé, es el de esclarecer los elementos
esenciales que se encuentran subyacentes en todo modelo Instrumental. Este tipo
de m odelos, que por lo demas p ueden ser muy p recisos en la medicion de los
problemas y en la toma de decislones, y que aparentan una objetividad natural y al
margen de la politica, son, en realidad, Instrumentos vinculados directamente con
una teoria y, a su vez, con la posicién politica e ideclégica que ésta representa.

Esta es la caracter(stica y la debilidad esenclal del enfoque que centra su atencion
an c uestiones d e c aracter t écnico m etodologlco de | as politicas y relega o deja
implicito el referente tedrico politico en el que se sustentan las politicas.

Las politicas puablicas no pueden ser separadas ni del contexto politico en el que
se elaboran, ni de |la propuesta politica que las sustentan. Lo politico, la politica y
las pollticas publicas forman un trinomio indivisiblemente conectado. Las politicas
pablicas son, fundamentalmente, un proceso que se construye soclal y
politicamente. Lo que se considera un problema de interés pablico, las opciones
que se plantean, la solucion que se adopta y la forma en que se pone en practica
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forman parte de un contexto politico concreto histéricamente determinado. No

existen pollticas publicas naturalmente objetivas y apoliticas.

2) Ademas de ser procesos de construcclon social y politica, las politicas pdblicas
son un proyecto, una propuesta normativa; que tiene orientacién y rumbo y que
asta sustentada en vaores. '

El sustrato tedrico politico subyacente que ha dominado el campo de las politicas
ha sido el pluralismo democratico, caracterizado por la existencia de una
pluralidad de organizaciones relativamente autbnomas, una modalidad
predominante de acceso a los cargos mas Importantes del Estado, mediante
procesos electorales constitucionaimente reglamentados y un conjunto de
mecanismos especificos de representacién politica.

El caracter democratico de las paoliticas pablicas no proviene exclusivamente de su
contexto pluralista, esto es, del nimero de actores que participan en la toma de
decisiones; como tampoco se limite a las caracteristicas del régimen politico. Las
politicas plblicas son a la vez el resultado y reproductoras de la articulacion entre
un régimen de derecho y el régimen politico, cuyo funcionamlento est4d mediado
por un modelo especifico de desarrollo econémico. Esto es, un conjunto de
principios, normas, reglas y procedimientos de convivencla en el ambito jurldico,
civil y politico, que responden a una modalidad determinada de desarrollo
econdmico, que se han construldo histéricamente.

En el caso de un régimen liberal, las politicas pablicas se orlentan a la ampliacién
de los espacios de libertad de los individuos y de los grupos, de su capacidad de
agencla y, en la medida en que ensanchan estos espacios, restringen o limitan el
espacio de actuacion discrecional del poder politico.
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Mlentras que en el régimen de desarrollo econémico de corte soclal se orientan a
la reduccidon de los margenes de desigualdad que, como vimos, son Inherentes a
la loglca capltalista. Esto es, el ejerciclo y los actores democraticos apuestan por
aquéllas politicas que liberando igualan, en cuanto eliminan una discAminaclon;
una libertad que no sélo es compatible con la igualdad, sino que es la condlicién de

aquélla.

Los autores analizados en este trabajo presuponen que la sociedad se sustenta en
un consenso respecto a valores compartidos. Esto s un error de Interpretacién.
Las politicas publicas son el resultado de luchas entre valores y proyectos,
encamados en actores sociales; son producto de procesos histéricos altamente
conflictivos, que han privilegiado -y privilegian- ¢clertos v alores en d etrimento de
otros.

Esta concepcion parmite entender también la importancia de la accién social y
politica en relacion con la estructura y el cambio soclal. Los derechos y
obligaciones derivadas del régimen modifican su concepcion estatica para
convertirse en algo sumamente dinamico, que requiere ejercitarse y defenderse
para no sufrir un sentido de Involucidon. Todos y cada uno de los agentes
refuarzan, frenan, promueven y reproducen, modifican con sus practicas soclales

la fisonomia del régimen juridico politlco en el que estan insertos.

3) Los elementos fundamentales del régimen estan contenidos en el ordenamlento
juridico supremo de la Constitucién, pero operatlvamente estan encarnados en los

ordenes institucionales que se distinguen por compartir una funcién comun.

Aunque de importancia capltal, no basta sélo con sefialar cuéles son los
componentes estructurales de una Constitucion. Es fundamental Intentar
establecer criterios que permitan evaluar su adecuado funcionamiento. Un disefio
constituclonal con pretensiones democraticas debe favorecer y coadyuvar a la
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estabilidad, la representacion equitatlva, la eflcacla y transparencla del proceso de
elaboracién de politicas publicas.

Una tarea fundamental de la investigacion sobre politicas publicas es la de evaluar
este proceso en funcion de los valores que adquieren estos elementos en el
proceso de reconocimiento y estructuraclén de la agenda, formulacién y operacion
de politicas, pues son éstos los que parmiten la consolidaclon del régimen juridico
polltico democratico.

4) Las reformas aconémicas Impuestas por los gobiernos de Miguel de la Madrid y
Carlos Salinas de Gortari modificaron uno de los componentes sustantivos de la
Constituclon, sin atender el resto de los elementos que se encuentran estructural y
iégicamente vinculados. El Estado de|é de representar el papel central en el
desarrollo econémico y de ser el actor mas importante en la generacién de empleo
y promotor de satlsfactores sociales para transferirio al mercado. Sin embargo, no
fortaleclé las Instituciones juridico politicas que protegen los derechos cludadanos
y que permiten desarrollar mecanismos de homogeneizacion de las condiciones
formales en lasg que se lleva a cabo el intercambio econémico.

La tesis que se ha sostenido al respecto es que se ha Intentado promover el
desarrollo a través de instrumentos de politica econdmica, sin conslderar
transformar el contexto jurldico politico en el que se ha llevado a cabo dicho
proceso. En las dltimas décadas, las crisis econémicas en México no tlenen un
componente exclusivamente econémico, como se ha querido ver. Dicho
fendmeno de inestabilidad econdmica tiene una explicacion causal importante en
dos sentidos: por un lado, la inefectividad del Estado de Derecho que no garantiza
el cumplimiento cabal de las leyes y de rendicion de cuentas de todos los
funclonarios publicos y los agentes privados dentro del territorio naclonal y que
deja desprotegidos a los cludadanos en sus derachos civlles fundamentales. Por
otro lado, la falta de consolidacién de un sistema politico Incluyente, transparente y
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equitativo, méas alla de la instauracion de una democracla formal. Por si fuera
poco, el sistema nl slquiera ha resultado eficaz en el logro de los objetlvos que el

mismo proyecto econdémico se ha propuesto.

Ademas, el régimen juridico politico imperante en México se expresa en un
conjunto de Instituclones que perpetia relaclones notoriamente asimétricas entre
los actores que han participado en las reformas, con la consecuente exclusiéon de
los sectores productivos y sociales de menor dinamismo al proyecto modemizador
y la polarizacién causada por la acentuacién de la desigualdad soclal.

5) Las reformas en el sistema de Justicia y en el polltico electoral impulsadas
durante la gestion de Emesto Zedilio resultaron Insuficlentes para resolver los

problemas derlvados de la reforma econdmica liberal.

Las reformas de 1994-1996 fortalecleron al poder judiclal al dotarlo de mayor
independencla y autonomia, frente al poder ejecutivo y lograr con ello un disefio
Institucional mas acorde con los canones democréticos de dlvision de poderes.

En contraparte, las reformas al Poder Judiclal no han Incorporado un buen namero
de ftribunales administrativos como el agrario, o el laboral o el contencioso
administrativo, entre otros, que dependen aun del Poder Ejecutivo, con lo que
violan el principio de exclusividad del Poder Judicial en materia de imparticion de

justicia.

Asimismo, al posibilitarle la facultad de crear tribunales y juzgados, el nimero de
éstos ha aumentado considerablemente, con lo que, en principio, ha
contrarrestado un rezago en el sistema de justicia bajo el supuesto de que su
ineficiencia provenia de la cantidad acumulada de trabajo. S bien éste puede ser
parte del problema, la ineficiencia en la imparticion de justicia es un fendmeno mas
complejo con multiples factores causales.
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En el Ambito de la justicla ordinarla, el sistema de Justicia presenta aln severas
deficiencias que se refiejan en el tiempo y costo excesivo de los procesos; los
complicados mecanismos para acceder a la justicla, asl como en la incertidumbre
de las resoluciones judiciales confleren al sistema rasgos de arbitrarledad,

exclusion e inequidad.

En ol aspecto procesal, se ha propuesto la necesldad de transformar la mecanica
de enjulciamiento penal para evitar que éste sea una fuente de violaclones
reiteradas a los derechos humanos, del sistema inquisitivo al sistema acusatorio,
of cual garantiza los derechos humanos de los cludadanos. La ausencla de un
debido proceso en México Implde que la socledad tenga la certeza de que qulenes
cumplen son responsables de la comisién de un delito y genera falta de
credibllidad en cuanto a los motivos por los cuales se apresa a una persona.

Otra propuesta Interesante es la relativa transformacién de la seguridad juridica
por la de seguridad humana, en la que se colocan al individuo y a los derechos
humanos como ejes centrales de su accién y cuya funcién es la de asegurar la
satisfacclon de derechos econdmicos, soclales y culturales.

La reforma politico electoral de 1996 tuvo dos objetivos prioritarlos: la elaboracién
de un cédigo electoral con todos los slementos juridicos necesarios para la
organizacion y de elecciones cuyos resultados no resultaran cuestionados por
alguna fuerza politica. La creacién de organismos electorales auténomos gque
pudieran llevar a cabo las elacciones y resolver las posibles controversias en

materia electoral.

El Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién cumplieron satisfactoriamente dichos propdsitos durante los procesos

153




Conefosiones

electorales de 1997 y 2000. Sin embargo, hoy saltan a la vista algunas de las
insuficiencias de la reforma del perlodo zedlllista.

Entre los puntos méas citadas destaca el relativo al régimen y monto de
financiamiento de los partidos politicos, las limitaciones del IFE en tomo a la
fiscalizacion y la falta de reglamentacion del sistema de partidos.

En el &mblto de | a representacién politica, se requiere revisar la ¢ omposicion y
conformacién de las Camaras, asl como garantizar la profesionalizacién por parte
del poder Legislativo.

En suma, un Estado democrético de derecho requlere de una reforma del Estado
que haga verdadera la separacién de los poderes como parte del desarrollo
politico y democratico del pals, una reforma del Estado que implique que en todas
las esferas del goblemo se pongan como ejes de su acclén los derechos y el
desarrollo de la dignidad humana. La reforma del Estado implica una profunda -
reestructuracion de las instituclones publicas, de la forma del ejercicio del poder y

de la relacion del gobierno con la socledad.

Estos temas e stan presentes y e staran en la mesa de d ebate durante un buen

tlempo.
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