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PREFACIO.

EL LARGO PLAZO DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

RICARDO BECERRA

Puede decirse que la democracia mexicana tuvo su primavera inaugural en los anos
previos a concluir el siglo xx. Edificar la democracia: era un empeno compartido
por casi todas las fuerzas y corrientes politicas en México, por la prensa, por la socie-
dad civil, favorecida por el contexto mundial, y justo en ese tiempo, no dejaban de
aparecer promisorias novedades politicas lo mismo en el orden local que nacional.
Como corolario de todo, aquellas reglas esenciales que naturalizaron el pluralismo
y su arreglo constitucional, llegaron en el inico momento de expansién econémica,
el mas importante en los ultimos 30 anos, a pleno escape ya de la crisis del tequila.

Lo que vino después es el objeto del presente Informe: la vida democratica de
México se nublé y perdi6 su breve aura; una sucesion de acontecimientos, decisiones
politicas, reacciones y circunstancias a lo largo de los siguientes anos complicaron
el funcionamiento democratico y crearon una atmosfera de inconformidad y de
agrio malestar entre capas cada vez mds amplias de nuestra sociedad.

¢Qué fue lo que pas6? ¢porqué esa densa atmosfera de recelo e incredulidad gene-
ralizada que parece imparable y que lleva lustros instalada en el danimo publico de la
naciéon? Y a contrapelo, en perspectiva historica ¢cudl es el balance de la democracia
mexicana? (qué cuentas pedirle, qué avances se pueden verificar y cudles problemas
no atina a resolver? Tales preguntas constituyen el centro del presente libro.

UNAS PALABRAS SOBRE LAS PREMISAS INTELECTUALES
QUE CINCELAN ESTE INFORME

Afirmar que en los ultimos decenios México ha vivido —por primera vez en su his-
toria— un periodo democrdtico no es una declaracion celebratoria ni mucho menos
triunfalista. A su modo, cada uno de los textos reunidos aqui esta escrito bajo la luz
de un espiritu critico (y hasta pesimista) en un sentido muy profundo. Y es que
entendemos que los avances, las conquistas civicas, politicas o sociales —las mads im-
portantes o las accesorias— no sé6lo son dificiles sino que estan en permanente ries-
go. Cada logro, cada forma institucional nueva, cada paso adelante en nuestra civi-
lizacion se haya desafiado, cuestionado, en peligro de retroceso o de ser inoculado.
Y es precisamente por eso, que estamos obligados a reconocer, valorar y defender
cada uno de los avances que con tantos trabajos ha conseguido nuestro pais.

Ubicamos los cambios que ha traido la democracia mexicana y los subrayamos,
justo porque los acechan muchos riesgos casi siempre y desde varios frentes. Y esa
es una de las razones que nos llevan a publicar el presente Informe.

De modo que este volumen —investigacién y ensayo a muchas manos— es en rea-
lidad una recolecciéon en el sentido mas estricto: una busqueda de datos sobre

[7]
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8 RICARDO BECERRA

nuestra vida civica, politica, partidista y democrdtica en los ultimos decenios. Datos
que abrevan casi siempre de fuentes oficiales o de fuentes acreditadas para colocar-
los en una sola canasta y poder contemplar nuestro presente politico con suficiente
distancia, observando su larga trayectoria, su zigzagueo, no sélo uno de sus momen-
tos, por brillante o deplorable que sea.

Lo que el lector tiene en sus manos es pues, un esfuerzo por mirar a través de un
arco de tiempo mds amplio, mas alla de coyunturas, episodios o parajes, de modo
que ubiquemos con precision de donde venimos, qué ha cambiado, qué libertades
en qué medida, qué se resiste, qué es inaceptable para cualquier estindar democra-
tico y —en una sintesis de conjunto— dibujar con realismo, un retrato de largo plazo
de la democracia en México.

Un arraigado reformismo es otra premisa del Informe: nuestra inclinacién a creer
que las mutaciones politicas, estatales y sociales que ha vivido el pais en los tltimos
25 anos no fueron resultado de la vision de personajes estelares, de un diseno “in-
tegral”, ni de un gran pacto fundacional que lo redefini6é todo para la arena politi-
ca, sino mas modestamente, que los cambios han sido —y seguiran siendo- fruto de
la lucha politica, de oportunidades contingentes, de las rendijas que abre la realidad,
la perseverancia o la inteligencia. Como lo demostrara este Informe, asi fue la cons-
trucciéon democratica en México: una suma de novedades y cambios que en conjun-
to modificaron fuertemente a la realidad, aunque en el camino quedaron tareas
irresueltas, metas inconclusas e incluso, regresiones de distinta escala, que vuelven
a amenazar una y otra vez el camino recorrido.

Ambos elementos (llamémosle pesimismo metodolégico y reformismo histérico!)
son la materia prima con la que esta hecho el presente Informe y son la base para
una conclusiéon general: por supuesto que hay que transformar, cambiar, mejorar
pero siempre a partir de lo que realmente se tiene y nunca actuar como si comen-
zaramos de cero.

En el México moderno —es decir en el pais plural que habitamos— todo, o casi
todo es objeto de cuestionamiento, disenso, debate, critica, diatriba, lucha politica
y cultural incluyendo, por supuesto, las bases de la democracia misma, o si se quie-
re, el régimen que emand del periodo de transicién que indaga este volumen.

Hemos querido intervenir en ese debate pero echando mano, en primer lugar,
de datos e indicadores que hagan comparable la realidad de los anos ochenta con
la realidad del segundo decenio del siglo xx1. Nos mueve la convicciéon de que el
pasado —aunque sea reciente— necesita ser explicado y evaluado en si mismo y no
tanto por lo que ocurrié después en las infinitas consecuencias y derivaciones que
todo cambio de gran magnitud necesariamente genera y no puede controlar.

Por eso su estructura es la de una breve exposicion acompanada de cuadros,
graficas y mapas, contrastes historicos de indicadores similares a lo largo de varios
decenios y mds informacion, evitando afirmaciones que no cuenten con el respaldo
en las cifras.

! Como recomendaba en esos afios y con su trabajo como ejemplo, Ludolfo Paramio en Tras el dilu-
vio: la izquierda ante el fin de siglo, Siglo XXI Editores, 1988.
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Adicionalmente, se ofrece una serie de ensayos (interludios) claramente separa-
dos que aparecen a lo largo del volumen, donde diversos autores reflexionan acer-
ca de temas relevantes que han sido parte medular y continua de la gran discusiéon
politica alrededor del transito y la democracia resultante.

Finalmente. El Informe tiene otra razén de ser, mdas subjetiva pero no menos
importante (para nosotros): todos sus autores (con una sola excepcién) son inte-
grantes del Instituto de Estudios para la Transicién Democratica (IETD); en distintos
momentos, todos han acudido a debatir sobre estos asuntos y los han convertido en
una obsesion vital durante 27 aos, el tiempo que corre desde la fundacién del 1ETD
(1989-1990) hasta el ano de la presente edicion.

Después de tanto tiempo y tantos alegatos, consideramos de simple honestidad
intelectual acudir a la plaza publica y proponer un balance de tantos anos, como
una contribucién a la necesidad que nuestra democracia tiene de contar por una
vez, con una historia compartida.
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I. PARA UNA EVALUACION DEL ESTADO DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

LUIS EMILIO GIMENEZ CACHO,*
con la colaboracion de ADRIAN PEREZ CORTES™*

LAS PREMISAS DE LA TRANSICION DEMOCRATICA EN LA PERSPECTIVA DEL IETD

El Instituto de Estudios para la Transicion Democrdtica (IETD) naci6é en 1989.
Se constituy6 a partir de la conviccion de sus fundadores de que los cambios de-
mocraticos que necesitaban la sociedad y la politica mexicana no se harian
viables a través de una abrupta ruptura institucional, sino de un proceso pau-
latino de reformas legales e institucionales convenido entre las mds importantes
fuerzas politicas.

La eleccion presidencial de 1988 habia sido un parteaguas. Dej6é de manifiesto
las debilidades del entramado institucional mexicano, formal y ritualmente demo-
cratico, pero cuyos vectores dominantes, desde la conclusion de la etapa armada de
la Revolucién, fueron siempre el presidencialismo exacerbado en el gobierno y las
instituciones del Estado y la hegemonia aplastante de las diversas versiones del Parti-
do Revolucionario Institucional.

Para fines de los anos ochenta los mecanismos de la politica institucional se mos-
traban definitivamente incapaces de contener los impulsos de una sociedad que se
habia transformado de manera radical y que a partir de la reforma politica de 1977,
ano con ano, elecciéon tras eleccién, manifestaba creciente inconformidad y una
inédita vocacién participativa. Las nuevas circunstancias exigian al sistema politico
una apertura de espacios de libertad politica y de expresion de la pluralidad que
el pensamiento politico dominante habia considerado hasta entonces un peligro
para la estabilidad del pais.

Conviene recordar la forma en que en ese ya remoto 1989 el 1eTD entendia
ese proceso de transicion en su primer documento publico:

Se concibe a la transicion democratica como el periodo de sustituciéon pacifica y negocia-
da de los viejos mecanismos verticales y autoritarios de control politico, por un auténtico
régimen de partidos plural, representativo, sustentado en elecciones libres, transparentes,
capaces de devolver al elector el principal derecho del ciudadano: elegir a sus gobernantes
[...] La re- forma democrdtica mexicana plantea y nos plantea la necesidad de organizar a
la diversidad de las tendencias politicas existentes en auténticos organismos permanentes
capaces de representar en forma cotidiana proyectos, programas y opciones estratégicas,
apoyadas por grupos y sectores especificos de interés y, al mismo tiempo, de reformar las
leyes que hoy favorecen o acentian los rasgos autoritarios.

“Sociblogo por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la uNAM; miembro fundador del Insti-
tuto de Estudios para la Transicion Democratica.

" Politélogo por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM; miembro del Instituto de
Estudios para la Transicion Democratica. Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, “México:
para una transicion democratica”, Cuaderno num. 1, 1989.

[11]
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Los planteamientos del 1TD en aquel relevante momento poselectoral ponian
los énfasis en un programa para la transformacién de las instituciones electorales y
de las reglas para la constitucién y funcionamiento de los partidos que permitiera
la expresion de la pluralidad politica, las elecciones libres y competidas.

Con estas premisas el IETD participé activamente en la promocioén y seguimiento
de los largos debates que dieron lugar a las sucesivas reformas electorales de 1989-
1990, 1993, 1994 y 1996. En ese periodo se confirmé la tesis de que era posible
yviable una transformacién paulatina del sistema politico. El cambio del sistema
electoral y su secuela de alteraciones en la vida politica del pais fueron el resultado
complejo y nunca lineal de la movilizacién social, la participacion electoral y los
acuerdos entre las fuerzas politicas que fueron permitiendo un nuevo ordenamiento
de la competencia politica y nuevas reglas para la relacion entre la sociedad
mexicanay la politica. El proceso ha sido ampliamente documentado por varios
miembros destacados del IETD.

Para un mexicano comun de 1988, el escenario politico de este nuestro 2013
resultaria seguramente irreconocible. El partido hegemonico perdi6 ya el caracter
de espacio casi exclusivo para el ejercicio de la politica y el acceso al gobierno.
Luego de prolongados y tesoneros esfuerzos electorales en el ambito municipal y
estatal, Accion Nacional, tradicionalmente un partido testimonial, halogrado triunfar
en dos elecciones presidenciales consecutivas y gobern6 el pais 12 anos sin
contratiempos mayores. Los partidos y corrientes de izquierda, conformados hist6-
ricamente por minorias dispersas y enfrentadas por diferencias doctrinarias, pudie-
ron constituir un partido que ha sido capaz de gobernar la capital del pais por mas
de tres lustros y disputar creiblemente la propia Presidencia de la Republica.

El Senado y la Camara de Diputados, dejaron de ser escenario de los tediosos
fastos presidenciales. E1 Congreso mexicano es hoy un foro plural de debates libres
e intensos. Los senadores y diputados se han tornado ahora en protagonistas de
operaciones politicas y legislativas imposibles de imaginar hace dos decenios.

Replicando lo sucedido en los niveles federales, por todo el pais, en los ayunta-
mientos y en los congresos de los estados coexiste una abigarrada representacion
de fuerzas y personajes politicos. Son ya muy pocas las entidades que no han vivido
al menos una experiencia de cambio del partido del gobernador.

La concentraciéon del poder en la Presidencia, el rasgo emblematico del autorita-
rismo politico mexicano, también ha cambiado su rostro. Hoy, cualquiera de las ca-
maras del Congreso puede condicionar las decisiones del Poder Ejecutivo. Desde hace
quince anos, el partido en el gobierno, sea cual sea su color, no cuenta con mayoria
legislativa. Las preocupaciones de la actualidad politica giran en torno a la dificultad
del Presidente y su partido para hacer avanzar sus iniciativas y la indudable capacidad
de la Camaras para limitar y hasta anular la eficacia de las acciones del gobierno.

Las diferencias entre las camaras de diputados y senadores con el gobierno federal
y de la federacion con los gobiernos de los estados se dirimen hoy, muchas veces por
votos divididos, en una Suprema Corte de Justicia que en materia politica siempre
fue vista como una simple ejecutora de directrices gubernamentales. L.a Suprema
Corte en su funcién de tribunal constitucional dej6 de ser apéndice del gobierno
en turno para desempenar hoy un papel determinante en la resoluciéon de con-
flictos politicos muy importantes.
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El presidencialismo autoritario se vio acotado también por el surgimiento de
diversos organismos estatales autobnomos. Organizar las elecciones, vigilar que fun-
cionarios y gobiernos respeten los derechos humanos, elaborar la estadistica nacio-
nal e incluso resolver sobre la politica monetaria, son casos destacados de atribucio-
nes del poder politico que dejaron de estar bajo el control del Presidente de la
Republica.

La radio, la television y los periédicos gozan de una libertad frente al poder de
la que no podian ufanarse hace dos décadas. Los términos de la ecuacién prensa-
poder politico han cambiado radicalmente. Los gobiernos, los dirigentes politicos
y la administraciéon publica estan sujetos a un escrutinio inédito que ha vigorizado
el poder de influencia de la prensa y la television sobre las decisiones publicas mas
relevantes.

PARAMETROS DE LA INSATISFACCION CON LA DEMOCRACIA

El efecto de todos estos cambios politicos e institucionales ha sido inequivocamente
democratico. Frente a un régimen monocolor emergié la diversidad politica y la
pluralidad de opciones. El presidencialismo exacerbado, dej6é paso a la divisiéon
efectiva de poderes. El contrapeso y vigilancia del poder legislativo sobre el gobierno
y el control de constitucionalidad de la Corte son realidades actuantes. Las
elecciones dirigidas y controladas por el gobierno pasaron a ser un juego de resul-
tado incierto con normas y recursos de equidad razonablemente respetados por los
partidos contendientes y con un mecanismo independiente para la resolucion legal
de los diferendos. A pesar del a veces excesivo ruido propagandistico, los gobiernos
se suceden de manera pacifica y los ganadores son determinados por la mayoria del
voto popular.

Sin embargo, la sociedad mexicana no esta satisfecha con su régimen politico.
Una tras otra, las encuestas de apreciaciéon publica sobre las instituciones politicas
devuelven informacién negativa. Varios de los actores centrales de los cambios que
hemos vivido permanecen en el fondo de la escala del crédito del publico. Junto
con la policia, los senadores, los diputados y los partidos politicos siguen siendo los
peor evaluados por la ciudadania.!

Visto desde la perspectiva latinoamericana, el desencanto de los mexicanos con
su democracia es notorio. La encuesta Latinobarémetro de 2011 dio cuenta de
que s6lo 40% de los mexicanos otorgan apoyo claro a la democracia. Es la cifra
mads baja de América Latina, sélo superior al 36% que se registr6 en Guatemala
y muy lejos del 58% que fue el promedio de la regién. Un dato mds inquietante

I'A la Pregunta: “En una escala de calificacién de 0 a 10, donde 0 es nada y 10 es mucho, por favor
digame ¢qué tanto confia en...?. Las calificaciones mas bajas del publico son para los sindicatos (4.5),
los senadores (4.4), los diputados (4.4), los partidos politicos (4.4) y la policia (4.3), en un contexto
en el que las instituciones mejor calificadas fueron la familia (7.8), los médicos (6.6) y la Iglesia (6.4) y
en el que la television alcanza 6.1. Secretaria de Gobernacion. Encuesta Nacional de Cultura Politica 2012,
principales resultados, noviembre de 2012.
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14 LUIS EMILIO GIMENEZ CACHO

aun es la comparacion con las cifras de la misma encuesta en 2010: en un ano
el indicador de apoyo a la democracia se redujo en México en nueve puntos
porcentuales. Una tendencia descendente superior a la de 3 puntos que se ob-
servé en todo el subcontinente.?

En términos generales los autores del Latinobaréometro achacan la caida del
aprecio por la democracia en América Latina a los efectos de la crisis econémica
del ultimo trienio. Pero en el caso de México destacan también la singularidad del
ascenso del crimen organizado, la proliferacion de los delitos y la crisis del sistema
de seguridad publica durante el gobierno de Felipe Calderén.?

Aunque sin duda la reciente crisis econémica internacional con su secuela de
desempleo y descenso de los ingresos reales y la expansion de la delincuencia son
componentes decisivos de una caida de la confianza publica, habra que reconocer
que el descrédito de las instituciones politicas tiene un origen mas complejo. A
finales de 2010, con motivo de su vigésimo aniversario, El 1IETD se dio a la tarea
de revisar los saldos de veinte anos de cambio social y politico en México. Se tra-
taba de procurar un corte de caja sobre los progresos y las desventuras de la
transicion mexicana y de buscar explicaciones sobre el pesimismo nacional. El
balance resultaba ominoso:

Con independencia de los indicadores de medicion que se utilicen —decia el documento- la
poblaciéon mexicana enfrenta un sentimiento de fracaso generalizado que se derrama hacia
casi todas las dreas de la vida nacional, la econémica, la politica y, aun, la actividad cultural.
Tales condiciones, a la vez materiales y morales, estructuran ahora mismo muchas de las
conductas y de las decisiones de millones en México: abstenerse de invertir, cancelar proyectos
para tiempos mejores; incursionar en los circuitos de la informalidad o la ilegalidad;
marcharse del pais; entregarse a conductas anémalas; abstenerse de tomar riesgos; una difun-
dida conciencia de la exclusiéon propia; una moral social cargada de valores negativos y pro-
clives al conservadurismo o, incluso, a la supersticion; la admisiéon de un retroceso de los
valores laicos; todas ellas son posturas, decisiones y reacciones que responden a ese ambiente
que en nuestro caso expresa y suma un cambio masivo en el cardcter de las personas. Es un
circulo vicioso que alimenta permanentemente la desconfianza de los ciudadanos en sus di-
rigentes y en las instituciones politicas y constituye el nutriente fundamental de la duda y del
riesgo que representa el presente y el porvenir*

Las conclusiones de esa reflexion dejaron en claro un descrédito de las institu-
ciones de la politica democrdtica que dificilmente puede explicarse a partir de unas
cuantas variables de coyuntura o a calificativos sobre los atributos de los actores
publicos, sean estos los partidos, los politicos o los funcionarios. El malestar de la
sociedad mexicana y su desencanto con la democracia tienen que ver con un com-
plejo de déficits econémicos, sociales, legales y politicos de los que la mayor parte
de las personas, justificadamente o no, encuentra responsables a las instituciones y

2Véase Latinobarémetro, Informe 2011, p- 30

8 Ibid, p. 28.

41ETD, Equidad social y parlamentarismo. Argumentos para el debate de una época, México, junio de 2010,
p. 18.
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los actores politicos, y de los cuales espera acciones que ofrezcan una perspectiva
mejor de futuro.

ECONOMIA, POLITICA Y SOCIEDAD. UNA ECUACION SIN DESPEJAR

La pretension de que los procedimientos democrdticos para la constituciéon del
gobierno y la representacion politica resuelven por ensalmo problemas econémicos
y sociales complejos y de larga data, es claramente ilusoria. Ni las elecciones libres
y razonablemente equitativas, ni la existencia de un sistema de partidos com-
petitivo que permita la alternancia en los cargos de elecciéon popular, ni la le-
gitimacién electoral del gobierno y los representantes populares, pueden resolver
por si mismos todos los problemas que corresponden a la tarea gubernamental y
legislativa cotidiana y menos aun los que requieren del compromiso activo de la
sociedad.

Quizd por esa razéon, porque se pide a la democracia electoral lo que no puede
dar, es que se ha puesto en duda, contra todas las evidencias, que México ha transi-
tado de forma decisiva a un sistema democratico. Todas las premisas fundamentales
de un régimen democrdtico se cumplen razonablemente en nuestro pais, como lo
acreditan las evaluaciones realizadas por diversos organismos de diagndstico.

Luego de cada eleccién surgen observaciones criticas sobre el sistema electoral y
sus deficiencias y se abren paso ciclos de ajuste a las normas electorales. Pero nin-
guna de ellas basta para poner en cuestiéon el caracter democrdtico de nuestro
sistema politico. Quizd la prueba mas contundente de ello, ademas de la regularidad
de las elecciones, es que los organismos internacionales especializados en observa-
cién y diagnoéstico de elecciones suelen ser mucho mas benévolos con sus valoraciones
que los analistas nacionales, siempre mads proclives al sindrome de la desconfianza
y pesimismo. Deberiamos convenir en que las cuestiones electorales no son ya la
fuente relevante del descontento con la democracia salvo, quizd, coyunturalmente
por el efecto de las estrategias poselectorales de los perdedores.

Pero también hay que reconocer que hace falta mucho mas que elecciones libres
y competidas para que la democracia sea estable y plenamente valorada por la so-
ciedad. Los diagnoésticos de organismos como el pPNUD y la cepAL han insistido
en que, al menos en América Latina, las democracias jévenes no tienen garantizado
el reconocimiento social y la permanencia. En términos generales la inestabilidad
de la democracia surge de la pobreza y la desigualdad, la débil cohesion social, el
déficit del Estado de Derecho y la precariedad en el ejercicio de los derechos
ciudadanos. Por otra parte, la calidad en el desempeno de instituciones claves como
los partidos politicos y los medios de comunicacién se considera otro compo-
nente esencial de la estabilidad democratica.’

5Véase, por ejemplo, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La Democracia en
América Latina Hacia una democracia de ciudadanos y ciudadanos , Buenos Aires, Aguilar-Altea-Taurus-Alfa-
guara, 2004.
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En el mias reciente ejercicio de balance acometido por miembros de 1ETDS,
las conclusiones son también congruentes con esa perspectiva. La consolidaciéon
de la democracia mexicana s6lo sera posible si permite asumir simultineamente
dos grandes tareas: la primera, abrir espacio para corregir la caracteristica atavica
de nuestra sociedad, que es la desigualdad econémica y social, y la segunda, lograr
que las instituciones politicas, pero sobre todo el sistema representativo sean efica-
ces para la construcciéon de politicas nacionales sostenidas por mayorias estables.

El rasgo histéricamente mds desafortunado, aunque tal vez inevitable, de nuestra
transicion democrdtica es el de haberse desarrollado a la par de las reformas eco
némicas neoliberales. Veinticinco anos de politicas de libre competencia, apertura
comercial y privatizaciones han sido suficientes para demostrar las limitaciones del
modelo de mercado. El cambio de modelo econémico no cumpli6 sus promesas de
que la integracion a la economia mundial modificaria la dinamica econémica para
generar un contexto de expansiéon del empleo y la produccién. El crecimiento eco-
noémico ha resultado por debajo del de la poblaciéon en edad productiva. A pesar
de importantes esfuerzos publicos, persiste la pobreza de decenas de millones de
mexicanos y, mas grave aun, se reproduce la desigualdad en los ingresos, el acceso
ala salud y la seguridad social. Tenemos hoy un pais polarizado, desintegrado social y
geograficamente y sin esperanza para los jovenes.

Sin duda, los parametros de la democracia no son los mismos que los de la
economia. Pero cuando las tendencias econémicas corren palmariamente en sen-
tido contrario con el principio igualitarista implicito en la democracia, los resul-
tados no pueden ser buenos para ésta. Y la razén es clara. Como bien lo ha dicho
Joseph Stiglitz en uno de sus trabajos sobre la crisis econémica y la desigualdad:

Los mercados, por si mismos, aun cuando sean estables, conducen a menudo a niveles altos
de desigualdad, un desenlace que es ampliamente reconocido como injusto [...] hay sin
duda un fondo de fuerzas econémicas en juego, pero es la politica la que da forma al
mercado, y lo ha hecho para beneficio de los de arriba a costa del resto [...] la élite
econémica ha promovido un contexto que la beneficia en detrimento de los demas, se

trata de un sistema econémico que no es ni eficiente ni justo.’

El juicio que la gente hace sobre los sistemas politicos estd estrechamente ligado
a las consecuencias que tienen sobre su vida. La historia estd llena de casos que
demuestran que el aprecio publico por la democracia tiene un vinculo intenso con
la forma en que esta influye en el bienestar material de la poblacién y como se
ha comprobado ampliamente, el déficit social de México es abrumador. Ha sido
documentado con detalle. La consolidacion de la democracia mexicana, el recono-
cimiento definitivo y extenso de su valor social, dependera en tultima instancia de
su capacidad para invertir las tendencias en las condiciones de bienestar del pueblo
mexicano.

6 Ricardo Becerra (coord.), Equidad social y parlamentarismo. Balance de treinta arios, México, 1ETD-Siglo
XXI Editores, 2012.

7 Joseph E. Stiglitz, The Price of Inequality. How Today’s Divided Society Endangers our Future, Nueva York,
Norton, 2012, p. XIX.
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Pero el aprecio por la democracia se sostiene también en el reconocimiento que
las personas hacen de sus propias libertades subjetivas. La capacidad de participar
sin restricciones en los asuntos publicos y ejercer los derechos civiles y politicos es
el otro componente decisivo de la evaluacion de la democracia, como lo demuestran
todos los sondeos y estudios. En este terreno los avances en México son indiscutibles
y en general reconocidos por los ciudadanos. Pero a nadie puede ocultarsele que
la capacidades para ejercer y hacer respetar los derechos y libertades de las personas
estan asimismo distribuidas inequitativamente. Esa mala distribucién se vincula
también, ineludiblemente, con las condiciones econémicas precarias en que viven
muchos mexicanos y mexicanas. De nueva cuenta, en el plano del ejercicio de los
derechos formales, la pobreza y la desigualdad son el enemigo a vencer.

La reflexion del 1ETD ha concluido también que alterar las inercias econémicas,
con las implicaciones juridicas y sociales que ello implica depende de un hecho
crucial: la conformaciéon de mayorias en el gobierno. Sabemos que las llamadas
reformas estructurales al régimen econémico no han cumplido su promesa.® La
inercia de los mercados tampoco resuelve nada por si misma. Pero a pesar de esta
constatacion, las politicas gubernamentales han sido incapaces de adaptarse a la
realidad y aportar nuevas respuestas ante realidades apremiantes. Podemos sin duda
encontrar uno de los componentes de la ineficacia gubernamental a la debilidad de
la ciudadania y a la falta de un contexto de exigencia de la sociedad hacia los po-
liticos y los administradores publicos.” Hay ahi un déficit apremiante. Pero todo in-
dica que la paralisis gubernamental, es una suerte de fruto perverso de la virtud
democrdtica. El voto popular persistentemente nos entrega un perfil plural del
poder legislativo en el que el partido triunfador no obtiene la mayoria suficien-
te para gobernar por si mismo y en el que las oposiciones si estin en condiciones
de bloquear las iniciativas del gobierno, sin poder tampoco avanzar las suyas. Y hay
por eso también un “malestar con el pluralismo equilibrado”.!?

El efecto es que el sistema politico no sélo ha sido inhabil hasta para alterar
significativamente las dindmicas que mantienen al pais en el estancamiento y la
pobreza sino que tampoco parece ser capaz de ofrecer una alternativa para el futu-
ro. Nadie ni nada puede cambiar un pais en unos meses. Menos aun cuando los
problemas mas agudos tienen raices profundas y el statu quo ha generado con el
tiempo intereses econémicos y politicos de mucha densidad. Sélo la politica, la
buena politica, es capaz de cambiar los escenarios del futuro. Como lo demuestra
nuestra transicion democratica, son la negociacioén y el pacto entre fuerzas politicas
adversas los mds potentes generadores de cambios. De modo que romper con el
ciclo de la desilusiéon con la democracia y la desesperanza sobre el futuro nacional
depende hoy, de nueva cuenta, de los actores politicos.

8 Léase de Rolando Cordera y Nahely Ortiz, “La Falsa promesa de las reformas estructurales”, en Ri-
cardo Becerra (coord.) Equidad social y parlamentarismo, op. cit., pp. 131-156.

9A esa cuestion se refiere José Woldenberg es su contribucion “El desencanto con la incipiente de-
mocracia”, en Ricardo Becerra (coord.), Equidad Social y parlamentarismo, op. cit., pp. 269-285.

10 Ibid., p. 276.
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PARA QUE MEDIR LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

El Pacto por México nos permitio atisbar la capacidad de los acuerdos politicos para
romper la inercia y el estancamiento politico. En pocas semanas el escenario politi-
co en el que se procesaron los problemas de las telecomunicaciones del siglo XX1y
de la educacion publica cambi6é merced a la traducciéon legislativa de acuerdos in-
terpartidistas. Lo que se vio improbable durante décadas parecié de pronto hacerse
viable en torno a dos temas trascendentales de la agenda nacional. El vasto progra-
ma de reformas del Pacto firmado por el gobierno con los principales partidos de
oposicion a fines de 2013 puede ser revisado con ojos criticos, pueden encontrarse
en €l contradicciones e incongruencias, incluso pueden tenerse dudas sobre la via-
bilidad de muchas de sus propuestas. También las deficiencias de instrumentacién
de los acuerdos podrian tal vez invocarse para explicar su desenvolvimiento, que ha
resultado mas contradictorio y limitado de lo que inicialmente se propuso. Pero lo
que queda fuera de duda es que si se dan las condiciones, como en este caso se
presentaron, los principales partidos politicos y el gobierno estdan en posibilidad de
emprender esfuerzos cooperativos, pactados, sin perdedores ni ganadores absolutos,
que rompAN con las tendencias del equilibrio catastréfico e improductivo en que
esta inmerso el sistema politico y el pais.

Desde esta perspectiva es que debemos pensar un trabajo como la discusion de
la calidad de la democracia. Se trataria de interrumpir ciertas rutinas improductivas
del debate democrdtico y abrir la perspectiva a soluciones de mayor alcance. Para
desgracia de todos, parece ya volverse un circulo vicioso que después de cada elec-
cién los partidos perdedores encuentren en los déficits del sistema electoral la
fuente de sus desventuras. Con esos énfasis desproporcionados, las minorias contri-
buyen activamente y casi siempre sin elementos probatorios ni justificacién plausible
a debilitar los logros de la democracia promovidos por ellos mismos a lo largo de
los anos.

Es verdad que cada campana y cada contienda electoral sacan a la luz lagunas,
deficiencias y nuevos requerimientos para las normas electorales. No en balde en
algunos paises la propia ley electoral pide a los actores y autoridades presentar plie-
gos de propuesta legislativa después de cada eleccion. Pero hacer depender el juicio
publico sobre la democracia de las incidencias particulares de cada contienda elec-
toral es en el México de hoy un despropoésito.

El debate nacional en torno a las autoridades electorales no guarda proporcion
con los problemas de fondo de nuestra democracia que hemos tratado de describir
aqui. Por esa razon pensamos que un ejercicio de valoracién que ensanche la pers-
pectiva sobre los derroteros de la democracia mexicana puede ser ttil en el foro
publico. Se trataria de generar una reflexion y un contexto de discusion favorable
para el debate de nuevos consensos y nuevas politicas nacionales de y para la demo-
cracia en su sentido mas amplio.

El debate sobre la democracia mexicana necesita salir del circulo estrecho de la
disputa entre partidos. Pensamos que un diagnéstico amplio sobre las condiciones
reales de los requerimientos del sistema politico y las condiciones de nuestra demo-
cracia, generado desde la sociedad pero abierto a la discusion con todos los actores,
puede evitar que el debate nacional quede entrampado en el rejuego de los intereses
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limitados y de corto plazo de la contienda inter e intrapartidista. Tal vez sea una
ambicién excesiva, dadas las circunstancias, pero debemos insistir en favorecer la
expansion de un nuevo circulo virtuoso de acuerdos politicos, equivalente al que
permitio la definitiva transicion a la democracia.

APROXIMACIONES PARA VALORAR LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

Han pasado 39 anos desde que comenzara en Portugal Ia primera de las transiciones
a la democracia que se inscriben en lo que se ha llamado la tercera ola democrati-
zadora. La mayoria de los paises que iniciaron este proceso tanto en Europa como
en América Latina son ahora democracias estables. En varios casos tuvieron que
superar intentos de regresion pero, en general, han sido capaces de encontrar con
mayor o menor €xito una salida pacifica a las tensiones politicas o sociales derivadas
del cambio.

Sin embargo, como ya se apunt6, en los albores del siglo xx1, la mayoria de los
regimenes democrdticos, sin importar su antigiiedad o grado de desarrollo, enfren-
tan una serie de nuevos retos, entre los que destaca el desencanto de los ciudadanos
con la democracia y la politica misma. En épocas mds recientes, por efecto de la
crisis econémica de 2009, los movimientos de indignados en las que se consideran
democracias consolidadas como la estadunidense y algunas de Europa pusieron en
tension los resortes defensivos de los sistemas democraticos.

Por eso los estudios sobre la democracia a escala mundial también han movido
su norte. Inicialmente el interés de la mayoria de los investigadores giraba en torno
a comprender los procesos que dieron lugar a la instauracion de la democracia
representativa en regimenes autoritarios, su avance en relaciéon con los modelos de
lo que se consideraban democracias consolidadas y, finalmente, registrar los desafios
de la consolidacion. Ahora, estos temas van cediendo el sitio a estudios sobre la
calidad de las democracias.

LOS ESTUDIOS INTERNACIONALES SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

En el caso de Latinoamérica, varias fundaciones y agencias internacionales han
patrocinado la realizaciéon de estudios sobre la calidad de la democracia. Entre ellos
destacaremos aqui el Informe Latinobarémetro;!! los trabajos elaborados por el
Banco Interamericano de Desarrollo e 1DEA Internacional,'? el Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo!® y la Fundacién Konrad Adenauer.*A ellos pueden

! Latinobarémetro, Informes anuales 1995-2011, disponibles en <www.latinobarometro.org>.

12]. Mark Payne, Daniel Zovatto G., Mercedes Matero Dias et al., La politica importa. Democracia y desa-
rrollo en América Latina, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo-IDEA Internacional, 2006.

13 pNUD, La democracia en América Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, op. cit.

14 Fundacién Konrad Adenauer-Poli-Lat, Indice de desarrollo democratico de América Latina 1DD-
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agregarse estudios de espectro mds amplio y general como el Indice de la Democra-
cia elaborado desde 2005 por la revista inglesa The Economist que pretende evaluar
el estado mundial de la democracia;'® la metodologia para evaluar la calidad de la
democracia, desarrollada por 1DEA Internacional'® y otros, menos difundidos, como
el Barometro de la Democracia, estudio sobre la calidad de la democracia en 30
paises elaborado por investigadores de la Universidad de Zurich y el Centro de In-
vestigacion en Ciencias Sociales de Berlin.!”

Existen dos elementos que permiten diferenciar analiticamente estos trabajos: a]
la definicién de democracia que les sirve de marco de referencia y b] la metodolo-
gia que emplean en la investigacién. En el caso de la primera, el predominio es para
los estudios que identifican como requisitos de la democracia los elementos que
delimita Robert Dahl en su conocido trabajo sobre La poliarquia:

1] Existencia de libertades de asociacion, expresion y voto.

2] Elegibilidad de todos los ciudadanos para el servicio publico.

3] Libertad de los lideres politicos para competir en busca de apoyo y a luchar por
obtener los votos de los ciudadanos

4] Existencia de una pluralidad de fuentes de informacion.

5] Que las elecciones se organicen en un ambiente de libertad e imparcialidad.

6] Existencia de instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa
de la voluntad expresada en los votos y demas formas populares de manifestar las
preferencias.!®

Si bien la mayoria de los estudios coinciden en recuperar los elementos que
hemos sintetizado aqui apretadamente, todos reconocen también que la democracia
como régimen politico es algo mas que un conjunto de procedimientos para la
eleccion de los gobernantes y la conformacion de la representacion popular. Esto
los lleva a incorporar a su definicién componentes adicionales entre los que destacan
los siguientes:

- Capacidad de representaciéon de la diversidad de opciones politicas

- Existencia y funcionamiento efectivo de mecanismos de transparencia y rendi-
cién de cuentas de los 6rganos del gobierno

- Grado de participacion ciudadana en los asuntos publicos

- Compromiso con la democracia fuera de las fronteras nacionales

- Calidad de la cultura politica

Lat 2002-2016, Montevideo, Fundacion Konrad Adenauer, 2002-2016, disponibles en <http://www.
idd-lat.org/>.

15 The Economist Intelligence Unit, Democracy Index (varios estudios), disponibles en <www.eiu.com>.

16 David Beetham, Edizia Carvalho, Todd Landman y Suart Weir, Evaluar la calidad de la democracia.
Guia practica, Estocolmo, 1pDEA Internacional, 2009.

17 Marc Bithlman, Wolfgang Merkel, Lisa Miiler, Heiko Giebler y Bernhard Webels, Demokratiebarometer-
ein neues Instrument ziir Messung von Demokratiequalitdt, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft, dispo-
nible en http://www.democracybarometer.org

18 Robert A. Dahl, La poliarquia: participacion y oposicién, México, Red Editorial Iberoamericana,
1996, p.15.
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- Eficacia de la accién del gobierno

- Respeto a los derechos humanos

- Grado en que los ciudadanos pueden ejercer los derechos fundamentales y
sociales

- Tendencias del desarrollo histérico de la democracia en el pais

La metodologia de evaluaciones desarrollada por 1pEA Internacional, por ejem-
plo, asume un concepto democracia que privilegia que las decisiones sobre las
normas y politicas gubernamentales estén sujetas al control de todos los miembros
de la colectividad considerados en un plano de igualdad. Por su parte, los autores
del Barémetro de la Democracia reconocen a un sistema como democrdtico cuando
busca balancear los valores de la libertad y la igualdad utilizando para ello el control,
entendido como la supervision institucionalizada de las autoridades politicas. El
Indice de la Democracia desarrollado por The Economist parte de la premisa de que
ésta es un sistema de gobierno basado en la regla de la mayoria, el consentimiento
de los gobernados, la existencia elecciones libres y justas, la proteccion de los dere-
chos de las minorias y el respeto por los derechos humanos basicos, lo cual presu-
pone la igualdad ante la ley, el debido proceso y el pluralismo politico.!?

Los enfoques metodolégicos empleados en los estudios pueden clasificarse como
tedricos o descriptivos. Los de cardcter tedrico intentan confirmar la existencia y
valorar el grado de desarrollo de los elementos que conforman la definicion de
democracia adoptada por los investigadores, mientras que los estudios descriptivos
consisten basicamente en andlisis cuantitativos cuya finalidad es calificar una serie
de rubros e indicadores que corresponden a las caracteristicas de una democracia
representativa, o hacer un inventario de los instrumentos legales que se relacionan
con ella y corroborar su funcionamiento en la practica cotidiana.

LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA DEL PNUD

En la region latinoamericana merece destacarse el estudio realizado en 2004 por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, que dio lugar al Informe sobre la
democracia en América Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. En pala-
bras de sus autores, la finalidad era “evaluar la democracia en América Latina, no
s6lo como régimen electoral, sino como una democracia de ciudadanos”, identifi-
cando sus logros, limites y desafios para discutirlos, y proponer una agenda de re-
formas para fortalecer la democracia, al margen de la tentacién de calificar el
desempeno de los gobiernos.

El estudio consisti6 en evaluar la calidad de la democracia en Latinoamérica
mediante la respuesta a tres preguntas centrales:

1] ¢Cual es el estado de la democracia en América Latina?

19 Democracy Index, op.cit. pag. 25.
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2] ¢Cuales son las percepcionesy cudn fuerte es el apoyo de lideres y ciudadanos a la
democracia?

3] ¢Cuales serian los principales temas para un debate orientado a lograr un mayor
avance en la democracia de ciudadanos??

Tras la presentacion del Informe, el PNUD publicé un volumen con documentos
elaborados por politicos y académicos de la regiéon que aportaron ideas sobre los
resultados y posiciones para debatir sobre el desarrollo de la democracia en Améri-
ca Latina. Este ejercicio volvié a repetirse en 2010 con la publicaciéon del informe
Nuestra Democracia, que retoma elementos discutidos en los documentos publicados
en 2004 y fue elaborado por un equipo de investigadores del PNUD, a los que se
sumaron especialistas de la Organizacion de Estados Americanos (0EA). También se
consideraron las opiniones de 40 especialistas internacionales. Fue discutido con
850 académicos, lideres politicos y sociales de los paises estudiados.?!

Le evaluacion del PNUD toma como premisa el reconocimiento de la democracia
en América Latina como una experiencia histérica Gnica, caracterizada por especi-
ficidades intimamente relacionadas con los procesos de construccion de la Nacion
y de la integracion de las sociedades latinoamericanas. Ademas, establece el vinculo
de la democracia con una concepcién que identifica al ser humano como un sujeto
portador de derechos, es decir, como un ser auténomo, razonable y responsable.

La democracia se concibe asi como un conjunto de principios, reglas e instituciones
que organizan las relaciones sociales, los procedimientos para elegir gobiernos y los
mecanismos para controlar su ejercicio, por lo que es mas que un procedimiento para
elegir gobernantes e implica una manera de organizar la sociedad con el objeto de
asegurar y expandir los derechos individuales y sociales de los individuos.

En otras palabras, la democracia en la definicién del PNUD es una forma de or-
ganizaciéon del poder que implica la existencia y buen funcionamiento del Estado,
tiene en el régimen electoral un elemento fundamental, pero no se reduce a las
elecciones; implica el ejercicio de una ciudadania integral en tres dimensiones: civil,
politica y social, y es una experiencia histérica particular en la region que debe ser
entendida y valorada en la especificidad de cada caso.

Para construir sus indicadores el PNUD ech6 mano de varios instrumentos de
medicién. El primero de ellos es un Indice de Democracia Electoral (1pE), creado
para presentar la agregaciéon de lo que considera como los cuatro componentes
esenciales de un régimen democratico:

1] Derecho al voto: ¢tienen todos los adultos en un pais el derecho al voto?

2] Elecciones limpias: ¢se desenvuelve el proceso electoral sin irregularidades que
constrinan la expresion autonoma de las preferencias de los votantes por candi-
datos y alteren el conteo fidedigno de los votos emitidos?

3] Elecciones libres: ¢es ofrecido al electorado un rango de alternativas que no son
constrenidas por restricciones legales o de hecho?

2 pNUD, La democracia en América Latina, op. cit., pp. 25-32.
21 pNUD, Secretaria General de la Organizacién de los Estados Latinoamericanos, Nuestra democracia,
México, FCE-PNUD-OFEA, 2010.
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4] Cargos publicos electos: ¢son las elecciones el medio de acceso a los principales
cargos publicos de un pais, esto es, el Ejecutivo y Legislativo Nacional, y asumen
sus cargos publicos y permanecen en sus cargos durante los plazos estipulados
por la ley los que ganan elecciones???

Ademas del 1DE, los investigadores del PNUD tomaron en cuenta otros indicadores
empiricos, entre ellos los siguientes:

- Participacion electoral

- Competencia electoral y selecciéon de candidatos

- Representacion electoral

- Partidos politicos y democracia interna

- Financiamiento de partidos y campanas electorales

- Escanos en el Congreso ganados por mujeres

- Proporcionalidad de la representacion via partidos politicos
- Poderes formales presidenciales

- Poderes constitucionales cldsicos

- Agencias especializadas de control

- Mecanismos de democracia directa

- Percepciones sobre corrupcion

- Redes de clientelismo

- Igualdad legal y proteccion contra la discriminacién

- Derecho a la vida, a la integridad fisica y a la igualdad
- Administracién de justicia

- Libertad de prensa y derecho a la informacién

- Derechos de los pueblos indigenas

- Democracia étnica y multiculturalismo

- Derechos de los trabajadores

- Percepcion ciudadana acerca de la igualdad ante la ley
- Necesidades bdsicas e integracién social®

UN ACERCAMIENTO A LOS ESTUDIOS SOBRE LA CALIDAD
DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

Existen tres estudios detallados sobre la calidad de la democracia mexicana. El pri-
mero de ellos fue realizado por un grupo de investigacion del Instituto de Investiga-
ciones Sociales de la UNAM (11s-UNAM)?!y el segundo por un equipo multidisciplina-
rio de investigadores bajo los auspicios de la Universidad Auténoma Metropolitana

22 pNUD, La democracia en América Latina, op. cit., pp. 78-79.

2 Ibid, pp. 84-129.

' Fernando Castanos, Julio Labastida Martin del Campo y Miguel Armando Lépez Leyva (coords.),
El estado actual de la democracia en México. Retos, avances y retrocesos, México, Instituto de Investiga-
ciones Sociales, uNaMm, 2007.
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Iztapalapa,®mientras que el tercero es una medicién anual realizada desde 2010 por
la Fundacion Konrad Adenauer, en colaboracion con la Confederacion Patronal de
la Republica Mexicana (COPARMEX).2

a] El estado actual de la democracia en México. Relos, avances y relrocesos

El estudio realizado por los investigadores del 11S-UNAM contiene los ensayos presen-
tados en el Seminario Académico “Perspectiva Democrdtica”, realizado hace ya diez
anos, en 2004 y que tratan sobre las condiciones institucionales, fortalezas y debili-
dades de la democracia mexicana, abordadas en clave teérica (el presidencialismo
mexicano, el funcionamiento del Poder Judicial, el pluralismo politico en la legis-
latura) o bien estudiando casos especificos (el proceso electoral federal de 2003, la
vida interna de los partidos politicos mexicanos entre 2000 y 2003, el liderazgo de
Andrés Manuel Lopez Obrador). Los coordinadores de la obra, decidieron articular
para una evaluacién del estado de la democracia mexicana las reflexiones presen-
tadas en torno a una definicién de régimen democratico que considera los siguien-
tes elementos:

1] En un régimen democratico son legitimas las divergencias de opinion, respecto
de lo que constituye el bien comun y los modos de conseguirlo.

2] Son legitimos los intereses individuales aun cuando diverjan entre si y del bien
comun.

3] Existen procesos de deliberacién y decision que toman en cuenta esa diversidad
en la formacion de politicas publicas.?’

Las reflexiones de este analisis parten de la premisa de que las condiciones 6pti-
mas para la deliberacién sobre los asuntos publicos, la vigencia del Estado de Dere-
cho y la satisfaccion de las demandas de bienestar social son factores cuyo nivel mas
o menos 6ptimo puede contribuir a favor o en contra de la consolidacién de la
democracia.

En la conclusion, los coordinadores consideraban que: “la democracia mexicana
es incipiente, en tanto que sus principales instituciones ain no se consolidan. En
parte por ello, los actores politicos y sociales todavia no adquieren una orientaciéon
de su accién que corresponda al nuevo régimen. De esta manera, si la transiciéon
fue prolongada, el proceso de consolidacién apunta a ser igual o mds largo, porque
ha presentado avances indiscutibles pero persisten elementos estructurales del pa-
sado que no han sido superados. En consecuencia, la consolidacién democratica

estd pendiente”.?

2 Gustavo Ernesto Emmerich (coord.), Situaciéon de la democracia en México, México, Universidad
Auténoma Metropolitana, Iztapalapa, 2009.

26 Fundacién Konrad Adenauer, Indice de desarrollo democritico de México 2016, México, Fundacion
Konrad Adenauer-PoliLat-Coparmex-El Colegio México, 2016, disponible en <www.idd-mex.org/>.

?7El estado actual de la democracia en México, op. cit., pp. 17-20.

2 Ibid., pp. 278-279.
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b] Situacion de la democracia en México

El segundo de los estudios sobre la democracia mexicana fue elaborado cinco anos
después, en 2009, con el apoyo de la Universidad Autonoma Metropolitana Iztapa-
lapa utilizando la metodologia disenada por idea Internacional para la realizacion
de auditorias democriticas.?’ Se trata de un analisis cualitativo que busca responder
a la interrogante: ¢cuan democratico es nuestro pais y su gobierno, en qué areas se
ha avanzado mas y cudles presentan rezagos a superar? Aborda el analisis de variables
juridicas, politicas, econémicas y sociales a partir de los principios recomendados
por la metodologia de idea Internacional:

En esta metodologia se parte de que los principios bdsicos de la democracia se
expresan en las disposiciones y prdcticas institucionales de un pais mediante de
valores cuya existencia depende del cumplimiento de requisitos y condiciones his-
téricos. Como hemos visto mas arriba, se considera que la democracia define a un
tipo de mecanismos de toma de decisiones sobre las normas y politicas de la socie-
dad que sujetan éstas al control de todos los miembros de la colectividad, conside-
rados todos y cada uno como iguales.

De acuerdo con los resultados que arroja este estudio de 2009, México es una
democracia con logros tales como:

1] El acuerdo sobre la Constitucion, sobre una nacionalidad y una ciudadania in-
cluyente.

2] Un marco legal adecuado, aunque no siempre es respetado a plenitud, para la
proteccion de derechos civiles, politicos econémicos y sociales.

3] El mejoramiento constante del sistema electoral, la libertad y diversidad de los
partidos politicos.

4] La posibilidad real de alternancia de partidos en el gobierno, el control civil so-
bre los militares y las policias.

5] Esfuerzos por aumentar la transparencia y minimizar la corrupcién.

6] Irrestricta libertad de prensa.

7] Creacion y actividad de organizaciones civiles independientes.

8] La busqueda de un auténtico federalismo.

9] Incorporacién parcial de los tratados internacionales de derechos humanos a la
legislacién internacional.

10] Una permanente tarea legislativa y de construccion institucional que busca con-

solidar la democracia.

A la vez, se identifican los retos que enfrenta la democracia mexicana:

1] Debilidad del Estado de Derecho.

2] Extrema desigualdad econoémica y social.

3] Influencia de las grandes empresas sobre las politicas publicas.
4] Dudas sobre la equidad del sistema electoral.

2 Situacion de la democracia en México, op. cit., pp. 9-10.
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5] Mala imagen publica de los partidos politicos.
6] Distanciamiento entre las €lites politicas y la ciudadania.
7] Insuficiencia de la rendicion de cuentas y de oportuna respuesta gubernamental.
8] Inseguridad publica.
9] Persistencia de la corrupcion pese a los esfuerzos por erradicarla.
10] Concentracion de la propiedad de los medios electronicos de comunicacion.
11] Baja participacion popular.
12] Centralizacion excesiva de las principales decisiones en la capital de la Republica.
13] Necesidad de fomentar una cultura de la democracia y de respeto a la ley.
14] Abatir rezagos sociales y mejorar la distribucion del ingreso.
15] Fortalecer las instituciones del Estado.
16] Garantizar el orden y la justicia.
17] Continuar perfeccionando las instituciones electorales.

¢ Indice de Desarrollo Democrdtico de México (IpD)

El tercero de los estudios sobre la calidad de la democracia mexicana, realizado por
la Fundacién Konrad Adenauer, investigadores del Colegio de México, la COPARMEX
y la empresa POLI-LAT es una aplicacion de la metodologia utilizada en el resto de
Latinoamérica por la fundacién Adenauer, con la importante variante de examinar
particularidades regionales: Ia medicion se realiza en detalle para cada una de las
32 entidades federativas del pais.?® El método utilizado considera elementos de or-
den juridico, politico, econémico y social. Examina la estructura legal e institucional
de cada estado del pais y su relacién con la sociedad. Utiliza un andlisis constitucio-
nal para una evaluaciéon del estado de la democracia mexicana legal, estadisticas
oficiales, encuestas de opinién publica y publicaciones académicas o gubernamen-
tales, todo esto con el objetivo de fomentar el debate publico sobre la forma de
mejorar la democracia en las entidades federativas y servir como una herramienta
para la toma de decisiones.?!

Debido a que la metodologia es una métrica de la calidad de la democracia en
cada una de las entidades federativas en un periodo de tiempo (el ejercicio se ha
desarrollado en los anos 2010, 2011 y 2012), los resultados permiten observar fluc-
tuaciones el desempeno de los indicadores de las entidades federativas en los altimos
anos, tanto en el dmbito local, como en el regional y nacional. En el caso de las
regiones, por ejemplo, el estudio correspondiente a 2012 demuestra que son pocos
los estados que registran un alto desarrollo democratico y que estan distribuidos en
todas las regiones del pais. En el norte, por ejemplo, la tasa mas alta de crecimiento
econémico permite mejores indicadores de desarrollo social. Esto hace que aumente
lo que se denomina Intensidad de Desarrollo Democratico, aunque elementos como
la violencia producida por el crimen organizado influyen de manera negativa. Por
su parte, la region centro presenta un desarrollo democratico medio, debido a que

30 Indice de desarrollo democritico de México 2012, op. cit., pp. 259-260.
31 Ibid., pp. 260-261
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factores como la alta densidad poblacional en conjunto con un crecimiento econoé-
mico medio influye negativamente en los indicadores de desarrollo social.

De acuerdo con los resultados del estudio, se ha registrado un leve descenso
nacional en la calidad de la democracia, aunque esto no significa que todas las
entidades federativas hayan tenido malos resultados, ya que 14 de ellas han mostra-
do progresos en su puntuacién general® (cuadro 1).

UNAS NOTAS ACERCA DEL DIAGNOSTICO DEL IETD
SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

Para una institucién como el 1ETD, la finalidad de un diagnéstico sobre la democra-
cia mexicana y el propio enfoque adoptado no puede ser de indole puramente
académica. Esta asociacion se caracteriza porque intenta actuar en el escenario
publico para contribuir a que el debate politico sea cada mas vez mejor informado
e incorpore los mejores productos de las disciplinas sociales. Este ejercicio aspira
centralmente a ser una referencia 1til para la discusién de las politicas de y para la
democracia por parte de los partidos politicos, sus dirigentes y militantes, los miem-
bros del Congreso, las organizaciones sociales comprometidas con el impulso a la
democracia, los periodistas y los investigadores de la politica.

El IETD no es tampoco una organizacion partidista. Es un 6rgano plural y en él
coexisten distintas apreciaciones sobre las prioridades de nuestra democracia. Sin
embargo prevalece en este trabajo el nuicleo identitario comun que hemos ha tra-
tado de describir en la primera parte de éste texto y que estd expresado también en
sus publicaciones mas recientes. Si hubiera que sintetizar de alguna forma podria-
mos hablar, por una parte, de un compromiso con la democracia representativa y
pluralista y, por otra, por la aspiracién de sentar las bases de un nuevo Estado de
Bienestar para las condiciones de México. En sintesis, la perspectiva de estos textos
es hacer una contribucién relevante para “construir otra politica —politica econémi-
ca y politica politica— capaz de edificar un auténtico social y democritico de
derecho” El IETD es una institucién apartidista pero no es ni politica ni socialmen-
te neutral. Aspiramos a aportar elementos a un debate de calidad para la calidad de
nuestra democracia desde nuestra particular 6ptica como colectivo.

El mensaje relevante que se desprende de las experiencias de medicion de la
democracia que resenamos mads arriba, es que no puede ignorarse el desarrollo
historico. Considerar la historia politica concreta de nuestra democracia es crucial
en cualquier intento de valoracién. La deteccién de sus retos y la solucion de sus
problemas no pueden desprenderse de la doctrina democrdtica —o de un manual
de buenas practicas— sino de las exigencias politicas y sociales surgidas del propio
proceso politico. De ahi la pertinencia de mantener siempre el referente de la evo-

%2 Ibid., pp. 13-70.
3 Equidad Social y Parlamentarismo. Argumentos para el debate de una época, op. cit., p. 13.
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lucién en el tiempo de variables que puedan ser cotejadas e incluso cuantificadas
en periodos de tiempo equiparables.

Es eso lo que se intenta en estos textos: obtener una radiografia de nuestra de-
mocracia desde diversos miradores especializados, con una perspectiva historica y
referentes empiricos constatables. Varios de los temas que abordan los analisis que
se presentan en lo que sigue, han sido tocados total o parcialmente en otros de los
diagnosticos existentes. Sin embargo, confiamos en que tanto los articulos como las
notas breves que los acompanan pueden representar una perspectiva singular que
contribuya a enriquecer la comprension de la sociedad mexicana sobre la democra-
cia que hemos construido, sus haberes, sus deudas, y las exigencias que le depara el
futuro inmediato.

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:

http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
PARA UNA EVALUACION DEL ESTADO DE LA DEMOCRACIA MEXICANA 29
CUADRO 1.

DIMENSION I: LEGALIDAD DEL REGIMEN DEMOCRATICO

Elecciones libres.
1. Umbral minimo de democracia Sufragio universal.
Participacién plena.
DIMENSION II: RESPETO DE LOS DERECHOS POLITICOS Y LIBERTADES CIVILES
(DEMOCRACIA DE LOS CIUDADANOS)
Voto de adhesién politica.
Condicionamiento de libertades y derechos por inseguridad.
Tipo de eleccién de autoridades
2. Respeto pleno de los Puntaje en Encuesta de Derechos Ciudadanos, Subindice
derechos y libertades civiles Derechos Politicos.
Puntaje en Encuesta de Derechos Ciudadanos, Subindice
Libertades Civiles.
Violencia de género: feminicidio.

3. Ampliacién de mayor igualdad Exclusién de derechos a indigenas.
politica, social y econdmica Género en el gobierno.

DIMENSION 1ll: CALIDAD INSTITUCIONAL Y EFICIENCIA POLITICA
(DEMOCRACIA DE LAS INSTITUCIONES)

Puntaje en el indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno.
Participacion de los partidos politicos en el Poder Legislativo.
Desestabilizacién de la democracia.

Factor de Anormalidad Democrética: presencia de crisis
institucionales.

Factor Intervencién del Gobierno Federal.

4. Estado de Derecho

Mecanismos de eleccion de los Jueces de los Tribunales
Supremos de Justicia.

Mecanismos de democracia directa para la expresién ciudadana.
Existencia y desempefio del Ombudsman (Defensor del pueblo)

5. Rendicién de cuentas

Condiciones para el ejercicio de una prensa libre.
Habeas data — acceso y proteccidén de datos personales.

6. Fortalecimiento de la sociedad

civil Participacién de la poblacion en las decisiones publicas.

DIMENSION IV: EJERCICIO DE PODER EFECTIVO PARA GOBERNAR

Desempleo urbano.

Pobreza (pobreza alimentaria).
Desempefio en salud.
Desempefio en educacion.

7. Resultados en materia de
politica publica que aseguran
bienestar o equidad

Competitividad en la relacién Estado-sociedad.

8. Resultados en materia de Coeficiente de Desigualdad de Ingresos.
politica publica que aseguran PIB per capita.
eficiencia econémica Autonomia financiera.

Inversion.
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NOTACION GRAFICA

CALIDAD DE LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA, 2015

El indice examina: Procesos electorales y pluralismo; Libertades civiles; Funcionamien-
to del gobierno; Participacion politica; Cultura politica.

Posicién mundial

23 Costa Rica 7.96

30 Chile 7.84

45 Panama 7.19

50 Argentina 7.02

51 Brasil 6.96

60 R. Dominicana 6.67 B
61 El Salvador 6.64

62 Colombia 6.62

65 Pert 6.58

66 México 6.55

71 Paraguay 6.33

80 Guatemala 5.92

83 Ecuador 5.87

84 Honduras 5.84

85 Bolivia 5.75 C
95 Nicaragua 5.26

99 Venezuela 5.00

119 Haiti 3.94

129 Cate — 5| :

A: Democracia total (puntuacion superior a 7.9). Paises en los que las libertades politi-
cas y civiles se respetan y estan apuntaladas.

B: Democracia incompleta (entre 6 y 7.9). Elecciones libres y justas, pesé a los proble-
mas, las libertades civiles basicas se respetan. Debilidades significativas, problemas de
gobernanza, cultura politica subdesarrollada débil y bajos niveles de participacion.
Subsisten problemas graves como ataques a la libertad de prensa.

C: Régimen hibrido (entre 4 y 5.9). Elecciones con irregularidades sustanciales que
impiden que sean libres y justas. Presiones gubernamentales serias sobre la oposicion.
Corrupcién extendida. Un sistema judicial que no es independiente. Acoso sobre los
medios de comunicacion.

D: Régimen autoritario (abajo de 4). Pluralismo politico ausente o muy limitado. Dicta-
duras. Las elecciones no son libres ni justas. Medios controlados. Censura extendida e
inexistencia de contrapesos institucionales. Frecuente represién fisica a la oposicion.

FUENTE: elaboracién con datos de The Economist Intelligence Unit.
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INTERLUDIO 1.
“TRANSICION DEMOCRATICA”. LA HISTORIA DE UN CONCEPTO

RICARDO BECERRA

“Transicion democratica”. La expresion dejo de ser un raro concepto académico en
México para usarse profusamente a partir de 1988, cuando millones de personas (al
regreso de unos comicios seriamente cuestionados) comprendieron que el cambio
politico era posible utilizando el poder del sufragio, participando en elecciones,
animando partidos, asumiendo como propésito difuso pero ampliamente compar-
tido, “la democracia”.

Fue una asimilacion social masiva y compleja. El fraude de aquel ano no desanimé
a millones de personas, por el contrario, las convirtié en ciudadanos muy conscien-
tes del derecho y del poder de su voto. Algo estaba pasando: un evidente desgaste
del régimen autoritario, una transformacién politica que tenia anos madurando
en el pais (desde 1977) y en paralelo, un inmenso cambio cultural. Los mexicanos
no encontramos concepto que describiera mejor ese proceso que el de “transiciéon
democratica”.

Uno de los primeros textos en emplear el término con un significado politico
concreto la defini6 asi “un proceso profundo de cambio, en el cual cada una de
las partes que actian como sujetos y protagonistas hace uso de su fuerza relativa
para ampliar y fortalecer una nueva institucionalidad mds justa. Se concibe la
transicién democrdtica como el periodo de sustituciéon pacifica y negociada de
los viejos mecanismos verticales y autoritarios de control politico, por un autén-
tico régimen de partidos plural, representativo, sustentado en elecciones libres,
transparentes, capaces de devolver al elector el principal derecho del ciudadano:
elegir a sus gobernantes”.!

Esas palabras, tomadas del primer cuaderno editado por el Instituto de Estudios
para la Transicion Democritica, parecen obviedades porque se volvieron sentido
comun, porque el viejo sistema sustentado en el predominio de un sé6lo partido (por
fortuna) no existe mas. Hay nuevas leyes mucho mas abiertas, elecciones competidas,
pluralidad y alternancia en casi todos los gobiernos federal, estatales y municipales
aunque siga pendiente la tarea de construir “una nueva institucionalidad mas justa”
y un régimen politico que se haga cargo de las consecuencias que provoco6 ese mis-
mo torrente de novedades, por no hablar de la deuda jamas pagada con los pobres
y la desigualdad rampante que desvanece cualquier ilusién triunfalista y que ame-
naza de muchas formas —y todos los dias— los propios avances democraticos.

Aqui es donde conviene adelantar una de las conclusiones principales de este
Informe: las instituciones politicas y los mecanismos de nuestro régimen politico
vigente no son resultado de una obra pactada y pensada para gobernar el pluralismo

' Hacia una transicion, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, 1989. Véase en <www.
ietd.org.mx>.

[g1]
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y la democracia; mas bien, nuestro edificio politico es la suma de soluciones con-
tingentes que se asimilaron, se aceptaron o se adoptaron para poder salir lo antes
posible del viejo régimen.

LOS ORIGENES DE UN CONCEPTO UTIL

Transicién democrdtica. Anotabamos al principio que su uso amplio y extendido
comenzé entre nosotros en 1988. Fue una importacién directa de Ia nocién que se
habia utilizado en Espana y que se utilizaba entonces en América Latina para des-
cribir procesos similares de “salida” de las dictaduras o de los autoritarismos; pero
“transicion democrdtica” tenia una raigambre teérica de larga data que lo acredita-
ba como instrumento analitico poderoso y pertinente. Necesitabamos un concepto
para aludir y entender una situaciéon que se desplegaba ante nuestros ojos... y la
ciencia politica lo habia estado elaborando hacia muchos anos.

Fue Dankwart A. Rustow, en el lejano afio de 1970, con su estudio de 23 demo-
cracias en Europa, América, Turquia, Filipinas y Ceildn, quien reconoci6 por prime-
ra vez la indole de un proceso politico original que estaba sucediendo en muchas
partes del planeta. Era un tipo de transformacién inédita que cursaba en paises que
ya habian sedimentado un fuerte sentido de unidad nacional y que, sin embargo,
no dejaban de escenificar al interior recurrentes y serios conflictos entre fuerzas
muy arraigadas. Rustow vio que esas contradicciones normalmente cuajaban en
partidos politicos enfrentados y que, a pesar de su antagonismo, lograban articular
acuerdos parciales. La suma de esos arreglos acababa forjando un acuerdo mayor,
un nuevo entramado politico, cuya base subyacente era la convivencia pacifica de
los intereses y las fuerzas en cuestion.

Era una vision realista, o mejor, materialista, de las condiciones que hacen “surgir
y florecer” a las democracias, y en esa linea aparecié otro texto imprescindible, en
1978, ahora del espanol Juan Linz, quien comparaba cinco democracias europeas y
siete iberoamericanas para desentranar las condiciones tipicas, sociales y politicas
de quiebra de la democracia resumiendo al final, “los 10 compromisos de todas las
fuerzas politicas internas” para hacer duradero un régimen pluralista.

Samuel P. Huntington, después, llamo la atencién sobre el insélito cambio del
mundo que se escenificaba en la Gltima parte del siglo xx. En La tercera ola demo-
cratizadora, constataba ya “un movimiento global hacia la democracia”, pues se
habia visto emerger 35 nuevas democracias de 1974 a 1990, a partir de la revolucién
de los claveles en Portugal, siguiendo por Latinoamérica y con ruta al sudeste de
Asia. El fenémeno era inocultable: decenas de paises embarcados en una lucha in-
terna que no adoptaba la forma violenta y precipitada de una revolucion, sino la de
una “transicién”.

Merced a estudios comparados cada vez mas sofisticados, amplios y precisos,
“transicién democrdtica” se instalé6 como concepto clave en la ciencia politica, pero
lo mas importante era la confirmacién empirica de que la democracia no constituia
un régimen excepcional, exclusivo de Europa o de Norteamérica, sino una necesi-
dad compartida de la modernizacién social a escala universal.
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En 1986 se edita el texto clasico: Transiciones desde un gobierno autoritario, de Gui-
llermo O’Donell, Philippe Schmitter y Laurence Whitehead. Un respetuoso estudio
de 13 paises (Italia, Grecia, Portugal, Espana, Turquia, Argentina, Brasil, Bolivia,
Chile, México, Pert, Uruguay y Venezuela) en el que se narraban los hechos poli-
ticos de los periodos de cambio y de lo que se extraian lecciones generalizables. Las
caracteristicas comunes de la democratizacién eran cuatro: 1] el proceso se desen-
cadena por factores internos, no como consecuencia de guerras internacionales o
intervenciones; 2] se plantea como solucion, luego de una prolongada lucha politi-
co-social; 3] tipicamente se desencadena a partir de cambios pequenos y 4] normal-
mente se desenvuelve en fases sucesivas, conforme se acumulan los pactos y los
cambios.

Esa obra ofrece la que es, a nuestro modo de ver, la definicién clasica de “tran-
sicion”: “Intervalo que se extiende entre un régimen politico autoritario y otro de-
mocratico, lo caracteristico de la transiciéon es que en su transcurso las reglas del
juego politico no estan definidas, se hallan en flujo permanente y son objeto de una
ardua contienda” , y lo mejor para nosotros: esa definiciéon encajaba perfectamente
con lo que sucedia en México desde 1977.

Mientras tanto (y por supuesto), en nuestro pais se construy6 un especial corpus
intelectual que anunciaba o que acompanaba ese periodo de cambio. Bien fuera
revelando las coordenadas esenciales del funcionamiento de nuestro peculiar auto-
ritarismo (Daniel Cosio Villegas, La sucesion presidencial o Jorge Carpizo El presiden-
cialismo mexicano); argumentando la superioridad politica de la democracia sobre el
régimen precedente (Enrique Krauze, La democracia sin adjetivos); explicando y co-
locando a la democracia como elemento central del programa histérico de la iz-
quierda mexicana (Carlos Pereyra, Sobre la democracia); ubicando a las leyes electo-
rales como piezas centrales y no accesorias del engranaje autoritario (Juan Molinar,
El tiempo de la legitimidad); observando el cambio politico en sus momentos estelares
y personajes centrales (Jesus Silva Herzog Marquez, El antiguo régimen y la transicion
en México); ubicando el cambio politico dentro de un cambio histérico mds amplio
(Héctor Aguilar Camin, Después del Milagro) o mediante el recuento detallado del
proceso (Becerra, Salazar, Woldenberg, La mecanica del cambio politico en México).

Esta elaboraciéon no demostraba ninguna “excepcionalidad mexicana”, pero si
ubicaba sus tareas particulares, aquellas que hacian de México un caso distinto al
de otras naciones en América Latina. Un autor asiatico, Don Chul Sin, en otro es-
tudio internacional comparado mostré que el nuestro era un “proceso politico ati-
pico, porque estuvo centrado en la lucha por unas instituciones electorales fiables,
aceptadas por los contendientes y sin grandes modificaciones en la Constitucion”.

En efecto: para algunas naciones, la democratizacién requirié de una transfor-
macion integra de su Constitucién y de su régimen politico (por ejemplo, Espa-
na); en otros, se necesit6 un cambio completo en el Estado (redefiniciéon del
territorio y de las nacionalidades que lo integran, otro sistema juridico y de
propiedad), al mismo tiempo que se desmantelan los instrumentos de la planifi-
cacion central. Es decir, democratizaciéon implicaba necesariamente un cambio
radical, incluso, en el funcionamiento de su economia (la Rusia postsoviética, por
ejemplo). Otras naciones, vieron nacer su democracia mediante una vasta y de-
cisiva ampliacién de su comunidad politica (la conquista del voto por la poblacién
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negra, en el caso de Sudafrica); en el sur del continente americano el proceso
transicional llamé a un retorno, a la restauracién de una democracia que habia
estado ahi, vivia, antes de los golpes militares que la violaron y suspendieron (vbg.
Brasil, Chile, Argentina). En México, construir la democracia signific6 otra cosa:
establecer unas reglas electorales limpias y confiables por un lado, y paralela-
mente, construir auténticos partidos politicos nacionales. En eso residié nuestra
singularidad y eso definié la agenda de la democratizacion. Como quiera que sea,
“transicion democrdtica” se convirtié en el concepto clave tanto para la lucha
politica y para el analisis historico.

Como se ve, no era un término caprichoso o arbitrario, sino una generalizacion
del andlisis comparado que resulté extraordinariamente util para entender y aco-
meter lo que sucedio, realmente, durante mas de un cuarto de siglo en nuestro pais
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II. INDICADORES ESENCIALES PARA EVALUAR
DEMOCRACIAY REPRESENTACION

LORENZO CORDOVA ) JOSE WOLDENBERG'

El Instituto de Estudios para la Transicién de la Democracia (1IETD) ha insistido que
México vivié una auténtica transicién democratica, pasando de un sistema de parti-
do hegemonico a uno pluralista equilibrado, de elecciones sin competencia a comi-
cios altamente competidos. Este fenéomeno hizo que la idea de la representacion
cambiara de manera radical. De un espacio habitado por una sola fuerza politica
dando paso a otro en el cual se encuentran, disienten y acuerdan (o no) una diver-
sidad de opciones politicas.

Este resultado fue producto de intensas y masivas movilizaciones, denuncias,
conflictos, pero también de reiteradas operaciones reformadoras que modificaron
las normas y las instituciones electorales que coadyuvaron a asentar entre nosotros
la coexistencia de la diversidad politica.

Ilustrar ese cambio no resulta dificil. Los datos son publicos y estdan al alcance de
cualquiera. Nos centramos en el universo de la representacion politica porque es el
indicador que mejor ilustra nuestras aseveraciones.

PRESIDENTE

Al observar la evolucién de las elecciones presidenciales, los datos resultan elocuen-
tes. En 1976 se present6 oficialmente un solo candidato, José Lopez Portillo apoya-
do por tres partidos: el Partido Revolucionario Institucional (pr1), el Partido Popu-
lar Socialista (pps) y el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM).

La oposicion tradicional, el Partido de Accién Nacional (PAN) no pudo postular a
un candidato porque en su Asamblea ninguno de los precandidatos logré la votacién
suficiente (80%) para convertirse en su abanderado. Por su parte, el Partido Comunista
Mexicano lanzoé al aguerrido sindicalista Valentin Campa como su candidato. Sin em-
bargo, ese partido carecia de registro y sus votos no fueron computados, favoreciendo
el resultado a José Lopez Portillo quien obtuvo el cien por ciento de los votos validos.

Luego de la Reforma Electoral de 1977, en las siguientes elecciones de 1982 con-
tendieron 7 candidatos, postulados por 9 diferentes partidos. El ganador, Miguel de
la Madrid, obtuvo el 71% de los votos validos. Seis anos después en 1988, por una no-
table escision en las filas del PRI que convergi6é con un archipiélago de agrupaciones
de izquierda, entre ellas 4 partidos con registro, México vivi6 las primeras elecciones
auténticamente competidas de su historia moderna. No obstante, los resultados fue-

! Agradecemos el apoyo de César Herndndez Gonzalez, Judith Nieto Muioz, Luis Salgado Rodriguez
y Adriana Vega, por la elaboracion de graficos y cuadros que acompanan este texto.
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ron procesados de manera inescrupulosa y el triunfo oficial fue para el candidato del
PRI Carlos Salinas de Gortari por apenas un poco mas del 50 por ciento.

En 1994, el triunfo fue para otro candidato del pr1, Ernesto Zedillo, con un poco
menos del 50%, pero en esta ocasion el computo de los sufragios resulté limpio.

En las tres ultimas elecciones presidenciales (2000, 2006 y 2012), ganadas por la
coalicién PAN-PVEM, PAN solo y PRI-PVEM respectivamente, ninguno de los ganadores
ha logrado mas del 43% de la votacion.

Observar el cuadro 1 nos permite apreciar como México pasé de elecciones sin
competencia a elecciones altamente competidas en el terreno de las contiendas
presidenciales.

CUADRO 1. RESULTADOS DE LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES 1976-2012

%
NOMBRE PARTIDO VOTOS PORCENTAJE DE VOTACION
José Lopez Portillo PRI 15 466 188 87.84
José Lopez Portillo PPS 649 137 3.69
José Lopez Portillo PARM 347 611 1.97
Votos anulados 931 870 5.29
Candidatos no registrados 212 064 1.20

FUENTE: Silvia Gomez Tagle, Las estadisticas electorales de la reforma politica, México, El Colegio de
México (Cuadernos del ces), 1990, p.26.

%
NOMBRE PARTIDO VOTOS PORCENTAJE DE VOTACION
Miguel de la Madrid Hurtado PRI 16 145 254 68.43
Miguel de la Madrid Hurtado PPS 360 565 1.53
Miguel de la Madrid Hurtado PARM 242 187 1.03
Pablo Emilio Madero PAN 3700 045 15.68
Arnoldo Martinez Verdugo PSUM 821 995 3.48
Ignacio Gonzélez Gollaz PDM 433 886 1.84
Rosario Ibarra de Piedra PRT 416 448 1.76
Céndido Dias Cerecero PST 342 005 1.45
Manuel Moreno Séanchez PSD 48 413 0.20
Votos anulados 1053 616 4.46
Candidatos no registrados 28 474 0.12

FUENTE: Silvia Gomez Tagle, op.cit., y Juan Molinar Horcasitas, op. cil.
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@
NOMBRE PARTIDO VOTOS PORCENTAJE DE VOTACION

Carlos Salinas de Gortari PRI 9 641 329 50.36

Cuauhtémoc Cérdenas PPS 2016 160 10.53

Cuauhtémoc Cérdenas PFCRN 2011 541 10.51

Cuauhtémoc Céardenas PARM 1199 544 6.27

Cuauhtémoc Céardenas pms! 683 888 3.57

Manuel Clouthier PAN 3267 159 17.07

Gumersindo Magafia PDM 199 484 1.04

Rosario Ibarra de Piedra PRT 80 052 0.42

Candidatos comunes 48 855 0.24

!: Heberto Castillo fue el primer candidato postulado por el PMs a la Presidencia de la Republica, pero
declin6 a favor de Cuauhtémoc Cardenas.

FUENTE: Silvia Gomez Tagle, op. cit., y Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecanica del
cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2000.

@
ELECCION PORCENTAJE DE VOTACION

Partido Accién Nacional (PAN) 25.92
Partido Revolucionario Institucional (PRI) 48.69
Partido Popular Socialista (PPs) 0.47
Partido de la Revolucién Democréatica (PRD) 16.59
Partido del Frente Cardenista de Reconstrucciéon Nacional (PFCRN) 0.84
Partido (PARM) 0.55
Partido Demdcrata Mexicano 0.28
Unién Nacional Opositora (UNO-PDM)

Partido del Trabajo (PT) 0.75
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) 0.93
Nulos 2.86
No registrados 0.12
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m
PARTIDO PORCENTAJE DE VOTACION
Coalicién Alianza por el cambio (PAN/PVEM) 42.52
Partido Revolucionario Institucional 36.11
Alianza por México (prd/pt/Convergencia/pPAs/PSN) 16.64
Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (parm) 0.42
Partido Centro Democratico (PCD) 0.55
Partido Democracia Social (PDS) 1.58
Nulos 2.10
No registrados 0.08
2006
PARTIDO PORCENTAJE DE VOTACION
Partido Accién Nacional (PAN) 35.89
Alianza por México (PRI-PVEM) 22.26
Coalicién Por el Bien de Todos (PRD/PT/Convergencia) 35.31
Partido Nueva Alianza 0.96
Partido Alternativa Socialdemocrata y Campesina (PASDC) 2.70
Nulos 2.16
No registrados 0.71
%
PARTIDO PORCENTAJE DE VOTACION
Coaliciéon Compromiso por México (PRI/PVEM) 38.21
Partido Accién Nacional 25.39
Movimiento Progresista (PRD/PT/MC) 32.6
Partido Nueva Alianza 2.29
Nulos 2.47
No registrados 0.04
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CONGRESO

Lo mismo sucede en el Congreso. El pluralismo equilibrado que cruza al pais se
expresa de manera mas exacta. Mientras en la eleccién presidencial quien gana lo
gana todo y quienes pierden lo pierden todo, en la naturaleza misma del Congreso
aparece la posibilidad de una representaciéon proporcional a la fuerza electoral de
cada partido o coalicién.

De hecho, de 1977 a 1996 varias fueron las férmulas aprobadas por el Congreso
para la traduccién de votos en escanos; no obstante, a partir de 1996 se han utilizado
las mismas. En la Camara de Diputados una férmula que premia hasta con un 8%
de asientos por encima del porcentaje de votos a la primera fuerza. A pesar de ello,
desde 1997, como ningtin partido ha logrado mas del 42.2% de los votos, ninguno
ha logrado obtener la mayoria absoluta de los escanos (251, es decir, el 50.2%). En
la Camara de Senadores se eligen tres representantes por entidad; dos son para la
mayoria y uno para la primera minoria. Ademas se elige una lista nacional de 32 se-
nadores que son repartidos con un criterio de representacion proporcional estricta.

En el cuadro 2, se aprecia con claridad como de 1976 a 1985 un sélo partido, el
PRI, tenia no solamente mayoria absoluta de asientos, sino mayoria calificada de los
mismos (mas de 66.6%), lo que le permitia por si mismo modificar incluso el mar-
co constitucional. EI primer quiebre significativo se produce en 1988, cuando por
primera vez en la historia el tricolor no obtiene la mayoria calificada. Y el segundo
momento se produce en 1997, cuando por primera vez ningtin partido logra obtener
ni siquiera la mayoria absoluta de los escanos. Desde entonces y hasta la fecha (2000,
2003, 2006, 2009, 2012) la situacion se ha repetido, cambiando el orden de los
partidos, pero obligando a todos ellos a negociar con sus similares si es que desean
hacer avanzar alguna de sus iniciativas en la llamada Camara bajo.

CUADRO 2. COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS, 1¢76-2012

1976-1979
PARTIDO NUMERO DE DIPUTADOS PORCENTAJE
PRI 195 82.3
PAN 20 8.4
PPS 12 5.1
PARM 10 4.2
Total 237 100
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1979-1982
PARTIDO NUMERO DE DIPUTADOS PORCENTAJE
PRI 296 74.0
PAN 43 10.8
PCM 18 4.5
PARM 12 3.0
PPS " 2.8
PDM 10 2.5
PST 10 2.5
Total 400 100
1982-1985
PARTIDO NUMERO DE DIPUTADOS PORCENTAJE
PRI 299 74.8
PAN 51 12.8
PSUM 17 4.3
PDM 12 3.0
PST " 2.8
PPS 10 2.5
Total 400 100
1985-1988
PARTIDO NUMERO DE DIPUTADOS PORCENTAJE
PRI 292 73.0
PAN 38 9.5
PSUM 12 3.0
PDM 12 3.0
PST 12 3.0
PPS " 2.8
PARM 1" 2.8
PRT 6 1.5
PMT 6 1.5
Total 237 100
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INTEGRACION DE CAMARA DE DIPUTADOS

REPRESENTACION

PARTIDO MAYORIA RELATIVA TOTAL
PROPORCIONAL
PAN 10 79 89
PRI 290 30 320
PRD 0 41 41
1991 PPS 0 12 12
PFCRN 0 23 23
PARM 0 15 15
PAN 20 99 119
PRI 273 27 300
1994 PRD 7 64 71
PT 0 10 10
PAN 64 57 121
PRI 165 74 239
1997 PRD 70 55 125
PVEM 0 8 8
PT 1 6 7
PAN 143 70 213
PRI 132 79 211
PRD 25 26 51
PVEM 0 I 11
2000 - 0 6 6
Convergencia 0 3 3
PSN 0 3 3
PAS 0 2 2
PAN 80 71 151
PRI 161 63 224
PRD 56 41 97
2003 PVEM 3 14 17
PT 0 6 6
Convergencia 0 5 5
PAN 137 69 206
PRI 63 41 104
PRD 90 36 126
PVEM 2 17 19
2006 PT 3 13 16
Convergencia 5 11 16
PNA 0 9 9
PASDC 0 4 4
PAN 70 73 143
PRI 184 53 237
PRD 39 32 71
2009 PVEM 4 17 21
PT 3 10 13
Convergencia 0 6 6
PNA 0 9 9
PAN 52 62 114
PRI 158 49 207
PRD 56 44 100
2012 PVEM 8 11 19
PT 19 15 34
MC 7 9 16
PNA 0 10 10
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GRAFICA 1. CURULES POR PARTIDO POR CADA LEGISLATURA
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El cuadro 3 muestra la evolucién en la composicion del Senado. En dicha Ca-
mara la hegemonia unipartidista fue mas longeva. Fue hasta 1988 cuando a dicha
Cdamara se integraron los primeros senadores de oposicion (4 de 64), pero 12 anos
después ninguno de los partidos lleg6 ya a la mayoria absoluta de escanos. En tres
sucesivas elecciones (2000, 2006 y 2012), el Senado de la Republica ha sido un
espacio pluripartidista sin mayoria absoluta de alguna de las fuerzas que lo habitan.

CUADRO §. COMPOSICION DE LA CAMARA DE SENADORES, 1976-2006

PARTIDO NUMERO DE CURULES PORCENTAJE
1976-1982 PRI 64 100
1982-1988 PRI 64 100
1988-1991 PRI 60 93.75
PRD 4 6.25
1994-2000 PRI 95 74.2

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
INDICADORES ESENCIALES PARA EVALUAR DEMOCRACIA Y REPRESENTACION 45

PRD 25 3.1

PAN 8 1.6

2000-2006 PRI 60 46.9

PAN 46 36.0

PRD 15 1.7

PVEM 5 3.9

PT 1 0.8

Convergencia 1 0.8

INTEGRACION DE CAMARA DE SENADORES

PARTIDO MAYORIA RP TOTAL
RELATIVA
PAN 41 I 52
PRI 27 6 33
PRD 20 6 26
2006 PT 2 2 4
PVEM 2 4 6
Convergencia 4 2 5
PNA 0 1 1
PAN 29 9 38
PRI 41 11 52
PRD 16 6 22
2012 PVEM 7 2 9
PT 2 2 4
MC 1 1 2
PNA 0 1 1

Sobra decir que esas cifras ilustran con claridad la nueva situacién del Congreso
Federal. De una institucién conducida por un sé6lo partido a una institucioén cruza-
da por la diversidad de partidos y obligada a funcionar con las férmulas del didlogo,
la negociacién, el acuerdo, dado que ninguna bancada en particular estd en capa-
cidad de hacer su simple voluntad.

GUBERNATURAS

El cuadro 4 senala el namero de gobernadores por partido, en donde se puede
apreciar la evolucion en la materia. Se han realizado siete cortes, uno al final de
cada sexenio, para observar los cambios.
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CUADRO 4. GOBERNADORES POR PARTIDO, CON CORTE EN ANOS DE ELECCIONES

PRESIDENCIALES

PRI PAN PRD COALICION PRI COALICION COALICION COALICION

PAN PRD PAN PRD

1976 31 100% O 0 0 0 - - - - - - _ _
1982 31 100% O 0 0 0 - - - - - _ _ _
1988 31 100% O 0 0 0 - - - - - — — _
1994 30  97% 1 3% 0 0 - - - - - _ _ _
2000 19 59% 7 22% 1 3% 1 3% 0% 2 6% 2 6%
2006 7 2% 6 19% 1 3% 9 28% 3 9% 6 19% 0%
2012 2 6% 2 6% 0 0% 18 56% 3 9% 4 13% 3 9%

NOTA: en 1994 se realiza por primera vez la eleccion de Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

GUBERNATURAS GANADAS POR PARTIDOS DISTINTOS AL PRI, 1989-2001

ESTADO ARO PARTIDO GANADOR
Baja California 1989 PAN
Guanajuato 1991 PAN
Chihuahua 1992 PAN
Jalisco 1995 PAN
Baja California (por segunda vez) 1995 PAN
Guanajuato (por segunda vez) 1995 PAN
Querétaro 1997 PAN
Distrito Federal 1997 PRD
Nuevo Ledn 1997 PAN
Zacatecas 1998 PRD
Aguascalientes 1998 PAN
Tlaxcala 1999 PRD PT PVEM
Baja California Sur 1999 PR PT
Nayarit 1999 PRD PT
Chiapas 2000 PRD PAN PVEM PT
Distrito Federal (por segunda vez) 2000 PRD
Guanajuato (por tercera vez) 2000 PAN
Jalisco 2000 PAN
Morelos 2000 PAN PVEM

! Desde 1946 —ano de fundacién del PRI— hasta 1998 ese partido no perdié una sola gubernatura.
FUENTE: Carlos Baez Silva “Partido Revolucionario Institutcional”, en Manuel Alcantara y Flavia Freiden-
berg (coords.), Partidos politicos de America Latina. Centroamérica, México y Repiiblica Dominicana, México,
Instituto Federal Electoral-Fondo de Cultura Econémica, 2003, p. 399.
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Al final de 1976, 1982 y 1988 todos los gobernadores eran del pr1. Como se sabe,
la primera gubernatura perdida por ese partido fue la de Baja California en 1989.
Y desde entonces se han vivido fenémenos de alternancia en la mayoria de los esta-
dos, en algunos incluso de ida y vuelta.

Esas elecciones han ademds generado un fenémeno relativamente nuevo: el de
las coaliciones bi o multipartidistas triunfantes. Ese expediente es utilizado cada vez
mas por practicamente todos los partidos.

MAPAS DEL PODER POLITICO POR PARTIDO, 1989-2014

CONGRESOS LOCALES

Durante anos los Congresos locales fueron espacios en donde se recre6 la mayoria
calificada de un sélo partido. Si vemos el anexo se podrd observar como hasta el
corte que hacemos en 1994, no aparece un sélo Congreso local en el cual no exista
mayoria calificada del partido oficial. En 1976, 1982y 1988 las 31 legislaturas tenian
mas del 70% de diputados del PrI. En el corte de 1994 se puede apreciar que en el
congreso de Baja California, el paN, cuyo gobernador fue el primero de oposicion
en la historia reciente (1989), s6lo tiene el 42.1% de las curules. Es decir, existe un
gobierno dividido. Pero si observamos el corte siguiente (ano 2000) ya son 9 los
congresos en los cuales no existe mayoria absoluta de ningtin partido (Baja Califor-
nia, Baja California Sur, Guanajuato, México, Morelos, Nayarit, Querétaro, Sonora
y Zacatecas) y en los que aun perdura ya no llega a los porcentajes de los anos se-
tenta u ochenta.

El cuadro 5 resulta esclarecedor. Si en 1988 el Pr1 tenia mayoria calificada en
todos los congresos, once anos después eso se daba s6lo en uno.

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
46 LORENZO CORDOVA Y JOSE WOLDENBERG

CUADRO ;. MODIFICACIONES EN LOS CONGRESOS LOCALES

MAYORIAS CALIFICADAS EN LOS CONGRESOS LOCALES! 1988 v 1999

1988 PRI 31 100
1999 PRI 1 3.22

I: Se entiende por mayoria calificada mas de dos tercios de los votos.
Si el cdlculo se hace en relacion a los escafios, en 1974 pricticamente todos eran
ocupados por el PrI (97.80), mientras que 25 afos después esa cifra rondaba en la

mitad (49.60%).

CUADRO 6. PORCENTAJE DE ESCANOS DEL PRI EN LOS CONGRESOS LOCALES,

1974 Y 1999
PORCENTAJE
1974 97.80
1999 49.60

En contraparte, los escannos que ocupa el PAN o la izquierda (haciendo la compa-
racion PMs contra PRD), se incrementaron sensiblemente entre 1988 y 1999. Y la
tendencia no ha hecho mads que acentuarse.

CUADRO 7. PORCENTAJE DE ESCANOS DEL PAN Y EL PRD (PMS) EN LOS CONGRESOS
LOCALES, 1988 Y 1999

PARTIDO DIPUTADOS  PORCENTAJE PARTIDO DIPUTADOS  PORCENTAJE

1988 PAN 96 12.5 pms 31 4.04
1999 PAN 278 251 prd 212 19.1

FUENTE: Alonso Lujambio (con la colaboraciéon de Horacio Vives Segl), El poder compartido, México,
Océano, 2000, pp. 56 y 63.

En el cuadro 8. se aprecian los llamados “Gobiernos divididos” asi como su explica-
cién metodolégica
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CUADRO 8.
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1976 Aguascalientes José Refugio Esparza Reyes PRI PRI 8 100 XLIX 1
1976 Baja California Milton Castellanos Everardo PRI PRI 1" 1" 100 VIl 1
1976 Baja California Sur ~ Angel César Mendoza Ardmburo PRI PRI 7 8 87.5 | 1
1976 Campeche Rafael Rodriguez Barrera PRI PRI 13 13 100 XLVl 1
1976 Coahuila Oscar Flores Tapia PRI PRI 1 1 100 XLV 1
1976 Colima Arturo Noriega Pizano PRI PRI 7 7 100 XLIV 1
1976 Chiapas Jorge de la Vega Dominguez PRI PRI 10 " 90.9 LIl 1
1976 Chihuahua Manuel Bernardo Aguirre PRI PRI 14 14 100 LI 1
1976 Distrito Federal No aplica (*) * * * * 00 * *
1976 Durango Héctor Mayagoitia Dominguez PRI PRI 1" 1" 100 LI 1
1976 Guanajuato Luis H. Ducoing PRI PRI 13 13 100 XLIX 1
1976 Guerrero Rubén Figueroa Figueroa PRI PRI 1" 1" 100 XLVl 1
1976 Hidalgo José Luis Suérez Molina PRI PRI 15 15 100 XLIX 1
1976 Jalisco Alberto Orozco Romero PRI PRI 15 17 88.2 XLV 1
1976 México Jorge Jiménez Cantd PRI PRI 21 24 87.5 XLVI 1
1976 Michoacén Carlos Torres Manzo PRI PRI 16 16 100 LX 1
1976 Morelos Armando Ledn Bejarano PRI PRI 7 7 100 XXXIX 1
1976 Nayarit Rogelio Flores Curiel PRI PRI 9 10 90.0 XV 1
1976 Nuevo Ledn Pedro Zorrilla Martinez PRI PRI 15 15 100 LX 1
1976 Oaxaca Manuel Zarate Aquino PRI PRI 15 15 100 XLIX 1
1976 Puebla f'fredo Toxqui Fernandez de PRI PRI 18 18 100 XLVI 1
ara
1976 Querétaro Antonio Calzada Urquiza PRI PRI 9 9 100 XLIV 1
1976 Quintana Roo Jesls Martinez Ross PRI PRI 7 7 100 | 1
1976 San Luis Potosi Guillermo Fonseca Alvarez PRI PRI " 1" 100 XLvill 1
1976 Sinaloa Alfonso Calderén Velarde PRI PRI 19 19 100 XLVl 1
1976 Sonora Alejandro Carrillo Marcor PRI PRI 1" 1" 100 XLviI 1
1976 Tabasco Mario Trujillo Garcia PRI PRI 14 14 100 XLVIII 1
1976 Tamaulipas Enrique Cérdenas Gonzalez PRI PRI 10 1" 90.9 XLIX 1
1976 Tlaxcala Emilio Sanchez Piedras PRI PRI 9 1 81.8 XLviil 1
1976 Veracruz Rafael Hernandez Ochoa PRI PRI 16 16 100 L 1
1976 Yucatén Francisco Luna Kan PRI PRI 13 14 92.9 XLviI 1
1976 Zacatecas Fernando Pamanes Escobedo PRI PRI 13 13 100 XLvill 1
1982 Aguascalientes Rodolfo Landeros Gallegos PRI PRI 12 16 75.0 U 1
1982 Baja California Roberto de la Madrid Romandia PRI PRI 12 14 85.7 X 1
1982 Baja California Sur  Alberto Alvarado Ardmburo PRI PRI 8 10 80.0 Il 1
1982 Campeche Eugenio Echeverria Castellot PRI PRI 13 13 100 L 1
1982 Coahuila José de las Fuentes Rodriguez PRI PRI 12 16 75.0 XLVl 1
1982 Colima Griselda Alvarez Ponce de Ledn PRI PRI 7 9 77.8 XL 1
Juan Sabines Gutiérrez / Gustavo
1982 Chiapas Armendaériz / Absalon Castellanos PRI PRI " 14 78.6 LIV 1
Dominguez
1982 Chihuahua Oscar Ornelas Kiichlé PRI PRI 14 16 87.5 LlIl 1
1982 Distrito Federal No aplica (*) PRI * 0.0 *
1982 Durango Armando del Castillo Franco PRI PRI 12 16 750 LV 1
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1982 Guanajuato Enrique Velasco Ibarra PRI PRI 18 24 750 LU 1
1982 Guerrero Alejandro Cervantes Delgado PRI PRI 1" 13 846 L 1
1982 Hidalgo Guillermo Rossell de la Lama PRI PRI 15 19 789 L 1
1982 Jalisco Flavio Romero de Velasco PRI PRI 20 26 76.9 XLIX 1
1982 México Alfredo del Mazo Gonzélez PRI PRI 28 37 75.7 XLV 1
1982 Michoacan Cuauhtémoc Cérdenas Soldrzano PRI PRI 18 18 100 LXII 1
1982 Morelos Lauro Ortega Martinez PRI PRI 12 15 80.0 XLI 1
1982 Nayarit Emilio M. Gonzélez PRI PRI 15 20 750 XX 1
1982 Nuevo Ledn Alfonso Martinez Dominguez PRI PRI 14 20 70.0 LXII 1
1982 Oaxaca Pedro Véazquez Colmenares PRI PRI 18 24 750 L 1
1982 Puebla Guillermo Jiménez Morales PRI PRI 20 26 76.9 XLVl 1
1982 Querétaro Rafael Camacho Guzméan PRI PRI 12 12 100 XLvI 1
1982 Quintana Roo Pedro Joaquin Coldwell PRI PRI 9 12 75.0 Il 1
1982 San Luis Potosf Carlos Jonguitud Barrios PRI PRI 15 20 750 L 1
1982 Sinaloa Antonio Toledo Corro PRI PRI 23 29 793 L 1
1982 Sonora Samuel Ocana Garcia PRI PRI 13 20 65.0 XLIX 1
1982 Tabasco Leandro Rovirosa Wade PRI PRI 17 19 895 L 1
1982 Tamaulipas Emilio Martinez Manatou PRI PRI 13 18 722 Ll 1
1982 Tlaxcala Tulio Herndndez Gémez PRI PRI I 15 733 L 1
1982 Veracruz Agustin Acosta Lagunes PRI PRI 23 31 74.2 L 1
1982 Yucatan Graciliano Alpuche Pinzén PRI PRI 13 15 86.7 XLIX 1
1982 Zacatecas José Guadalupe Cervantes PRI PRI 717 100 L 1
Corona
1988 Aguascalientes Miguel Angel Barberena Vega PRI PRI 12 16 75.0 LI 1
1988 Baja California Xicotencatl Leyva Mortera PRI PRI 14 19 737 Xl 1
1988 Baja California Sur  Victor Manuel Liceaga Ruibal PRI PRI 12 15 800 V 1
1988 Campeche Abelardo Carrillo Zavala PRI PRI 21 24 87.5 LIl 1
1988 Coahuila Eliseo Mendoza Berrueto PRI PRI 12 15 800 L 1
1988 Colima Elias Zamora Verduzco PRI PRI 10 13 76.9 XLVl 1
1988 Chiapas Patrocinio Gonzélez Garrido PRI PRI 15 20 75.0 LVI 1
1988 Chihuahua Fernando Baeza Meléndez PRI PRI 14 16 875 LV 1
1988 Distrito Federal No aplica (¥ * * 0.0 *
1988 Durango José Ramirez Gamero PRI PRI 12 15 80.0 LvII 1
1988 Guanajuato Rafael Corrales Ayala PRI PRI 17 24 70.8 LIl 1
1988 Guerrero José Francisco Ruiz Massieu PRI PRI 20 26 76.9 Ll 1
1988 Hidalgo Adolfo Lugo Verduzco PRI PRI 15 20 75.0 LI 1
1988 Jalisco Enrique Alvarez del Castillo PRI PRI 20 26 769 L 1
1988 Meéxico Mario Ramén Beteta PRI PRI 34 45 756 L 1
1988 Michoacan Genovevo Figueroa Zamudio PRI PRI 18 24 750 LXIV 1
1988 Morelos Antonio Riva Palacio Lépez PRI PRI 12 15 80.0 XL 1
1988 Nayarit Celso Humberto Delgado R R 2130 700 XX 1
Ramirez
1988 Nuevo Ledn Jorge Trevifio Martinez PRI PRI 24 34 70.6 LXIV 1
1988 Oaxaca Heladio Ramirez Lépez PRI PRI 18 24 75.0 LI 1
1988 Puebla Mariano Pifia Olaya PRI PRI 22 29 759 L 1
1988 Querétaro Mariano Palacios Alcocer PRI PRI 12 15 80.0 XLVl 1
1988 Quintana Roo Miguel Borge Martin PRI PRI " 15 733 V 1
1988 San Luis Potosi Leopoldino Ortiz Santos PRI PRI 15 20 750 LI 1
1988 Sinaloa Francisco Labastida PRI PRI 23 29 79.3 Ll 1
1988 Sonora Rodolfo Félix Valdés PRI PRI 18 24 750 L 1
1988 Tabasco José Maria Peralta PRI PRI 17 19 89.5 LI 1
1988 Tamaulipas Américo Villarreal Vega PRI PRI 15 20 75.0 LI 1
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1988 Tlaxcala Beatriz Paredes Rangel PRI PRI 1" 15 73.3 Ll 1
1988 Veracruz Fernando Gutiérrez Barrios PRI PRI 28 31 742 LIV 1
1988 Yucatan Victor Manzanilla Schaffer PRI PRI 15 20 750 Ll 1
1988 Zacatecas Genaro Borrego Estrada PRI PRI 13 17 76.5 LI 1
1994 Aguascalientes Otto Granados Roldéan PRI PRI 20 25 80.0 LV 1
1994 Baja California Ernesto Ruffo Appel PAN PAN 8 19 421 XV 1
1994 Baja California Sur  Guillermo Mercado Romero PRI PRI 8 15 53.3 Vi 1
1994 Campeche Jorge Salomén Azar Garcia PRI PRI 24 30 80.0 LIV 1
1994 Coahuila Rogelio Montemayor PRI PRI 15 21 71.4 LI 1
1994 Colima Carlos de la Madrid Virgen PRI PRI 14 20 70.0 L 1
1994 Chiapas Javier Lopez Moreno / Eduardo PRI PRI 18 21 857 LI 1
Robledo Rincén
1994  Chihuahua Francisco Barrio Terrazas PAN PAN 15 28 53.6 LVl 1
1994 Distrito Federal No aplica (*) * PRI 40 66 60.6 |l *a
1994 Durango Maximiliano Silerio Esparza PRI PRI 13 25 52.0 LIX 1
1994 Guanajuato Carlos Medina Plascencia PAN PRI 20 30 66.7 LV 0
1994 Guerrero Rubén Figueroa Alcocer PRI PRI 32 46 69.6 LIV 1
1994 Hidalgo Jests Murillo Karam PRI PRI 17 24 70.8 LV 1
1994 Jalisco Carlos Rivera Aceves PRI PRI 24 34 70.6 LIl 1
1994 México Emilio Chuayffet Chemor PRI PRI 40 66 60.6 LI 1
1994 Michoacan Ausencio Chavez Hernandez PRI PRI 19 30 63.3 LXVI 1
1994 Morelos Jorge Carrillo Olea PRI PRI 12 18 66.7 XLV 1
1994 Nayarit Rigoberto Ochoa Zaragoza PRI PRI 21 30 70.0 XXV 1
1994 Nuevo Ledn Socrates Rizzo Garcia PRI PRI 26 40 65.0 LXVI 1
1994 Oaxaca Didédoro Carrasco Altamirano PRI PRI 21 31 67.7 LV 1
1994 Puebla Manuel Bartlett Diaz PRI PRI 22 29 759 Ll 1
1994 Querétaro Enrique Burgos Garcia PRI PRI 15 21 714 L 1
1994 Quintana Roo Mario Villanueva Madrid PRI PRI 13 18 722 VI 1
1994 San Luis Potosi Horacio Sanchez Unzueta PRI PRI 16 24 66.7 LIV 1
1994 Sinaloa Renato Vega Alvarado PRI PRI 24 39 61.5 LIV 1
1994 Sonora Manlio Fabio Beltrones PRI PRI 18 27 66.7 LIl 1
1994 Tabasco Manuel Gurria Ordofiez PRI PRI 20 29 69.0 LIV 1
1994 Tamaulipas Manuel Cavazos Lerma PRI PRI 20 26 769 LV 1
1994 Tlaxcala José Antonio Alvarez Lima PRI PRI 1" 15 73.3 LIV 1
1994 Veracruz Patricio Chirinos Calero PRI PRI 28 40 700 LI 1
1994 Yucatan Federico Granja Ricalde PRI PRI 18 25 72.0 Ll 1
1994 Zacatecas Arturo Romo Gutiérrez PRI PRI 15 21 71.4 LIV 1
2000 Aguascalientes Felipe Gonzélez Gonzélez PAN PAN 16 27 59.3 Ll 1
2000 Baja California Hector Teran Teran/ PAN anPR 11 25 440 XVI 0
Alejandro Gonzélez Alcocer
2000 Baja California Sur  Leonel Cota Montafo PRD PT PRD 10 21 47.6 IX 1
2000 Campeche José Antonio Gonzélez Curi PRI PRI 19 35 54.3 LVI 1
2000 Coahuila Enrique Martinez y Martinez PRI PRI 19 32 594 LV 1
2000 Colima Fernando Moreno Pefia PRI PRI 10 20 50.0 LI 1
2000 Chihuahua Patricio Martinez Garcia PRI PRI 18 33 54.5 LIX 1
2000 Distrito Federal Andrés Manuel Lépez Obrador PRD PRD 38 66 576 IV 1
2000 Durango Angel Sergio Guerrero Mier PRI PRI 14 25 56.0 LXI 1
2000 Guanajuato Juan Carlos Romero Hicks PAN PAN 16 36 444 LIl 1
2000 Guerrero René Juérez Cisneros PRI PRI 30 46 65.2 LVI 1
2000 Hidalgo Manuel Angel Ntfez Soto PRI PRI 18 29 62.1 LIl 1
2000 Jalisco Alberto Cérdenas Jiménez PAN PAN 20 40 500 LV 1
2000 Meéxico Arturo Montiel Rojas PRI PRI 30 75 40.0 LI 1
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2000 Michoacén Victor Manuel Tinoco Rubi PRI PRI 18 30 60.0 XVl 1
2000 Morelos Sergio Estrada Cajigal PAN PRI 13 30 43.3 XLVl 0
2000 Nayarit Antonio Echevarria Dominguez PANF::SD T PRI 1" 30 36.7  XXVI 0
2000 Nuevo Ledn Fernando Canales Clariond PAN PAN 24 42 57.1 LXVII 1
2000 Oaxaca José Murat Casab PRI PRI 25 42 59.5 LVII 1
2000 Puebla Melquiades Morales Flores PRI PRI 26 39 66.7 LIV 1
2000 Querétaro Ignacio Loyola Vera PAN PAN 11 25 440 LIl 1
2000 Quintana Roo Joaquin Hendricks Diaz PRI PRI 15 25 60.0 IX 1
2000 San Luis Potosi Fernando Silva Nieto PRI PRI 14 27 51.9 LV 1
2000 Sinaloa Juan S. Millan PRI PRI 24 40 60.0 LVI 1
2000 Sonora Armando Lépez Nogales PRI PRI 14 33 424 LV 1
2000 Tabasco Roberto Madrazo Pintado PRI PRI 19 31 61.3 LI 1
2000 Tamaulipas Tomas Yarrington PRI PRI 20 32 62.5 LVII 1
2000 Tlaxcala Alfonso Sénchez Anaya PRD PT PVEM PRI 17 32 53.1 LI 0
2000 Veracruz Miguel Aleman Velasco PRI PRI 27 45 60.0 LVIII 1
2000 Yucatéan Victor Cervera Pachecho PRI PRI 15 25 60.0 LVI 1
2000 Zacatecas Ricardo Monreal Avila PRD PRI 12 30 40.0 LVI 0
2006 Aguascalientes Luis Armando Reynoso Femat PAN PAN 18 27 66.7 LIX 1
2006 Baja California Eugenio Elorduy Walther PAN PAN 12 25 48.0 XVIII 1
2006 Baja California Sur ~ Narciso Agindez Montafno FRO CorT— PRD CON- 16 21 762 X 1
vergencia  VERGENCIA
2006 Campeche Jorge Carlos Hurtado Valdez PRI PRI 18 35 514 LI 1
2006 Coahuila Humberto Moreira PRI PRI 20 35 57.1 LIl 1
2006 Colima Jesus Silverio Cavazos Ceballos PRI PRI 14 25 56.0 LIV 1
2006 Chiapas Juan Sabines Guerrero FROPT Cc?n— PRI 16 36 44.4 XN 0
vergencia
2006 Chihuahua José Reyes Baeza Terrazas PRI PVEM PT PRI 18 33 545 LXI 1
2006 Distrito Federal Marcelo Ebrard PRD PRD 37 66 56.1 VI 1
2006 Durango Ismael Hernandez Deras PRI PRI 15 30 50.0 LXil 1
2006 Guanajuato Juan Manuel Oliva Ramirez PAN PAN 18 36 50.0 LIX 1
PRD Con-
2006 Guerrero Zeferino Torreblanca Galindo vergencia PRD 22 46 47.8 LVII 1
PRS
2006 Hidalgo Miguel Angel Osorio Chong PRI PVEM PRI 21 29 724 LIX 1
2006 Jalisco Francisco Ramirez Acufa PAN PRI 16 40 40.0 LVII 0
2006 México Enrique Pefa Nieto PRI PRI/PAN 23 74 311 v 0
PRD PT PVEM
) PAS PSN
2006 Michoacéan Lazaro Cérdenas Batel PRD 17 40 425 XX 1
Convergen-
cia
2006 Morelos Marco Adame Castillo PAN PAN 9 30 300 XLIX 1
2006 Nayarit Ney Gonzélez Sanchez PRI PRI 17 30 56.7 XXVIII 1
PRI PVEM
2006 Nuevo Ledn José Natividad Gonzélez Paras Fuerza Ciu- PRI 23 42 54.8 LXX 1
dadana pLm
2006 Oaxaca Ulises Ruiz Ortiz PRI PT PVEM PRI 23 41 56.1 LIX 1
2006 Puebla Mario Marin Torres PRI PRI 26 41 634 LVI 1
2006 Querétaro Francisco Garrido Patrén PAN PAN 12 25 48.0 LIV 1
2006 Quintana Roo Félix Gonzélez Canto PRI PVEM PRI 8 25 320 Xl 1
2006 San Luis Potosi JF:;: Mercelo de los Santos PAN PRI 12 27 444 Wi 0
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2006 Sinaloa Jesus Aguilar Padilla PRI PRI 21 40 52.5 LviI 1
2006 Sonora Eduardo Bours PRI PVEM PRI 17 31 54.8 LVII 1
2006 Tabasco Manuel Andrade Diaz PRI PRD 17 35 48.6 LVl 0
2006 Tamaulipas Eugenio Hernandez Flores PRI PRI 19 32 59.4 LIX 1
2006 Tlaxcala Héctor Ortiz Ortiz PREOTE e 10 32 313w 0
2006 Veracruz Fidel Herrera Beltran PRI PRI 23 50 460 LX 1
2006 Yucatan Patricio Patrén Laviada T e 12 25 480 LI 1
2006 Zacatecas Amalia Garcia Medina PRD PRD 15 30 50.0 LvilI 1
PRI PVEM
2012 Aguascalientes Carlos Lozano de la Torre PANAL PRI 13 27 481 Xl 1
2012 Baja California José Guadalupe Osuna Millan PAN PRI 12 25 48.0 XX 0
| .
2012 Baja California Sur  arcos Alberto Covarrubias PAN PAN 7 21 333 X 1
Villasefior
2012 Campeche Fernando Ortega Bernés PRI PANAL PRI 20 35 57.1 XI 1
2012 Coahuila Rubén Moreira Valdez PRIPVEMPNA g 15 25 600 LIX 1
PPC PSDC
2012 Colima Mario Anguiano Moreno PRI PANAL PAN 10 25 40.0 LVII 0
2012 Chiapas Manuel Velasco Coello PRI PVEM PRI 16 41 39.0 LXV 1
PANAL
2012 Chihuahua César Duarte Jaquez PR'PZTNZVLEM PRI 17 33 515 XV 1
2012 Distrito Federal Miguel Angel Mancera PRD PRD 34 66 51.5 VI 1
2012 Durango Jorge Herrera Caldera PRI PRI 17 30 56.7 LXVI 1
2012 Guanajuato Miguel Méarquez Marquez PAN PAN 17 36 47.2 X 1
; PRD PT Con-
2012 Guerrero Angel Aguirre Rivero ?n PRD 50 92 54.3 LIX 1
vergencia
2012 Hidalgo Francisco Olvera Ruiz PRI PVEM PRI 1430 467 L 1
PANAL
2012 Jalisco Emilio Gonzélez Marquez PAN PRI 18 39 46.2 LIX 0
2012 México Eruviel Avila Villegas PRI PVEM PRI 40 75 53.3 Lvil 1
2012 Michoacéan Fausto Vallejo Figueroa PRI PRI 18 41 43.9 XXl 1
PRD PT Mo-
2012 Morelos Graco Ramirez vimiento PRD 9 30 30.0 LI 1
ciudadano
2012 Nayarit Roberto Sandoval Castaneda PRI PRI 15 30 50.0 XXX 1
PRI PVEM
2012 Nuevo Ledn Rodrigo Medina de la Cruz Cruzada PAN 17 27 630 LXXIl 0
ciudadana
PD
PAN PRD
Movimien-
2012 Oaxaca Gabino Cué Monteagudo oY|m|en PRI 16 42 381 X 0
to ciudada-
no PT
PAN PRD,
Movimien-
2012 Puebla Rafael Moreno Valle Rosas ovmien PAN 20 41 488 Wil 1
to Ciuda-
dano PANAL
2012 Querétaro José Calzada Rovirosa PRI PANAL PAN 10 25 40.0 LvII 0
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PRI PVEM
2012 Quintana Roo Roberto Borge Angulo PANAL RI 15 25 60.0 XV 1
2012 San Luis Potosi Fernando Toranzo Fernandez PR PVEM PS PRI 9 27 333 X 1
PAN PRD
2012 Sinaloa Mario Lépez Valdez Movimien- PRI 19 40 475 LX 0
to ciudada-
no
2012 Sonora Guillermo Padrés Elias PAN PAN 14 30 46.7 X 1
2012 Tabasco Andrés Granier Melo PRI PRI 17 35 48.6 LXI 1
2012 Tamaulipas Egidio Torre Cantu PRI PRI 22 36 61.1 X 1
2012 Tlaxcala Mariano Gonzélez Zarur PRI PRI 10 32 313 X 1
2012 Veracruz Javier Duarte de Ochoa PRI PVEM PRI 29 50 580 LXII 1
2012 Yucatén Ivonne Ortega Pachecho PRI PRI 15 25 60.0 X 1
2012 Zacatecas Miguel Alonso Reyes PRI PVEM PRI 1 30 367 X 1

Anexo metodologico del cuadro 8

1. En la columna Coincidencia del partido del gobernador con el de la mayoria
simple en el Congreso, los c6digos utilizados fueron: 1: Si hay coincidencia / 0:
No hay coincidencia

2. Los periodos de las legislaturas estatales no coinciden con los periodos de elec-
ci6én presidencial, por lo que se decidi6 incluir a las legislaturas que ocuparon
mas tiempo el ejercicio de sus funciones durante el ano solicitado.

3. La tnica excepcion al punto anterior fue el ano 2012, en donde se utilizaron las
legislaturas que comenzaron en ese ano.

4. En el caso de los gobernadores se utiliz6 el nombre del politico que ocup6 el
cargo en el ano solicitado: no hay una diferencia entre gobernadores electos,
interinos o sustitutos.

5. En el caso de los candidados electos que contendieron en coalicién, se coloco
en negritas el partido al que estaba afiliado el candidato. Cuando Ia filiacién
del candidato no fuera clara, no se senal6 en negritas a ningin partido. Esto no
afecta el procesamiento de los datos, ya que en tales ocasiones la mayoria simple
pertenecia a un partido opositor.

6. En el caso de que dos partidos estuvieran empatados como mayoria simple en el
congreso, se colocaron las siglas de ambos.

7. Las principales fuentes consultadas para realizar la tabla fueron:

a]  Lujambio, Alonso, 2000, EI poder compartido: Un ensayo sobre la democrati-
zacion mexicana, México, DF, Océano.

b] Sistema nacional de informaciéon municipal: <www.snim.rami.gob.
mx,/>.
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¢l Direccién General de Servicios de Documentacién, Informacién y
Andlisis de la Camara de Diputados: <www.diputados.gob.mx/sedia/
biblio/archivo.htm>.

d] Base de datos electorales del Centro de Investigacion para el Desarrollo
AC: <www.cidac.org/esp/index.php>.

e]  Pdaginas oficiales de los Congresos locales de las 32 entidades federativas

J1 Paginas oficiales de los gobiernos estatales de las 32 entidades federati-
vas

gl Paginas oficiales de los institutos electorales estatales de las 32 entida-
des federativas

AYUNTAMIENTOS

El cuadro 9. (ayuntamientos, desde 1980 hasta la fecha). Se trata de un material
abigarrado pero expresivo.
Da cuenta de la evolucion en dicha materia.

CUADRO 9. NUMERO DE AYUNTAMIENTOS ENCABEZADOS POR PARTIDOS DISTINTOS AL
PRI, 1977-1999

NUMERO DE MUNICIPIOS PORCENTAJE DE LA POBLACION'
1977 4 _
1988 39 1.84
1999 583 46.46

I: Porcentaje de la poblacién que vive en municipios gobernados por partidos distintos al PRI.
FUENTE: Alonso Lujambio (con la colaboracion de Horacio Vives Segl), El poder compartido, México,
Ocedno, 2000, pp. 82-84.

MU]JERES

La presencia de las mujeres en la Cdmara de Diputados (cuadro 10) nos habla de
un cambio significativo. Al leer los datos del cuadro aparece que entre 1976 y 1994,
el porcentaje de mujeres en la Camara oscilé alrededor del 10%. El mds bajo 8y el
mas alto 11.6. Pero a partir de 1994 puede observarse una presencia cada vez mayor.
, con un salto significativo en 2003 (24.9) y otro en 2009 (33.6). Hoy en la LXII
Legislatura que terminara en el 2015, hay 316 hombres y 184 mujeres (36.8 por
ciento).

Digamos que en un breve tiempo, si bien no se ha logrado la cabal igualdad en la
representacion de hombres y mujeres, los nimeros son mas equilibrados. Y habra que
ver en las elecciones del 2015 como impacta la nueva norma constitucional que obli-
ga a los partidos a postular un 50% de candidatos de cada uno de los sexos.
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CUADRO 10. COMPOSICION DE CAMARA DE DIPUTADOS CONFORME A GENERO

NUMERO DE % DE NUMERO DE % DE
LEGISLATURA TOTAL

HOMBRES HOMBRES MUJERES MUJERES
1976-1979 L 236 215 91.1 21 8.9
1979-1982 LI 400 368 92.0 32 8.0
1982-1985 Ll 400 358 89.5 42 10.5
1985-1988 LIl 400 358 89.5 42 10.5
1988-1991 LIV 500 442 88.4 58 11.6
1991-1994 LV 499 455 91.2 44 8.8
1994-1997 VI 496 424 85.5 72 14.5
1997-2000  LVII 500 413 82.6 87 17.4
2000-2003 LVl 500 416 83.2 84 16.8
2003-2006  LIX 498 374 75.1 124 24.9
2006-2009 X 500 384 76.8 116 232
2009-2012  LXI 500 332 66.4 168 33.6
2012-2015  LXII 500 316 63.2 184 36.8

GRAFICA 2. COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS CONFORME A SEXO
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En el Senado (cuadro 11) Ia tendencia ha sido mds erratica. En el cuadro apare-
cen tres anos, 1991, 1994 y 1997, en los que se eligieron 32, 96 y 32 senadores res-
pectivamente. Se traté de la breve etapa en la que el Senado se elegia de manera
escalonada. De todas formas en las dos ultimas elecciones para el Senado (2006 y
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2012), una de cada cuatro resultaron mujeres, 32 de 128, el 25%. Contrasta si se
quiere con el 12.50% de 1976 pero también con el 31.25% de 1982.

CUADRO 11. COMPOSICION DE CAMARA DE SENADORES CONFORME A GENERO

- NUMERO DE % DE NUMERO DE % DE
LEGISLATURA ANOS TOTAL

HOMBRES HOMBRES MUJERES MUJERES
Lyl 1976-1982 64 56 87.50 8 12.50
LIty LI 1982-1988 64 44 68.75 20 3195
LIV 1988-1991 64 54 84.38 10 1563
Y 1991-1994 32 30 93.75 2 6.25
LVI 1994-1997 % 84 87.50 12 1250
LviI 1997-2000 32 25 78.13 7 2188
LVII-LIX 2000-2006 128 106 8281 22 17.19
LX-LXI 2006-2012 128 96 75.00 32 2500
LXII 2012-2018 128 96 75.00 32 25.00

GRAFICA 3. COMPOSICION DE LA CAMARA DE SENADORES CONFORME A SEXO
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INTERLUDIO 2.
LAS FEMINISTAS Y SU PARTICIPACION EN LOS PROCESOS ELECTORALES
DE LA TRANSICION DEMOCRATICA

MARTA LAMAS

El feminismo, como una de las expresiones de la conciencia democrdtica moderna,
permite ver que lo que hoy se entiende por democratizacién esta ligado no sé6lo a
la racionalizacion progresiva de las estructuras politicas, sino a una concepcién mas
igualitaria de los sujetos politicos en cuerpo de mujer. Desde esa perspectiva, la sobre-
rrepresentacion de varones en puestos politicos y como legisladores funciona como
un obstdculo para los valores y el espiritu democratico. De ahi la importancia de las
luchas que se han dado para equilibrar la disparidad ntimerica y alcanzar la paridad.

En 1985 la segunda ola del feminismo mexicano llevaba quince anos de activismo,
y se habia preocupado muy poco por la democracia. Los distintos grupos que forma-
ban el movimiento feminista no se habian propuesto avanzar en los espacios que se
generaron a partir del proceso de reforma politica, ni se pronunciaron puiblicamente
en ninguna de las dos elecciones presidenciales previas (1976 y 1982), ni tampoco
exigieron conocer la posiciéon de quienes fueron candidatos ante sus demandas.

Su rechazo a la politica “tradicional” se transformaria un tanto a raiz de los
sismos de 1985, cuando mujeres de colonias populares, tanto amas de casa como
trabajadoras, protagonizaron un accionar masivo que contribuy6 sustancialmente al
proceso democratizador en la capital mexicana. Pero las demandas de las mujeres
que se organizaron a través de la Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano
(coNnaMup), de la Asamblea de Barrios y del Sindicato de Costureras no tocaban
las tres reivindicaciones basicas del feminismo: aborto libre, rechazo a la violencia
y respeto a la orientacion sexual, a pesar de que precisamente son las mujeres mas
pobres las que mas padecen las consecuencias de la penalizaciéon del aborto, de la
falta de educacion sexual y de los abusos en materia de violencia sexista. Sin analizar
aqui el alcance de la colaboracién de las feministas, baste subrayar que al participar
con ellas, algunas organizaciones feministas comenzaron modificar su concepciéon
de la politica, especialmente en lo relativo a su relacion con el Estado y a la impor-
tancia de tener representacion.

El “feminismo popular” se notaria claramente en 1987, durante el IV Encuentro
Feminista Latinoamericano y del Caribe realizado en Taxco, al que asistieron mas
de 1500 participantes, entre mujeres de organizaciones politicas, militantes de los
movimientos populares, madres de desaparecidos, cuadros de organizaciones cam-
pesinas y sindicales, cristianas de la teologia de la liberacion, grupos de exiladas y
un numero enorme de centroamericanas involucradas en la guerra y en la politica
en sus paises. El debate en Taxco marcaria una inflexion estratégica en torno al
caracter de la participacion politica y en varias feministas cundi6 la inquietud por
participar en la transicién hacia la democracia.

Las elecciones constituyen un escenario fundamental para el ejercicio de la ciu-
dadania politica, pero no fue sino hasta la gran movilizacién en torno a las eleccio-

[56]
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nes de 1988 que amplios sectores de feministas pasaron a la lucha por ampliar la
democracia, promoviendo el voto y el hacer mas transparente y confiable el proce-
so electoral. Y pese a que no toda la izquierda mexicana estaba convencida de la
transicion a la democracia, la candidatura de Rosario Ibarra (un simbolo de la iz-
quierda y no una feminista) a la presidencia de la Republica por el Partido Revolu-
cionario de los Trabajadores (éste si con una agenda feminista clara) expreso el
surgimiento de nuevas actitudes y disposiciones respecto de la contienda electoral,
especialmente por parte del llamado Movimiento Amplio de Mujeres, que incluia
tanto a feministas como a mujeres del movimiento urbano popular. Antes del 6 de
julio de 1988 un buen nimero de feministas llamé a votar por el Frente, pues im-
plicaba un avance en la vida politica y porque se esperaba que, si ganaba, le diera
cabida a la voz de las feministas. Cuando ocurrié la “caida del sistema” mujeres de
colonias y de organizaciones politicas, junto con mujeres feministas, integrantes de
sindicatos y estudiantes decidieron enfrentar el fraude electoral desde una defensa
de la legalidad democratica y formaron el Frente de Mujeres en Defensa del Voto
Popular. Poco después surgieron las organizaciones Mujeres en Lucha por la Demo-
cracia (MLD), un frente plural, donde confluyeron mujeres de diversa formacion
politica y profesional, especialmente militantes del Frente Democratico Nacional y
algunas del Partido Accién Nacional (pPAN), y la Coordinadora de Mujeres Benita
Galeana, que reunié a mujeres del sector popular, a feministas que trabajaban con
ellas y a sindicalistas.

Esas movilizaciones propiciaron que muchas feministas se interesaran por inser-
tarse en la dindmica de la realpolitik y entonces surgié el problema de la representa-
cién: pese a que tener cuerpo de mujer no garantiza un pensamiento feminista ni
un compromiso con las mujeres, es crucial que haya mas mujeres en puestos de
decisién politica. Se introdujeron entonces los conceptos de acciones afirmativas 'y
masa critica, y la reivindicacion con la que arrancaron muchos grupos feministas en
los anos noventa fue la de conseguir mayor nimero de candidaturas para mujeres.

Un veloz sobrevuelo sobre algunas de las acciones en ese sentido da cuenta de
la importancia que tuvo dicha demanda. A principios de 1991 se llevé a cabo la
Convencion Nacional de Mujeres para la Democracia con la asistencia de mujeres
provenientes de mas de 30 organizaciones populares, feministas, partidarias y sindi-
cales. En 1992 durante el vir Encuentro Nacional Feminista, el tema central fue el
de la accién afirmativa, via las cuotas. En 1994 se realiz6 —en el Museo de la Ciudad
de México— un Encuentro de Mujeres Mexicanas, convocado por un grupo plural
que “con voluntad civica y solidaria” propuso a los candidatos que asumieran el
compromiso de “promover el acceso de las mujeres a espacios de decision en todos
los sectores de la actividad nacional”. Ese ano hubo dos candidatas a la presidencia:
Cecilia Soto por el PT y Marcela Lombardo por el Partido Popular Socialista (pps),
ambas de izquierda pero sin una agenda feminista. Un grupo de feministas se cons-
tituy6 el 4 de julio de 1994 como Ciudadanas en Movimiento por la Democracia
(cMb), con el propésito de “Contribuir al proceso de transicion a la democracia en
México, promoviendo una mayor participaciéon de las mujeres en los espacios de
decision de la vida publica nacional”. Unas feministas se encaminaron a formar sus
APN, llamando a integrarse al proceso de transicion democratica del pais y privile-
giando los acuerdos politicos entre las mujeres: Patricia Mercado con DIVERSA, Ana

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
58 MARTA LAMAS

Lilia Cepeda con Mujeres en Lucha por la Democracia; Laura Carrera con Mujeres
y punto y Cecilia Loria , quien fue la primera que en 1996 logré el registro con un
grupo mixto: Causa ciudadana.

A la efervescencia participativa se sumoé un activo clima feminista por las diversas
actividades preparatorias de la 1v Conferencia Mundial sobre la Mujer en Beijing,
que se llevaria a cabo en 1995, con varias feministas en la delegacion oficial. Para
organizarse de cara a Beijing surgi6 la coordinacién Por un milenio feminista, que
congreg6 a 260 organizaciones no gubernamentales de todo el pais, es decir mas
de la mitad de las 500 registradas que para esas fechas trabajaban con mujeres.

Toda esta participacion estimul6 la necesidad de influir las politicas publicas, que
se expreso basicamente en tres dimensiones. En primer lugar, el trabajo respecto a
la violencia sexual, que culminaria con la promulgacién de la Ley por una vida libre
de violencia. La segunda dimension es la relativa a la lucha por la despenalizacion
del aborto, punto limite de la libertad y autonomia de las mujeres, y que se realiza-
ria hasta 2007, cuando una coalicién socialdemdcrata de 5 partidos (PRD, PT, PRI,
PANAL y Alternativa) despenaliza el aborto en la Ciudad de México. La tercera es el
trabajo cultural —performances, literatura, videos, fanzines, fotografia, pintura, musica,
revistas— que las feministas siguen haciendo hasta la fecha (el cual no voy a tratar
en este espacio).

Lo notable es que, al transcurrir los anos, reivindicaciones originalmente feministas
pasaron a ser demandas “ciudadanas”: las “cuotas”, el reconocimiento del valor econé-
mico del trabajo doméstico, el cambio en los papeles asignados a hombres y mujeres
y muchas mds. Tuvo asi lugar el proceso que Carlos Monsivdis denominé “contagio
social” y que alude a la incorporacién del discurso feminista en otros sujetos.

La necesidad de una reforma del Estado, llev6 a instalar foros formales y espacios
informales de debate sobre el tema. En enero de 1996 se realiz6 el Foro Internacio-
nal sobre Ciudadania, Género y Reforma del Estado. El 8 de marzo de 1996 se
realizo, en el zécalo de la Ciudad de México, la primera Feria de la Mujer, evento
que se convertiria en un rito anual del movimiento amplio de mujeres. El grupo
Ciudadanas en Movimiento por la Democracia llevé cabo la primera consulta sobre
ciudadania y mujer. EI 21 marzo de 1996 se celebré el Congreso Feminista por el
Cambio Social. Las feministas se dieron a la tarea de buscar a representantes de
partidos, organizaciones sociales, gremiales y civicas para discutir la posibilidad de
concertar una gran alianza de cara a las elecciones de 1997. El 5 de octubre de ese
ano, se constituy6 la Asamblea Nacional de Mujeres para la Transicién Democratica,
espacio verdaderamente plural, que fue vivido como un pacto, que elabor6é una
Agenda de las mujeres para las elecciones de 1997.

En 1996 el coriFE incluyé por primera vez una recomendaciéon para que los
partidos politicos promovieran mayor participacion de las mujeres y en sus listas de
candidaturas no hubiera mas de 70% de un mismo sexo. Como se trataba sélo una
recomendacioén sin sancion, no fue cumplida. Una nueva reforma electoral llevé a
que en las elecciones del 2003 se reglamentaran las cuotas para hacerlas exigibles
en la lista plurinominal. El 1rE se convirtié en un espacio privilegiado, de gran peso
simbolico, a donde las feministas citaron a reuniones a los representantes de los
partidos. Una de las primeras acciones fue convocada el 23 de junio de 1997, por
DIVERSA, para que todos los partidos suscribieran un compromiso por la equidad
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titulado “Avancemos un trecho”. Representantes de los seis partidos existentes en ese
momento (PRD, PRI, PAN, PPS, PT y PVEM) se comprometieron a que sus fracciones
parlamentarias impulsarian reformas legislativas sobre: 1] derecho a la no discrimi-
nacion; 2] regulaciéon mas clara en materia de derechos y responsabilidades familia-
res; 3] no despido por embarazo y no al examen de ingravidez; 4] establecimiento
de guarderias, y 5] violencia intrafamiliar. Acompanaron y suscribieron el acuerdo
188 mujeres (escritoras, artistas, politicas y activistas). Un mes después —el 24 de agos-
to—, en el mismo espacio del IFE, una colacién de organizaciones de mujeres bajo el
nombre de Poder femenino realiz6 una conferencia llamada “Sumando esfuerzos”.

En 1997 la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
fue adicionada para establecer la Comision de Equidad y Género de la Camara de
Diputados, cuyo propésito seria promover una legislacion con perspectiva de género.

Con el triunfo del PRD en la ciudad de México en 1997 muchas feministas pasa-
ron a ocupar puestos en las estructuras partidaria y gubernamental de ese partido.
El ingreso a la realpolitik supuso enfrentar el desafio de la profesionalizacién y en
1999 se creo el Instituto de Liderazgo Simone de Beauvoir para capacitar a mujeres
politicas y funcionarias.

En 1998 fue creado el Parlamento de Mujeres, comision legislativa bicameral
integrada por senadoras y diputadas federales, con el propésito de servir como
instancia de reflexion, deliberaciéon y promocién de una agenda legislativa y de
politicas publicas tendientes a eliminar la discriminacién contra la mujer y favorecer
la democracia. Poco después, el gobierno federal sustituy6 el Programa Nacional de
la Mujer por la Comision Nacional de la Mujer.

En 1999 feministas de ap1s, sipaM, Equidad de Género y el Instituto de Liderazgo
Simone de Beauvoir fundaron el Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equi-
dad, asociacion civil cuyo objetivo era el seguimiento del debate dentro de las Cdma-
ras, para informar al movimiento de mujeres sobre el trabajo de los representantes
politicos y la presentacion de iniciativas de reforma a las leyes. La Asamblea Nacional
de Mujeres para la Transicion a la Democracia hizo su campana “Si la mujer no estd,
la democracia no va”, lema que surgi6 al calor de las manifestaciones callejeras.

En 2000 las feministas del Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equidad
le plantearon a las candidatas a diputadas de todos los partidos la realizacion de
“Un pacto entre mujeres: hacia una agenda legislativa y de gobierno por la equidad”.
Lo firmaron alrededor de 400 candidatas a puestos de elecciéon popular de todos
los partidos, excepto las del pan.

En 2000 el nuevo gobierno panista transformé la Comision Nacional de la Mujer
en el Instituto Nacional de las Mujeres, y le dio fuerza al tema de Ia violencia hacia
las mujeres.

En abril de 2002 el IFE impuso como obligacion a los partidos politicos el cum-
plimiento de la cuota del 30% de mujeres y el resultado no tard6é en notarse: de
16% de mujeres en 2000 se pasé a 21% en 2003. Como mecanismo transitorio, las
cuotas tienen efectos perversos, como sucedié con las “juanitas” en 2006.

Para los comicios de 2006, pese a la gran movilizaciéon femenina, las feministas
continuaron enfrentando el desafio de lograr que los partidos presentaran mas
candidatas y mejores agendas. También se dio la candidatura de una feminista:
Patricia Mercado.
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En 2007 se acuerda una nueva reforma electoral y se establece un 40% minimo
y 60% maximo para cada sexo. Este logro se instrumenta en las elecciones del 2012,
con la contundente resolucion del TRIFE que obliga a los partidos a cumplir la pro-
porcion en las listas plurinominales y uninominales.

En las elecciones de 2012 el paN, designoé una candidata, Josefina Vazquez Mota.
La falta de apoyo, no sélo de los grupos de mujeres sino de su propio partido, la
colocaria en tercer lugar.

Vemos, pues, que en el espacio electoral de la transicion democrdtica la partici-
pacion de las feministas que han venido luchando por la democracia electoral ha
sido crucial. Su interés por el saneamiento democrdtico de la politica, tanto en el
fortalecimiento de una vigilancia ciudadana del quehacer publico como en el papel
prominente que han jugado las asociaciones civiles como grupos de interés, las fe-
ministas, través de variadas formas de accion colectiva, han contribuido a transitar
hacia un pais mas democratico, estableciendo con frecuencia modelos de interven-
cion y participacion que han sido retomados por otras organizaciones. Mas alla de
sus opciones personales en la forma de hacer politica las feministas han jugado un
importante papel en la difusiéon de las aspiraciones democraticas con una actitud
civica que valora el juego democritico, el respeto al pluralismo y la aspiracién por
la transparencia electoral.

Pero la lucha por la defensa de los intereses de género y la profundizacion de la
matriz democrdtica no siempre coinciden, al menos en la practica. Pese a los espa-
cios ganados, todavia hoy las mexicanas siguen subrepresentadas en la politica, y sus
necesidades e intereses bdsicos no figuran en las agendas de la mayoria de los par-
tidos politicos. Persiste una enorme brecha entre la gran participacién femenina en
la base de los partidos y una muy escasa representacion en los érganos de direccion.
Aunque las cuotas ya son una medida obligatoria, hay casos, como el de las presi-
dencias municipales, donde no operan. De ahi que el nimero de presidentas mu-
nicipales no llegue al 8%. Con las gubernaturas estatales tampoco operan y ahi el
porcentaje baja a cero.

Un gran conflicto en nuestra democracia es el desequilibrio de poder entre
mujeres y hombres. El poder esta mal repartido: las mujeres monopolizan el poder
en el ambito privado, mientras los hombres hacen lo propio con el poder publico.
Esto produce, a su vez, problemas de distinto orden, pero que inciden en la aspira-
ci6n igualitaria de la democracia. La desigualdad social entre los sexos produce una
discriminacion de las mujeres que se legitima a través de los diversos canales insti-
tucionales y se reproduce en las dinamicas de socializacién. Ademas de defender la
irrenunciabilidad de cuestiones democraticas basicas, como las libertades en materia
de conciencia y de derechos sobre el cuerpo, se requiere hacer efectiva la corres-
ponsabilizacién de la vida familiar y la laboral. “Avanzar un trecho”, como se ha
plante6 hace anos, tiene un limite si los varones no “avanzan” en sus responsabili-
dades de cuidado y trabajo doméstico. Por eso el lema “democracia en el pais y en
la casa” manifiesta que ahi también es preciso intervenir. Se perfila entonces la idea
de paridad, y resulta significativo que en la reforma politica de 2013 se concreta la
demanda de paridad impulsada por las feministas, especialmente por la Iniciativa
SUMA y la Red de Mujeres en Plural. Todavia estan por verse los efectos de tal gesto
simbodlico.
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INTERLUDIO §.
LA MISTICA DE LA MAMPARA

FERNANDO ESCALANTE GONZALBO

Me pide Ricardo Becerra unas notas sobre la democracia en México, me dice: so-
bre la democracia “realmente existente”. Y lo primero que pienso es que la broma
tiene miga. Porque es verdad que en nuestro espacio publico, cuando se habla de
la democracia se hace con la misma reserva, con la misma actitud escéptica, casi
resignada, con que se hablaba del régimen soviético —o parecida-. Significa que te-
nemos muy claras las limitaciones de nuestro sistema politico. Pero significa también
que tenemos una imagen ideal de la democracia, lo bastante clara para servir como
término de referencia. Vale la pena reparar en ella, no es trivial.

Esa imagen, nunca del todo explicita, explica buena parte del diseno de las ins-
tituciones politicas, y explica también ese impreciso desencanto con la transiciéon
del cambio de siglo. El problema no es que el ideal sea excesivo, todo ideal es ex-
cesivo, imposible de realizar, sino que produce una forma muy caracteristica de
insatisfaccion, acaso irremediable.

Es posible reconstruir, a grandes rasgos, la imagen ideal de la democracia, sobre
todo a partir de las quejas que inspira el funcionamiento de la democracia “real-
mente existente”. Me llama la atencién en particular un rasgo. Para nuestra idea,
no se trata solo de votar, y que los votos se cuenten, sino de una manera de votar.
En las elecciones que imaginamos, individuos racionales, conscientes, responsables,
bien informados sobre las alternativas, los programas, toman una decisién absoluta-
mente personal, con entera libertad. Todo lo que se aleje de ese modelo nos parece
por lo menos sospechoso, si no fraudulento. Ya no se trata de que no se cuenten
correctamente los votos, sino que el proceso por el que se llega a votar esta viciado:
porque los votos han sido inducidos por la television, porque han sido comprados,
porque obedecen a una légica corporativa, clientelar, porque son producto de la
ignorancia. Y nos quejamos, en eso consiste el desencanto de nuestras elites, de que
no hay ciudadanos —y por eso esta democracia es triste—.

La mampara que se instala en las casillas electorales es la representacién ma-
terial mas exacta de esa idea de la democracia. Resguarda el momento en que
a solas con su conciencia el individuo hace su eleccion, cruza una boleta. Pero
el resto de las precauciones legales estan pensadas con el mismo propésito, que
los individuos lleguen cada uno por su cuenta a la casilla, bien informados,
conscientes todos de sus intereses, de las opciones, y que decidan sin ninguna
otra presion.

Esa idea del voto estd implicita en la justificacion del arreglo institucional, porque
es la manera mas sencilla de procesar las decisiones colectivas, y la tinica que nos
parece convincente, porque en el plano normativo no hay otro apoyo posible para
el sistema democratico, mas que los derechos individuales. En el lenguaje moral al
que estamos acostumbrados, las decisiones mayoritarias son legitimas, siempre que
se respete el criterio de un hombre, un voto. Adicionalmente, la imagen nos resul-

[61]

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
62 FERNANDO ESCALANTE GONZALBO

ta verosimil porque se corresponde con la antropologia neoliberal, que configura
el sentido comun de nuestro tiempo.

Ahora bien, aunque la idea sea necesaria en esos términos, €s muy inexacta como
explicacion del voto. Es claro que no se vota asi. Y todos sabemos que no se vota asi,
que esa escena originaria del individuo responsable e informado que decide en
soledad, segin sus intereses, es una fantasia, como la del consumidor que acude al
mercado para comprar el bien x al precio p. Son explicaciones estilizadas, abstractas,
convincentes pero irreales —mitolégicas—.

Veamos. Desde luego que existe ese momento individual, en que el ciudadano
se encuentra materialmente solo tras la mampara, y marca su voto. Pero la partici-
pacion, la formacion de la voluntad colectiva, la representacion, siguen otra pauta,
necesitan otras mediaciones. Pongamoslo asi: en el momento en que un individuo
se encierra tras la mampara, se encierran con €l sus padres, sus hijos, su familia
politica, sus vecinos, sus companeros de trabajo, su jefe, el lider sindical, el agitador
con el que esta negociando la regularizaciéon de su terreno, y bastante otra gente
mas. Y por eso sabe como votar, y puede sentirse representado.

La distancia entre el ideal normativo de la ciudadania, y la realidad del orden
politico no deberia sorprender a nadie. La realidad sera siempre mds y menos, y
otra cosa, diferente del modelo abstracto que empleamos para darle sentido, y eso
no tiene nada de raro. El problema es que dondequiera que se deja ver la realidad
concreta del orden politico, nos resulta inaceptable: regalos, favores, acarreos mas o
menos abiertos, negociaciones, decisiones de voto colectivas, todo inaceptable. Y por
eso la democracia nos parece deficiente. Las formulaciones mas elaboradas apuntan
a la cultura politica, otras se limitan a senalar a caciques, acaparadores, mafiosos.

Bien: todo eso es verdad. Existen los caciques, los acarreos, y las prdacticas ad-
quieren sentido en una cultura que no es la del individualismo ingenuo. Pero no
son deformaciones de la democracia, sino las formas concretas de su despliegue
en México. Hemos resuelto, desde hace ya casi dos decenios, el problema de con-
tar los votos, y proteger unos cuantos derechos politicos. No tiene sentido preten-
der que esa pequena porciéon de nuestro aparato institucional pueda poner entre
paréntesis todo el resto del orden social. Podemos acreditar la identidad de los
ciudadanos, garantizar un padrén exacto, fiable, procurar minimos de equidad en
la competencia entre partidos, cierta moderaciéon en la publicidad, y podemos
organizar el funcionamiento de las casillas, y los votos se cuentan, y se suman.
Nada de eso, ni todo ello junto, produce individuos auténomos, que respondan
tan solo a su interés individual, de manera transparente, responsable, informada.
Nada de eso basta para borrar la estructura de nuestro orden politico —ni habria
por qué esperarlo-.

Todo lo anterior quiere decir que la contradiccion es inevitable: nuestro orden
politico no es como nuestro ideal normativo supone que deberia ser. Ni el nuestro
ni el de ningtn otro pais del mundo, dicho sea de paso. Eso permite que desde la
idea de la ciudadania se critiquen practicas, relaciones, jerarquias. Pero también
pone en entredicho al orden institucional.

Vuelvo al tema, para tratar de orientar el argumento en otro sentido. En las
lamentaciones por las deficiencias de nuestra democracia hay implicita la idea de
un modo de votar: individualista, racional, autbnomo, que cristaliza en lo que he
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llamado la mistica de la mampara, y hay también implicito un modelo de la ciu-
dadania, que siempre resulta excesivo, comparado con el comportamiento de la
gente comun. El resultado es que vemos clientelas y caciques, corporaciones, co-
munidades, formas colectivas de participacion, y echamos de menos a los ciuda-
danos, individuos en grado heroico, y en general entendemos que se trata de un
problema de cultura civica, que habria que remediar con alguna forma de educa-
cién ciudadana.

No es nada nuevo. Nos hemos tropezado con el problema en los ultimos quince
o veinte anos, pero siempre ha estado ahi. Desde el siglo x1x hay la tendencia a
idealizar al ciudadano, como modelo cultural, a la par que se menosprecian las
formas concretas de participaciéon y de acciéon politica de la sociedad mexicana.
Seguramente no tiene remedio, porque no tenemos un idioma normativo en que
pueda decirse eso otro. Pero conviene tener claro en qué consiste ese desfase.

Puesto en una nuez, mi argumento es como sigue. No hay una contradiccion
insalvable entre clientelismo y ciudadania, porque puede haber formas colectivas de
ejercer los derechos politicos, incluso esas formas colectivas pueden ser la tnica
opcién para ejercer derechos politicos. Pensar que sean siempre sistemas de subor-
dinacién es simplificar demasiado las cosas, innecesariamente. El ciudadano que
actda individualmente, amparado por la ley, para ejercer sus derechos y defender
sus intereses es una posibilidad tedrica que para la mayor parte de la sociedad mexi-
cana resulta bastante remota. Y eso no significa que los votos sean irrelevantes, ni
los mecanismos para garantizar la transparencia de los procesos electorales. Ni que
sea irrelevante la mampara.

Si dejamos de lado, de momento, las consideraciones normativas, el problema
basico en el funcionamiento de nuestra democracia no es que haya mediaciones
para la formaciéon de la voluntad colectiva. Esas mediaciones son las que hacen
significativa la representacion politica en cualquier parte, mds alla de la ilusion de
la ciudadania individualista. El problema es el deterioro, la fragmentacion, el des-
crédito de las mediaciones —sea el SNTE, los gobernadores, los obispos, o los contra-
bandistas de drogas.

En un texto clasico Rafael Segovia comparaba a las corporaciones del PRI con
plantas trepadoras que habian ido cubriendo el edificio del Estado, hasta formar
una red tan estrecha, tan tupida, tan intensamente arraigada en los muros del
edificio, que termina por ser la estructura misma de la construccién, de modo
que arrancarlas significaria destruir el edificio. Creo que la imagen describe bien
nuestro predicamento. En los ultimos treinta anos el pais ha atravesado por una
transicion productiva que ha acentuado las desigualdades regionales, laborales,
de ingresos, una transicién institucional que ha producido un Estado mucho mads
rigido, mas fragil, y finalmente mds débil, y una transiciéon politica, que ha modi-
ficado las formas de representacion y participacion —ha dado un nuevo peso a la
dimension electoral, ha desautorizado otras—. A pesar de que queramos verlo con
optimismo, como un transito hacia la modernidad o algo parecido, la verdad es
que el proceso es todavia bastante confuso, y no esta claro que haya un punto de
llegada medianamente estable.

Para entender el funcionamiento de la democracia, lo que significan los votos, la
capacidad que tienen los votos para originar gobiernos legitimos, firmes, tenemos
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que preguntarnos por las mediaciones —las que materialmente producen la represen-
taciéon—. Y preguntarnos de qué manera se estan reconstruyendo, o no. Y en qué me-
dida pueden ser asimiladas por los procedimientos electorales, un hombre, un voto.

Mas alla de la ideologia, tras la mampara hay una multitud. La legitimidad de la
democracia depende del orden, de la eficacia de esa multitud.
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INTERLUDIO 4.
CLIENTELISMO Y COACCION

MARIANO SANCHEZ TALANQUER

Es un lugar comun que las formas clientelares de vinculaciéon entre Estado, partidos
y sociedad persisten en la joven democracia mexicana. El proceso de democratiza-
cién pluralizé al Estado y sus intermediarios. Los espacios de competencia y parti-
cipacion se multiplicaron, y con ello la complejidad social y la diversidad de intere-
ses y visiones encontraron mejor reflejo en los 6rganos de representacion. No
obstante, la derrota del partido hegemonico en las urnas no significé la erradicaciéon
de los vinculos clientelares que dieron forma al sistema de representacion y permi-
tieron la gobernabilidad durante el régimen autoritario.

En retrospectiva, por supuesto, no habia por qué esperar que asi fuera. Como en
otras esferas, las expectativas depositadas en la instauracion de un régimen politico
democratico eran desbordadas. La democracia trajo lo que tenia que traer, que no es
para menos: las libertades se ensancharon, y la decisién de quién gobierna se procesa
a través de elecciones libres y razonablemente equitativas. Pero ahora sabemos bien
que eso no es sinénimo de formas “modernas” de relacion politica, ni conlleva la
supremacia de la institucionalidad formal del Estado, impersonal y uniforme, sobre
las estructuras informales de representacion y gestion de intereses sociales.

Con todo, el acceso de distintas fuerzas politicas a los cargos publicos y el cambio
en el modelo de desarrollo iniciado en los anos ochenta si provocaron cambios
importantes en las relaciones clientelares. Como el Estado mismo, éstas se plurali-
zaron. Con la transicion, la oposicion gané el acceso al gobierno, pero perdi6 el
capital moral que dependia, precisamente, de su posibilidad de encarnar una poli-
tica fincada en convicciones, ajena a componendas y clientelas, es decir, al funcio-
namiento del Estado. El ejercicio del poder, y con ello la mediacién clientelar, de-
jaron de ser patrimonio exclusivo del Pri.

Al mismo tiempo, los arreglos clientelares debieron adaptarse a una realidad
distinta: una sociedad mas informada, urbanizada y politicamente diversa, pero
también mads expuesta a las fuerzas del mercado, mas informal y menos controlada
por las estructuras corporativas tradicionales del autoritarismo posrevolucionario.
La distribuciéon de bienes y el acceso a los servicios en clave clientelar, a cambio de
apoyo y obediencia, fueron un sello distintivo de la economia politica del pri. No
obstante, el arreglo corporativo-clientelar estaba fuertemente ligado al modelo esta-
tista de desarrollo. Su remplazo por un modelo basado en el mercado, con todo y
repliegue del Estado, prometia desvanecer las relaciones clientelistas, y asi dar paso
al ejercicio pleno, sin ataduras, de la ciudadania democratica.

Sin embargo, en su nuevo habitat, las relaciones clientelistas simplemente muta-
ron. En plena democratizacion, los partidos de todo signo debieron encontrar for-
mas de vincularse con la sociedad, articular sus intereses y traducirlos politicamente
en un entorno econémico generalmente adverso, marcado por la crisis, la precari-
zacion del trabajo, el adelgazamiento del Estado y la erosion de los mecanismos
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tradicionales de proteccion social. Mientras tanto, otros sustentos seculares del
clientelismo no cambiaron. La competencia electoral se volvi6 pareja, a veces inten-
sisima, pero siempre sobre el trasfondo de una sociedad insuficientemente protegi-
da por politicas de bienestar, cronicamente desigual, y un Estado con agudas debi-
lidades fiscales y burocraticas.

Vale la pena el recuento para poner en perspectiva las manifestaciones del cliente-
lismo en los procesos electorales de la era democritica, y lo que sobre eso se imagina.
Desde las mesas del capital, o las dirigencias de los partidos politicos en la derrota,
es facil construir una imagen de enormes subastas de votos y acarreos de votantes
autématas —por parte de los adversarios, claro esta—. La idea es por supuesto una
caricatura, pero cumple una funcién importante. Ofrece una version de c6mo trans-
curren las elecciones mas alla de la experiencia propia en la casilla, que hace eco
con opiniones extendidas, como que la clase politica toda es corrupta, que hace mal
uso de los recursos publicos y aprovecha la falta de “educacion” o “cultura politica”
de la gente. También permite explicarse ficilmente por qué ganan los que ganan.

Para los candidatos y partidos derrotados, la imagen del votante comprado tiene
un valor politico y simbélico crucial. La operacion retérica, segin la cual la derrota
electoral propia se explica por la compra de votos del contrario, consiste en partir
al electorado en dos: de un lado, los votantes conscientes, que han alcanzado la
madurez ciudadana y votado por razones correctas, con el interés general en men-
te; del otro, un grupo que se ha dejado corromper, en el mejor de los casos enganar,
y que ha cedido a intereses o necesidades materiales particulares y cortoplacistas —el
voto por una despensa.

No importa que esta construcciéon maniquea dane la credibilidad de las elecciones
o menosprecie en la practica a personas concretas, quienes, con sus razones, hicie-
ron fila para votar el domingo (y a las que, en teoria, se aspira a representar). El
votante comprado, aunque ignorante y mas bien pobre, es siempre una abstraccion
sin identidad bien definida. Lo importante es que recurrir a €l permite sembrar las
dudas, restar puntos al adversario y ofrecer una explicacion para salvar politicamen-
te la derrota.

No quiere decir esto que partidos y gobiernos no hacen esfuerzos de todo tipo
por llenar las plazas, atraer voluntades y llevar votantes a las urnas, incluyendo el
reparto discrecional de recursos publicos y privados. Pero todo ello se combina con
campanas en los medios de comunicaciéon masiva, construcciéon de diagnosticos
sobre los males publicos, promesas para adoptar o expandir tal o cual programa o
reorientar las politicas estatales, evaluaciones del desempeno de los gobiernos y la
reputacion de los candidatos, repeticion de esléganes, etcétera. Y en todo eso, claro
estd, los partidos también se esfuerzan, porque resulta que conseguir adeptos, obte-
ner el consentimiento e interpretar las demandas sociales tiene su chiste, y los vo-
tantes no actdan como autématas. De modo que dificilmente puede reducirse el
comportamiento de los electores a grandes transacciones de compra-venta, como
sea que eso se imagine, sin caer en la caricatura.

En el fondo, Ia denuncia de “la compra de votos” encierra una visiéon, no siempre
clara o bien articulada, de lo que debe ocurrir dentro de la mampara. La intuicién
es que los intereses meramente particulares deben dejarse en la puerta, y hay que
votar con la mira puesta en las necesidades colectivas. Intercambiar el voto por una
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bolsa de frijol, dinero, o lo que sea, es la version mads perversa de la corrupcion
ciudadana, en el sentido clasico. Se trata de una idea por lo demds poderosa: histo-
ricamente, las criticas a la institucion del voto secreto se fundaron justamente en la
proteccién que otorgaba al interés particular. Los asuntos puiblicos se dejaban a la
aritmética de motivaciones puramente egoistas. La idea del votante comprado se
contrapone asi a la del ciudadano virtuoso, rousseauniano, quien resiste toda tenta-
cién particularista o de grupo y escucha dentro de si a la voluntad general.

El problema es que, por diseno y con buenas razones, el sistema representativo
moderno permite decidir el voto con los motivos que sean. La igualdad politica
supone que cada voto vale lo mismo, y también que cada uno es libre de fundarlo
en lo que le parezca mas conveniente. Lo cual nos lleva a la discusion de los proce-
dimientos. La transiciéon democratica signific6 que, en el ambito electoral, la politica
clientelista debi6é enfrentar barreras institucionales mas s6lidas. Pocas esferas de la
vida publica sufrieron una transformacién tan dramatica en los tultimos decenios del
siglo veinte mexicano como la organizacion y vigilancia de los procesos electorales.
En el camino se incluyeron multiples protecciones al secreto del voto, el antidoto ins-
titucional por excelencia contra los vinculos de control clientelista en las elecciones.

Como forma de politica distributiva, el clientelismo posee dos caracteristicas cen-
trales: la distribuciéon de beneficios materiales conforme a criterios particularistas y
discrecionales, no formalizados ni sujetos al escrutinio publico, y el condicionamien-
to de estos beneficios al apoyo politico de quienes los reciben. El voto secreto ataca
directamente este segundo aspecto, el nucleo coercitivo de los vinculos clientelistas.

En efecto, el acto electoral, regulado en la democracia mexicana hasta el minimo
detalle, contempla a cada paso mecanismos para asegurar la autonomia del elector
y evitar la coaccién: control estricto sobre la distribucién de la boletas electorales,
mamparas individuales y aisladas para la emision del voto, supervision de ciudada-
nos, representantes de partido y observadores durante el transcurso de la votacion.
Asi, la activacion de reglas y procedimientos electorales imparciales, como parte del
proceso democratizador, ampli6 la libertad de los votantes y obstaculiz6 el funcio-
namiento de las estrategias clientelares. La soledad de la mampara expresa, al tiem-
po que protege, la igualdad politica y la autonomia de los ciudadanos en las vota-
ciones, independientemente de su posicion social.

Aunque a veces resulte facil pasarlo por alto, hoy partidos distintos ganan elec-
ciones en todos los niveles de gobierno, pese a la subsistencia de formas de vincu-
lacién clientelar. Los ciudadanos viven inmersos en una densa red de relaciones y
asociaciones sociales que influyen en el comportamiento politico y que sirven para
obtener representacion, acceder a beneficios y servicios del Estado, y asi mantener
el consentimiento y la gobernabilidad. En el camino se construyen lealtades politicas,
vinculos de corte mds o menos clientelar, personalista o ideolégico-programatico,
sin que la realidad se ajuste de manera nitida a las categorias conceptuales. Asi
transcurre la intermediacion entre Estado y sociedad, y como las elecciones no se
presentan en el vacio, en ellas vemos reflejadas las relaciones sociales propias de un
pais marcadamente desigual, gobernado por instituciones estatales incapaces de
ejercer un dominio continuo, burocratico y uniforme sobre el espacio social.

En todo caso, el acceso a los cargos representativos esta lejos de reducirse a un
mercado de votos o una competencia de naturaleza clientelar, porque clientelismo
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y representaciéon “moderna” se funden en la practica y nadie sabe a ciencia cierta
qué hace el elector en la mampara. El surgimiento de un sistema de partidos pro-
gramaticamente estructurado y relativamente estable, habitado por grandes partidos
con diferencias ideolégicas visibles, es una prueba de la existencia de vinculos no
s6lo clientelistas entre partidos y votantes. La movilizacion del electorado a partir
de lealtades programaticas, difusiéon de logros, o detalles de imagen se ha converti-
do en una realidad. No obstante, la retérica sobre las “clientelas” y la “compra de
votos”, poco correspondiente con el clientelismo en si, sigue su propia logica poli-
tica, como parte del repertorio de estrategias partidistas.

Puede decirse entonces que el fenémeno clientelar se manifiesta en la compe-
tencia politica, pero su nucleo se halla fuera de la arena electoral y de su regulacion.
El problema del clientelismo es el de la exclusion social, las administraciones publi-
cas no profesionalizadas, la falta de transparencia y rendicion de cuentas, la insufi-
ciencia de la proteccion social. Se trata de debilidades estructurales del Estado y de
la democracia mexicana, que atraviesan las divisiones partidistas. Los espacios de
intercambio clientelar se reprodujeron tras la democratizacion, y no gracias a ella,
debido a lo que en México es necesario hacer para alcanzar un bienestar material
minimo, ejercer derechos supuestamente universales, y acceder a recursos y servicios
que no alcanzan para todos. Alli se encuentra la condicién necesaria para la repro-
duccion del clientelismo como forma de distribucion e intermediacién. La organi-
zacion electoral erige barreras contra su influencia en los comicios, pero solamente
una operacion activa de modernizacioén burocratica y, sobre todo, de inclusion social,
puede neutralizar la politica clientelar.

Los vinculos clientelistas entre partidos y votantes socavan la democracia porque
debilitan el control de los ciudadanos sobre las politicas estatales y la calidad de la
representacion. Cuando el voto es intercambiado por un beneficio, deja de ser un
instrumento para evaluar retrospectivamente las acciones y el desempeno de los
gobiernos, expresar preferencias de politica, o participar en la formulaciéon de man-
datos democraticos. Como consecuencia, la politica publica puede desvincularse de
los intereses de los grupos sociales en los que se concentran los intercambios clien-
telistas. Partidos y gobiernos pueden movilizar apoyo, mantener el consentimiento,
y reproducir la autoridad politica sin universalizar el acceso al Estado ni desarrollar
compromisos programaticos redistributivos amplios con sectores sociales marginados.

El clientelismo existente en la democracia mexicana, distinto de la retérica que
lo rodea, es en suma un recordatorio de sus déficits sociales. La historia de la erra-
dicacion del clientelismo en las democracias avanzadas gira en torno a la expansion
de los derechos sociales y las politicas universales de bienestar. En las antipodas del
clientelismo se encuentra la politica distributiva programatica, caracterizada por la
distribucion incondicional de beneficios de acuerdo con criterios publicos, transpa-
rentes y formalizados. La politica clientelar es asi inversamente proporcional a la
disponibilidad de redes universales de proteccion social. El sustrato de los vinculos
y estructuras de mediacion clientelista se desvanece cuando el acceso a condiciones
minimas de bienestar, a los servicios publicos, al empleo formal y estable no son
privilegio ni recompensa. Es decir, cuando los derechos politicos y civiles se com-
plementan en la practica con derechos de ciudadania social.
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I1I. IMAGINACION, VIOLENCIA Y CIUDADANIA.
EL TRANSITO DE LOS DERECHOS HUMANOS EN EL CAMBIO DE SIGLO

FERNANDO ESCALANTE GONZALBO

INTRODUCCION

La transicion democratica, es decir, el arreglo politico e institucional que permitié
la alternancia del ano 2000, es s6lo una parte, una de las dimensiones del proceso
mucho mas largo del cambio de régimen —que supone una transiciéon productiva,
institucional, demografica, cultural-. Es un periodo confuso, de tendencias contra-
dictorias, que no resulta facil de caracterizar. Pero si parece claro que para enten-
derlo conviene buscar una perspectiva mas amplia que la que ofrecen las elecciones,
la competencia de los partidos, el sistema electoral. Y lo mismo vale para entender
lo que ha pasado con los derechos humanos en los decenios del cambio de siglo.

Normalmente, cuando se pregunta por la situacion de los Derechos Humanos es
un pais se piensa en las violaciones mas graves, en el derecho a la vida, a la integri-
dad fisica, se piensa en torturas, desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales.
En México hoy se trata de las secuelas de la guerra contra las drogas. Pero ésa es
s6lo una parte de la historia.

Los Derechos Humanos fijan los limites del poder del Estado, y de todas las demas
instituciones, también establecen el alcance de la autonomia individual, fijan res-
ponsabilidades, obligaciones, son un repertorio heterogéneo de reglas, imperativos,
aspiraciones, de limites nunca del todo claros, que en conjunto sirve para estructu-
rar la relacion entre el Estado y la sociedad. Ahora bien, esa estructura es un hecho
politico, contingente, que supone un modo concreto de equilibrar los varios paque-
tes de derechos que hay en el complejo: derechos civiles, politicos, econémicos,
sociales, culturales —y que no son necesariamente compatibles.

El tema es bastante conocido, pero no esta de mas recordarlo. Los derechos de
las varias generaciones, como se les llama, provienen de fuentes distintas, no se
suman directamente a los anteriores. Los derechos politicos, por ejemplo, no se
suman a los derechos civiles, sino que anaden una nueva dimensién a la ciudadania.
Los derechos econémicos y sociales tienen su origen, de hecho, en una critica del
modelo liberal de ciudadania. Y asi el resto. Si se pretende afirmar de un modo
absoluto casi cualquiera de los derechos, tarde o temprano entrara en colisién con
alguno de los otros: piénsese en el principio mayoritario, en el derecho a vivir segin
la propia cultura o el derecho de propiedad, por ejemplo. Las inconsistencias no
tienen mayor importancia, pero si obligan a encontrar un arreglo prdctico, una
configuracion concreta, que ponga el acento en unos u otros.

Ese arreglo basico, el modo de articular los diferentes derechos, es lo que se ha
modificado en México con el cambio de régimen. Mejor dicho: en eso precisamen-
te consiste el cambio de régimen.

[69]
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EL ANTIGUO REGIMEN DE LOS DERECHOS HUMANOS

La mayor parte de los Derechos Humanos reconocidos por la legislacion mexicana
estan en los primeros veintinueve articulos de la constitucion, que forman el capi-
tulo que se llamaba de “garantias individuales”. Pues bien, en los tltimos quince o
veinte anos han sido reformados todos, excepciéon hecha de los que establecen la
libertad de trabajo, el derecho de peticién, el de asociacion, y la exclusion de titulos
nobiliarios.! No han sido reformas menores. En 2001, por ejemplo, se modific por
completo el articulo segundo, en lugar de las dos lineas en que se prohibia la escla-
vitud se incorporaron tres paginas para detallar los derechos de los pueblos indige-
nas. En 2011, se incluyeron en el articulo primero los tratados internacionales como
criterio de interpretacién de los derechos.

No es una cuestion formal. No se trata de la letra de la ley, aunque la letra im-
porta mucho. El cambio de régimen supone un cambio en la estructura del vinculo
politico fundamental —que se significa con las reformas legales—. Creo que vale la
pena explicarlo un poco.

El Estado revolucionario mexicano fue siempre un Estado débil. Autoritario,
paternalista, entrometido, pero débil. No se notaba esa debilidad, o no resultaba
evidente, porque quedaba opacada por el ostentoso poder del presidente de la re-
publica —y de gobernadores, diputados—. Pero precisamente ese poder, ese margen
de arbitrariedad, porque se trataba de eso, era uno de los sintomas mas obvios de
la debilidad del Estado. A riesgo de simplificar demasiado, se puede decir con una
formula: el Estado mexicano era débil porque la clase politica era fuerte.? Porque
la clase politica era capaz de mediatizar, condicionar el ejercicio de la autoridad del
Estado, y negociar el incumplimiento selectivo de la ley, como factor del orden
politico.

Dada esa configuracion: Estado débil, clase politica fuerte, resulta légico que el
acento estuviese siempre en los derechos econémicos y sociales, es decir, en la vis
redistributiva, en la oferta material, en particular el reparto agrario, las condiciones
laborales, el salario, la educacién, la salud (por eso hay calles, plazas, colonias, que
se llaman Articulo 123, Articulo 27, Articulo 3). Era el recurso basico de legitimacion
del régimen. Pero no sé6lo eso. Las formas de organizacién para el ejercicio colecti-
vo de los derechos econémicos eran indispensables como instrumento politico:
ejidos, sindicatos, corporaciones.

También hubo siempre un sistema bastante eficaz de protecciéon de derechos
civiles, de los derechos de propiedad, mediante el amparo, aunque algunos de ellos,
la libertad de expresiéon por ejemplo, estuviesen mediatizados en la practica. En
términos generales, los que quedaban relegados eran los derechos politicos. Puesto

! El articulo 5, que establece la libertad de trabajo, fue reformado por tdltima vez en 1992, pero en
lo sustantivo remite al 123, que ha sido reformado en 2008 y 2009. El titulo del capitulo fue modificado
en 2011, es actualmente: “De los Derechos Humanos y sus garantias”.

2 No es el lugar para abundar sobre esto. En lo fundamental, sigo las ideas de Joel Migdal (Estados
débiles, Estados fuertes, México, FCE, 2011). Me he ocupado en particular del caso mexicano en: Escalante,
“Menos Hobbes y mas Maquiavelo. Notas para discutir la debilidad del Estado”, en Fernan Gonzalez (ed.)
Hacia la reconstruccion del pais. Desarrollo, cultura e instituciones en regiones afectadas por conflicto armad, Bogota,
Cinep, 2008.
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en términos muy simples, en su estructura bdsica, el vinculo politico del antiguo
régimen era paternalista, autoritario y corporativo, favorecia sobre todo las formas
colectivas de ejercicio de la ciudadania, y el contenido sustantivo de algunos dere-
chos. Y result6 bastante eficaz durante casi cuatro decenios.

A fines de los anos setenta comienza el largo proceso del cambio de régimen,
orientado por el impulso de tres vectores fundamentales, asociados todos ellos a una
transicion global, producto de la crisis del petréleo, el auge del neoliberalismo y los
procesos de democratizaciéon del fin de la guerra fria.

El primer vector es el deterioro de los derechos econémicos y sociales, en cuya
crisis convergen varios procesos. En primer lugar, la inflacién, el estancamiento
productivo, la inestabilidad, el déficit fiscal, la recurrencia de las crisis que hacen
cada vez mas dificil mantener, no se diga ya ampliar ni mejorar la calidad en la
oferta de bienes y servicios publicos, ni mantener tampoco el poder adquisitivo de
los salarios. En segundo lugar, el descrédito de los sindicatos, las confederaciones y
practicamente todas las organizaciones del régimen, cada vez mas anquilosadas,
oligarquicas, ineficaces, con una dirigencia envejecida, que ya no ofrece resultados.
Y finalmente, el creciente desprestigio de lo publico, en todos los terrenos, como
efecto del momento neoliberal®. Para fines de los anos ochenta, los derechos eco-
noémicos parecen mds un obstdculo, un lastre, mucho mas bajo las formas que ad-
quieren en el régimen posrevolucionario.

El segundo vector es la nueva sensibilidad global con respecto a los derechos
civiles, las libertades en general, las garantias procesales, y desde luego el derecho
alaviday a la integridad. El tono lo pone la nueva retérica a favor de los Derechos
Humanos del presidente de los Estados Unidos, James Carter. Pero estd también, con
la misma importancia, si no mas, la condena internacional de las nuevas dictaduras
latinoamericanas: la denuncia de las desapariciones, las torturas, que en México
despierta ecos de la represion del movimiento del 68, del episodio del Jueves de
Corpus de 1971, de la “guerra sucia”. El resultado es que la zona mds oscura del ré-
gimen, la operacion de las policias, y del conjunto de los cuerpos de seguridad, que
en general habia permanecido al margen de la discusién publica, aparece de pronto
en el centro de la vida publica, como factor de desgaste que no es posible obviar.

El tercer vector, obviamente asociado a los anteriores, es la exigencia de demo-
cratizacién. Es claro que el modelo en un primer momento es la transicion espano-
la, tras la muerte de Franco. En adelante, la presion aumenta conforme se norma-
liza la idea de la “transicion a la democracia” como paso practicamente inevitable,
a partir del fin de las dictaduras del Cono Sur y de la disolucién de los regimenes
socialistas en Europa.

% Sobre el auge del modelo neoliberal, me parece particularmente 1til el libro de Christian Laval y
Pierre Dardot, La nueva razon del mundo. Ensayo sobre la sociedad neoliberal (Barcelona, Gedisa, 2013).
También la mds conocida historia de David Harvey, Breve historia del neoliberalismo (Madrid, Akal, 2007).
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LA TRANSICION INSTITUCIONAL

Todo lo anterior contribuy6 para que a fines de los anos setenta, y en los anos ochen-
ta, se produjese una auténtica crisis de legitimidad del Estado mexicano. Por muchas
razones, lo mas notable, y cada vez mas, porque era facil de ver para cualquiera
dentro y fuera del pais, era el problema de la democracia politica, el problema de
la representacion: el pluralismo, el respeto del voto, la alternancia. Pero era el con-
junto de la configuracién politica del antiguo régimen la que estaba en entredicho.

El presidente Miguel de la Madrid adopté6 la bandera de la “renovaciéon moral de
la sociedad” para anunciar que se hacia cargo de los escandalos de corrupcién de
las administraciones anteriores. El problema es que una solucién institucional: per-
manente, eficaz, sistemdtica, de la corrupciéon implicaba fortalecer al Estado en
detrimento de la clase politica —es decir, en la practica, hacer mas fragil al régimen.
La politica de ajuste, obligada por la crisis de la deuda, y los acuerdos firmados con
el rum1, hicieron mas dificil todavia la legitimacion material. La eleccion de 1988 fue
el aldabonazo publico para la transicion. Pero estaba ya planteada entonces la ne-
cesidad de una modificacién radical del vinculo politico constitutivo del régimen,
para sustituirlo por otro mas afin al modelo neoliberal.

La dificultad estaba en que cada paso que se daba en esa direccién contribuia a
debilitar el arreglo politico, de cuya autoridad dependia la transicién. La posterga-
cién de los derechos econémicos y sociales tenia que enajenarle el apoyo de una
parte de electorado, también de muchos intermediarios. Pero ésa era sélo una
parte del problema. En general, el nuevo régimen, el que se queria asentar, necesi-
taba que cambiasen practicas, usos, inercias de la clase politica, necesitaba reducir
los margenes de arbitrariedad para dar pabulo a la nueva idea de la ciudadania.*
No era nada sencillo, sirven de testimonio las asperezas en la relacion del presiden-
te Zedillo con el Pr1. Por eso fue necesario disenar dos grandes cauces instituciona-
les para la transicion.

El primero de esos cauces fue el nuevo sistema de protecciéon de los Derechos
Humanos. No es facil exagerar su importancia. En primer lugar, la institucionaliza-
ci6én significa reconocer una deficiencia grave en ese terreno, y la necesidad de
ponerle remedio. Pero es igualmente importante que su funcionamiento dependa
de quejas individuales. Hubo varios intentos de darle forma, el primero en febrero
de 1989. El mecanismo se incorporé a la constitucion (como una adicion al articu-
lo 102), en 1992. Las variaciones no afectan a lo sustantivo, es desde un principio
un sistema no jurisdiccional de proteccién de los derechos humanos, con capacidad
para “formular recomendaciones publicas, no vinculatorias”.

La figura del “defensor del pueblo” suele definirse en esos términos, en todas
partes: un 6rgano autéonomo, libre de la burocracia judicial, pensado para vigilar a

4 Lo habfa visto muy tempranamente, con claridad meridiana, Rafael Segovia: “la multiplicacion y
diversificacion de los grupos sociales y economicos ha dejado a lo largo del camino modernizador una
teoria de residuos institucionales engastados en el aparato estatal. Tratar de librarse de ellos equivale a
arrancar una planta trepadora que sostiene el viejo edificio que en parte ha destruido”, Segovia, “La
crisis del autoritarismo modernizador” (1974), en Lapidaria politica, México, Fondo de Cultura Econ6mi-
ca, 1996, p. 53.
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las autoridades, pero como recurso “no jurisdiccional” —para evitar una crisis insti-
tucional permanente.

Ahora bien, por definicién, una instituciéon disenada asi no puede ocupar el
centro de la escena publica salvo de manera muy limitada, temporal, bien circuns-
crita, para senalar defectos concretos. Porque su eficacia depende en mucho del
prestigio de quien la encabeza, y del peso de sus recomendaciones en la opinién
publica, puesto que las autoridades no estan obligadas a aceptarlas —ni a nada con-
creto, salvo “fundar, motivar y hacer publica su negativa”, cuando decidan no hacer
caso—. O sea, que si no hay presién politica, las recomendaciones pueden quedar
en eso. Obviamente, con el paso del tiempo, al aumentar el ndmero de las reco-
mendaciones, hasta llegar a los varios cientos, sin contar las de las comisiones esta-
tales, su efecto es cada vez menor, hasta que se vuelven irrelevantes.

El sistema no jurisdiccional, la defensoria del pueblo, no puede de ninguna ma-
nera sustituir al sistema de administraciéon de justicia ni acompanarlo de manera
permanente —salvo para senalar casos excepcionales—. Porque es su caracter excep-
cional el que puede hacerlo util. Eso significa, dados los defectos que pusieron en
evidencia las comisiones de derechos humanos, y que eran las que cabia esperar,
que su trabajo tendria que haber sido secundado por un proceso de reconstrucciéon
institucional de las policias, del sistema de procuraciéon de justicia, y del poder ju-
dicial de paso. Pero no se hizo nada de eso. Y de aquellos polvos, estos lodos.

De hecho, no hubo un analisis sistemdtico de lo que las recomendaciones reve-
laban sobre el funcionamiento del Estado, acaso porque se supuso que se trataba
siempre de casos aislados, mds o menos excepcionales, producto de la corrupcién
en el sentido mas craso, voluntarista. No era eso. Ni un problema sélo de leyes ni
de moralizaciéon. En particular, las recomendaciones dirigidas a las policias, a la
procuraduria, a los agentes del ministerio publico, revelaban la existencia de un sis-
tema de procuracion de justicia sumamente deficiente, pero integrado, consistente y
perversamente funcional, un sistema falto de personal capacitado, falto de recursos,
que dependia de soluciones informales y del recurso sistematico de la tortura.

En lo que se refiere a la tortura en particular si se hicieron otras cosas. El trabajo
de las comisiones de derechos humanos se acompané de la Ley Federal para Pre-
venir y Sancionar la Tortura, promulgada en diciembre de 1991, y la reforma del
Codigo Federal de Procedimientos Penales, de enero de 1994, que explicitamente
se refiere a “incomunicacion, intimidacioén o tortura”. Si se mira el registro de que-
jas presentadas ante la Comision Nacional de Derechos Humanos, la evolucion es
bastante clara (grafica 1).

En los primeros anos, las quejas por tortura se cuentan entre las tres mas frecuen-
tes de las que recibe la Comision, en la segunda mitad de los noventa ocupan ya el
vigésimo lugar, en 2005 estan en el numero 91. La disminucion es sensible, no ne-
cesita comentario.’ Pero es igualmente claro que la tendencia se revierte a partir de
2008. Volveremos a ello mas adelante.

® Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciem-
bre de 2005, p. 45 <www.cndh.org.mx/sites/all/doc/informes/anuales/2005.pdf>.
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GRAFICA 1. DENUNCIAS POR TORTURA

120

80

60

100 ——
40
20

0

numero de casos

IIiIIIl...l.--.-lI.Il--

FUENTE: grafica de Leticia Escalante, informacion de Andrea Villasis, a partir de los informes anua-
les de la cNDH.
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Aunque sea bastante sabido, no sobra recordar que ni la policia ni el sistema de
procuracién de justicia estuvieron nunca entre las prioridades del régimen revolu-
cionario. El orden y la seguridad dependian basicamente de mecanismos informales,
y la aplicacién de la ley estuvo siempre subordinada a las necesidades politicas. La
légica de la influencia politica, ademas, puso siempre a las clases altas fuera del
alcance de la policia en su operacion cotidiana —y eso se ha anadido a su descrédi-
to, hasta hacerlo casi irreparable.b

El segundo cauce institucional de la transicion fue el Instituto Federal Electoral.
No hace falta decir nada sobre €l, se ha escrito ya lo suficiente. Basta anotar que
también en este caso se trataba de imponer la l6gica estatal a la clase politica, y que
su autoridad, su credibilidad en los anos mas complicados, dependia en mucho del
prestigio personal de los miembros del Consejo General. La alternancia del ano
2000 permiti6 que uno de los lastres del antiguo régimen se convirtiera en funda-
mento de la nueva legitimidad. Las discusiones pendientes, que se agitaron todavia
durante algunos anos, tuvieron escasa repercusion sobre esa funcién. Pienso sobre
todo en la polémica sobre el derecho a contratar publicidad en medios masivos, y
en las candidaturas independientes. En ambos casos, es lo que interesa si se piensa
en la configuracion de los derechos humanos en el nuevo régimen, en ambos casos
los alegatos se presentaron en términos rigurosamente individualistas, en contra del
modelo de financiamiento que considera a los partidos, y a las campanas, como
cosas de interés publico.

Las reacciones so6lo subrayan el éxito del modelo cultural de la transicion. La

6 El éxito absolutamente improbable de la sanciéon por conducir en estado de ebriedad, mediante la
medicién del “alcoholimetro”, en la Ciudad de México, y todas las resistencias, las reacciones y quejas
que ha inspirado merecerian una atenciéon mas cuidadosa.
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legitimidad del Estado se explica a partir de un vinculo individual. El modelo mas
elevado, por decirlo de algin modo, es el de un ciudadano responsable, informado,
consciente, patriota, liberal y democrata, es decir, un ciudadano fundamentalmente
imaginario, cuya imagen se erige como contraparte del que vende su voto por algu-
na dadiva o que se deja llevar por una légica clientelar o corporativa. EI modelo
mas pedestre, no del todo incompatible, es el que se manifiesta en el intenso senti-
miento de propiedad del: “yo pago mis impuestos”.

LOS NUEVOS DERECHOS

No esta de mas repetirlo. La evolucién reciente de los Derechos Humanos en
México es inseparable de las tendencias globales. En los anos noventa hubo un
nuevo giro de la opinién internacional, de la academia, de las organizaciones con
mas visibilidad, hacia los derechos culturales. Para resumir, son los anos del auge
del multiculturalismo.

El término estaba en circulaciéon desde fines de los anos sesenta. Su relevancia
en los anos del fin de siglo obedece a varios factores. En primer lugar, es una res-
puesta para los problemas que plantea la migracién masiva de Asia y Africa a los
paises centrales. Es una manera de hacer frente al fracaso de las politicas de asimi-
lacion de minorias, una reaccién contra las evaluaciones estandarizadas de los siste-
mas educativos, contras las varias formas de racismo, viejo y nuevo. Es también un
ultimo reverbero de las polémicas de la descolonizaciéon. Pero es sobre todo conse-
cuencia del fin de la guerra fria.

Aunque la reduccion resulte injusta, se puede admitir la tesis de Bobbio, segin
la cual la oposicion entre derecha e izquierda remite a la oposicion entre la libertad
y la igualdad. Bien: en los anos noventa, la igualdad practicamente desaparece del
panorama. La caida del Muro de Berlin, el derrumbe del mundo soviético, el altimo
descrédito del socialismo real, el triunfo cultural del neoliberalismo, dejan fuera del
espacio publico las reivindicaciones clasicas de la izquierda. La causa de la descolo-
nizacion, reelaborada como lucha cultural, ofrecié una militancia de sustitucion para
la izquierda neoliberal de los paises centrales, en los anos del auge econémico. Es
una simplificacién, naturalmente, pero pienso que no abusiva. En términos genera-
les, las discusiones de la década tenian como opuestos a un individualismo raciona-
lista, ilustrado, liberal, y un comunitarismo multicultural.

En adelante, junto con los derechos culturales, en un paquete especialmente
contradictorio, se defienden los derechos sexuales y reproductivos, los derechos de
minorias, y de autonomia personal, de donde resultan las varias “guerras culturales”
del cambio de siglo.

En México, esas discusiones tardan en ocupar el primer plano porque para la
mayoria tiene todavia mucho sentido un programa ilustrado, modernizador, de
ambicion igualitaria, y porque son los anos en que se discute con mayor intensidad
la democratizaciéon del régimen. El cambio se produce con la transicion al indige-
nismo del Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional. La historia es bastante conoci-
da, no hace falta repetir los detalles: en los dos anos siguientes al alzamiento de
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enero de 1994, el zapatismo se convirtié6 en un movimiento fundamentalmente in-
digena, con reivindicaciones propiamente indigenas, cuya deriva orient6 las conver-
saciones de San Andrés Larrainzar,” e inici6 el largo proceso parlamentario que
culminé en la reforma del articulo segundo de la constitucién, en agosto de 2001.

La redaccion original era como sigue: “Esta prohibida la esclavitud en los Estados
Unidos Mexicanos. Los esclavos del extranjero que entren al territorio nacional
alcanzardn, por ese s6lo hecho, su libertad y la proteccion de las leyes”. La reforma
de 2001 la trasladé6 tal cual al articulo primero, e incluyé como segundo un texto
enteramente nuevo, que comienza estableciendo que la Nacién mexicana “tiene una
composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas”. El
articulo es una extensa, detallada elaboracién de los dmbitos en que se reconoce
autonomia a los pueblos indigenas, y un catalogo igualmente extenso de las obliga-
ciones de las autoridades de los tres niveles de gobierno, para garantizar “el desa-
rrollo integral” de las comunidades.

El nuevo texto del articulo segundo es una verdadera novedad para el lenguaje
juridico mexicano. No esta claro el alcance que pueda tener. Ha servido para la
elaboracion de leyes particulares en varios estados, pero no ha dejado de ocasionar
conflictos. Sobre todo porque la redaccion oscila entre la afirmacion identitaria y
la exigencia de integracion. La fraccion 11 del apartado A, que fue reformada nue-
vamente en 2015, es ejemplar. Se reconoce que las comunidades indigenas tienen
derecho a elegir a los representantes “para sus formas propias de gobierno interno”,
y a hacerlo “de acuerdo con sus normas, procedimientos y prdcticas tradicionales”,
pero “garantizando que las mujeres y los hombres indigenas disfrutaran y ejerceran
su derecho de votar y ser votados en condiciones de igualdad” —cosa que con fre-
cuencia va contra lo que dictan las practicas tradicionales—. Para que no haya dudas,
se anade un remache: “En ningun caso las practicas comunitarias podrian limitar
los derechos politico electorales de los y las ciudadanas en la eleccion de sus auto-
ridades municipales”.

En todo caso, para cuando entr6 en vigor la reforma constitucional el tema habia
perdido interés para la opinién publica.

En los anos siguientes se produce el fenémeno curioso de una izquierda partidis-
ta que tiene serios problemas para encontrar electorado en buena parte del pais,
sobre todo en el norte, pero que tiene una hegemonia indiscutible, y un amplio
margen para legislar en la Ciudad de México —es decir, en uno de los espacios de
mayor visibilidad-. A partir de 2006, con el gobierno de Marcelo Ebrard, la izquier-
da de la ciudad encontré una identidad muy reconocible en la defensa de los dere-
chos de terceray cuarta generacion, los derechos de minorias, los derechos sexuales
y reproductivos, aprob6 en la Asamblea la despenalizaciéon del aborto, y los matri-
monios de personas del mismo sexo.

Los congresos de numerosos estados reaccionaron promoviendo reformas de la
constitucion estatal para proteger la vida desde la concepcion (Baja California, So-
nora, Chihuahua, Durango, Nayarit, Jalisco, Colima, San Luis Potosi, Veracruz,

7 Para entender la historia de Chiapas siempre es una buena idea comenzar por los textos de Juan
Pedro Viqueira. Por ejemplo, “Los riesgos del Chiapas imaginario”, en Viqueira, Encrucijadas chiapanecas.
Economia, religion e identidades, México, Tusquets, 2002.
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Puebla, Guanajuato, Oaxaca, Campeche, Yucatan, Quintana Roo), y otros mas, pro-
hibiendo el matrimonio entre personas del mismo sexo (Nuevo Leén, Hidalgo,
Chiapas). En 2010, la Presidencia de la Republica present6 ante la Suprema Corte
una Accion de inconstitucionalidad contra los articulos 146 y 391 del Codigo Civil
del Distrito Federal, que establecia el matrimonio igualitario; es un texto muy reve-
lador: vacilante, reiterativo, con frecuencia claramente falaz, pero que a la vez que
impugna el empleo de la figura del matrimonio, aduciendo que se trata de uniones
que no tienen como finalidad la procreacion, insiste de manera enfatica en que “no
se pretende atentar contra los derechos humanos ... de persona alguna que por su
ideologia, orientacién o preferencia han incluso sido victimas de inefable desigual-
dad y discriminacién...”®

La Suprema Corte desechoé en todos sus puntos el recurso de la Presidencia. Su te-
sis dice mucho del clima cultural en el nuevo siglo: “la relacién juridica matrimonial
ha dejado de vincularse al fin de la procreacion, sosteniéndose, primordialmente, en
los lazos afectivos, sexuales, de identidad, solidaridad y de compromiso mutuos de
quienes desean tener una vida en comin™. De ahi en adelante, todos los recursos
se han resuelto en el mismo sentido, y se han declarado inconstitucionales las leyes
de los estados que limitan el matrimonio a la unién de un hombre y una mujer.'?

La consecuencia es que la legislacion de la Ciudad de México, con el apoyo de
la Suprema Corte, se ha convertido de hecho en legislaciéon nacional en lo que se
refiere a la ampliaciéon de derechos individuales.

Ese impulso hacia el reconocimiento de nuevos derechos tuvo su culminacién en
la Constitucién de la Ciudad de México, de febrero de 2017. El texto incluye un
catilogo de derechos sumamente amplio, detallado, con extensas explicaciones, en
la linea del constitucionalismo latinoamericano de los dltimos tiempos!!. Algunos
de esos derechos son simples, indudables, claramente exigibles, y suponen una
ampliacién de la autonomia personal (por ejemplo, el derecho a decidir “someter-
se a tratamientos o procedimientos médicos que pretendan prolongar de manera
innecesaria la vida”); otros son meridianamente claros, pero dificiles de garantizar
(por ejemplo, el derecho a “una alimentacioén adecuada, nutritiva, diaria, suficiente
y de calidad con alimentos inocuos, saludables, accesibles, asequibles y culturalmen-
te aceptables...”); y hay otros que es complicado, si no imposible concretar (el “de-
recho a la ciudad”, sin ir mas lejos), pero que definen el horizonte normativo para
orientar la legislacion.

Es muy significativo que todos esos derechos, lo mismo los mds generales y abs-
tractos que los mas concretos, que en otro tiempo, hace no tanto, hubiesen sido casi
impensables, fueron aprobados por el constituyente sin que hubiese una discusion
digna de resenarse, y sin que hubiese resistencias serias por parte de la opiniéon. Y
es igualmente significativo que lo que generase mayor polémica, con visos de escan-

8 Acci6n de Inconstitucionalidad. Normas generales impugnadas: articulos 146 y 391 del Codigo
Civil del Distrito Federal. Oficio PGrR/035/2010.

9 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Pleno, tesis, p. xxv1/2011, p. 881.

10" Entre los casos mds recientes: “SCJN avala matrimonios gay en Nuevo Leén, Hidalgo y Chiapas”, El
Financiero, 28/09/2016.

I Constitucion de la Ciudad de México, <www.cdmx.gob.mx/constitucion>.
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dalo, fuese el articulo en que se proponia regular la apropiacion de plusvalias de la
edificacion en el espacio urbano. La redaccién propuesta era la siguiente:

En los términos del parrafo tercero del articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el espacio edificable es un elemento natural susceptible de apropiacion
y los incrementos en el valor de mercado de dicho espacio, originados por el proceso de
urbanizacion, se consideraran parte de la riqueza publica de la Ciudad. En consecuencia, la
ley regulard su aprovechamiento... tomando en cuenta los impactos que el aprovechamiento
urbano pueda generar en los ecosistemas y en la calidad de vida de la ciudad y establecera
mecanismos para la distribuciéon equitativa de los beneficios y las cargas, incluyendo la recu-
peracién de las plusvalias generadas en beneficio de la colectividad.!?

La idea que sostiene el articulo es muy sencilla. El valor de una edificacién en
terreno urbano es producido por el conjunto de la ciudad: no es lo mismo construir
un edificio en la esquina de Reforma e Insurgentes, en la Ciudad de México, que
construirlo en las afueras de Cadereyta o Santiago Papasquiaro (entiéndase: no se
trata del valor del suelo, o de una construccién existente, sino del espacio edificable).
Eso aparte de que un proyecto urbano de grandes dimensiones, un conjunto habi-
tacional, un centro comercial, tiene un impacto sobre la infraestructura, sobre los
servicios. Por lo tanto, debe regularse la apropiacion de ese espacio edificable de
modo que beneficie al conjunto. Bien: la oposicién que inspir6 el texto fue tan
violenta que el gobierno de la ciudad decidi6 retirarlo.

Es decir, el unico articulo que disenaba un recurso nuevo para compensar en
algo las desigualdades producidas por la propiedad urbana, y que podia haber te-
nido un modesto impacto redistributivo, quedé fuera de la Constituciéon. Eso tam-
bién habla del clima cultural del nuevo siglo.

LOS RETROCESOS

En resumen, el cambio de régimen ha supuesto avances indudables en el respeto a
los derechos politicos, también en el reconocimiento de derechos culturales, de los
derechos de minorias. El nuevo régimen es consistentemente individualista, al me-
nos como idea, y admite margenes muy amplios de autonomia personal. No deja de
haber amagos en contra, manifestaciones para pedir la prohibicion del aborto o del
matrimonio igualitario, denuncias de irregularidades en los procesos electorales,
pero no empanan el panorama de conjunto.

También hay retrocesos. En primer lugar, en los derechos econémicos y sociales,
que eran clave para la legitimacion sustantiva del antiguo régimen y han sido despla-
zados porque no caben en el modelo neoliberal —esto es, no caben como derechos.

El fin del reparto agrario, con la reforma del articulo 27 de 1992, marca simb6-
licamente la clausura definitiva del ciclo de la Revoluciéon mexicana. Y en el cambio

12 Antonio Azuela de la Cueva, “La plusvalia urbana y la vida social de unos parrafos”, (mimeo).

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

https://goo.gl/yVvKLH

IMAGINACION, VIOLENCIA Y CTUDADANTA

79

hay pérdidas y ganancias, disminuye la violencia rural, aumenta la emigracién. El
retroceso es mucho mas evidente en el caso del salario. El texto de la constitucion,
en el articulo 123, no ofrece dudas: “Los salarios minimos generales deberan ser
suficientes para satisfacer las necesidades normales de un jefe de familia, en el orden
material, social y cultural, y para proveer a la educacion obligatoria de los hijos”. Y
son fijados cada ano por una comisién nacional con representacion de trabajadores,
empresarios y gobierno. Es decir, que se trata de una decision politica.

Pues bien, cualquiera que sea el criterio que se use para medirlo, el resultado es
muy parecido. El poder adquisitivo del salario minimo ha disminuido sistematica-
mente en los ultimos cuarenta afios —hasta ser un tercio del que era en 1976.

GRAFICA 2. SALARIO MINIMO REAL NACIONAL (PESOS DIARIOS DE 2016)
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FUENTE: Subsecretaria de Desarrollo Econémico de la Ciudad de México.

Las comparaciones con otros paises pueden ser dramaticas. El salario minimo en
Chile, Polonia o Turquia equivale a tres veces el de México, en Estados Unidos o
Canada diez veces, en Francia o Australia hasta quince o veinte veces el de México.
El problema real, al que no se le puede sacar la vuelta, es que el salario minimo no
es suficiente para cubrir el costo de la canasta alimentaria -no digamos ya para sa-
tisfacer otras necesidades “en el orden material social y cultural”.

Al cabo de cuarenta anos, no se puede pensar que sea en ningun sentido acci-
dental, sino un rasgo caracteristico del nuevo régimen. Serviria de prueba, si hicie-
ra falta, el resultado de la discusion promovida por el gobierno de la Ciudad de
México en anos recientes. No es s6lo que se rechazara el aumento de los salarios
minimos, sino que en ninglin momento se tratase como un problema moral, es
decir, no se discuti6é el poder adquisitivo del salario como un derecho, sino como
asunto técnico, que tiene que ver con la inflacion, la productividad y las demas va-
riables macroeconémicas. Para poner las cosas en claro, eso significa que el Estado
se desentiende de la situacion material, del bienestar, en lo mds practico e inmedia-
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to, y que ademads esta en su mano, que es el salario minimo -y decide que lo fije el
mercado—. O mas exactamente, decide fijarlo no como un precio “moral”, sino como
variable de politica econémica, como una de las anclas para controlar la inflacién.

El retroceso es igualmente ostensible si se mira el derecho a la salud. En los ul-
timos anos se ha publicado mas de una vez, con escandalo, que haya mujeres obli-
gadas a dar a luz fuera de un hospital por falta de espacio, por falta de personal
sanitario.!® El problema real del sistema de salud es menos aparatoso, pero igual de
dramaitico. El niimero de quejas que recibe la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos sobre violaciones al derecho a la salud crece ano tras ano, del 2000 en ade-
lante. Las quejas son por falta de atencion médica, falta de medicamentos, negar
servicio de hospitalizacion, negligencia, y la evoluciéon no ofrece dudas.

GRAFICA 3. QUEJAS SOBRE VIOLACION DEL DERECHO A LA SALUD
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FUENTE: grafica de Leticia Escalante. Informacion de Liliana Rosales, a partir de los Informes
Anuales de la cNDH.

Es claro que el fenémeno obedece a muchas causas, no es facil de explicar. Pero
es evidente que hay un problema grave de insuficiencia de los servicios de salud: en
el ano 2000, las quejas relativas a servicios de salud representaron algo menos de 4
% del total de quejas recibidas por la cNDH, 6 % en 2001, 9 % en 2002, y con un
aumento sostenido, ano tras ano, llegan a 24 % en 2014, casi 29 % en 2015, y mas
de 30 % en 2016. Acaso lo mds grave sea que esa situacion, como cosa general,
cotidiana, no sea motivo de interés para la opinién publica, ni tenga mayor presen-
cia en el espacio publico.

Me queda hablar del otro gran retroceso, el mas notorio, y sin duda el mas grave
en lo inmediato, y es el que se refiere al derecho a la vida, a la integridad personal,
y el respeto de las garantias procesales. Obviamente, se trata de las secuelas de la
guerra contra las drogas, pero no es facil elaborar una explicacién verosimil, ni si-

13 “Ocurre otra vez: mujer da a luz afuera de hospital en Oaxaca”, Proceso, 5/11/2013; “Mujer da a
luz afuera de un hospital por falta de médico”, El Universal, 8/09/2016 “Mujer da a luz afuera de hospi-
tal de Tabasco”, El Universal, 21/09/2016.
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quiera tener una idea clara de lo que ha sucedido en los ultimos anos. No es que
falten explicaciones: al contrario, las tenemos todos los dias en la prensa, desde hace
diez anos. El problema es que en general se reducen a una elaboraciéon esquemati-
ca de la guerra entre los “carteles” que luchan por “rutas” y “plazas”, y toda la infor-
macion que sirve de base para esas explicaciones es por lo menos dudosa, y con
frecuencia muy dudosa.'* Es decir, que la dificultad estd, en parte, en todo lo que
creemos saber —sobre la guerra, la violencia, el crimen.

La guerra comenzd, sin que se declarase asi abiertamente en diciembre de 2006,
y la ofensiva federal se desplegd en los meses siguientes en Michoacan, Chihuahua,
Tamaulipas, Sinaloa. No habia en ese momento ni un diagnoéstico claro ni objetivos
concretos, ni una definicion publica de la estrategia. Se han dado varias explicacio-
nes en los dltimos anos, algunas incompatibles, en un principio se defini6é efectiva-
mente como una guerra contra las drogas (la publicidad oficial, repetida constan-
temente, la explicaba asi: “Para que la droga no llegue a tus hijos”). El hecho es que
no habia entonces un problema grave de consumo, no era una preocupacion social
importante —ni ha habido datos que permitan pensar que la estrategia tenia sentido
para eso.!?

Mis tarde, cuando era ya notorio que se habian disparado los indices de violencia
en el pais, se puso a circular otra explicaciéon. Segin ésta, era un problema que se
habia dejado crecer, tanto, que habia el riesgo de que el Estado perdiese el control
del territorio en algunas regiones. Nunca, hasta la fecha, se hizo publico ningin
mapa ni se senalé ningun territorio concreto que hubiese estado en riesgo, ni se
explicé cudles ni como se recuperaron —si hubiese sido el caso.

La estadistica —la estadistica oficial, del INEGI- cuenta una historia muy diferente:
no la de una violencia creciente, que hiciera necesaria la ofensiva general del ejér-
cito, sino al contrario, una disminucioén continuada, sistematica, de los homicidios
en los veinte anos anteriores. Y un incremento extraordinario, absolutamente im-
probable, a partir de 2008, es decir, después de que se desplegasen los operativos
conjuntos de las fuerzas federales. La grafica 4 es para ahorrar comentarios.

Es importante insistir en que el incremento se produce en todos los casos después,
y no antes de la intervencién federal. Dicho de otro modo: no acudieron el ejército
y la marina a lugares en que habia una crisis de violencia, sino que la crisis se desato
en los lugares a los que fueron. Y no estd claro por qué haya sido asi. El presidente
Calder6n dijo en mas de una ocasiéon que 90 % de las victimas de homicidio eran
criminales, victimas de otros criminales. Algo imposible de demostrar. A partir de
esa idea, se explic6 muchas veces la violencia como consecuencia previsible de la
estrategia: “La mayor parte de las bajas de los delincuentes resultan del proceso de
autodestruccion de los carteles, que se profundiza cuando el Estado los confronta”.!6

14 He tratado de explicarlo con detenimiento en Escalante, El crimen como realidad y representacion.
Contribucion para una historia del presente, México, El Colegio de México, 2012.

15 Sobre trifico, consumo, adicciones, y la estrategia federal de lucha contra las drogas, véanse Rubén
Aguilar y Jorge Castaneda, Ll Narco: la guerra fallida, México, Punto de Lectura, 2009.

16 Joaquin Villalobos, “Doce mitos de la guerra contra el narco”, Nexos, enero de 2010 <www.nexos.
com.mx/?p=13461>.
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GRAFICA 4. HOMICIDIOS DOLOSOS
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FUENTE: grifica de Leticia Escalante. Informacién de Miguel Angel Berber, con datos de INEGL.

Se podia inferir incluso que el aumento en la tasa de homicidios era un indicador
de éxito.!”

Los nameros no dicen que ese nimero de homicidios sea obra del ejército. Pero
es dificil obviar la idea de que algo tiene que ver la actuacion del ejército con los
niveles de violencia.

Aparte de los nimeros gruesos, importan algunos aspectos particulares. Mas de
una vez se ha llamado la atencion sobre el desorbitado “indice de letalidad” de las
fuerzas federales, en particular, del ejército y la marina. En los diez anos de la guerra
contra las drogas, el ejército mexicano ha dado cuenta en comunicados publicos de
haber muerto a mas de 4000 ciudadanos mexicanos.!® Siempre en enfrentamientos,
siempre “repeliendo la agresion” de los criminales. Asi se informd, por ejemplo, s6lo
en el verano de 2010, de enfrentamientos en que hubo 12 muertos en Nuevo Laredo,
9 muertos en Cable de la Simona, Chihuahua, 12 muertos en Santiago Papasquiaro,
Durango, 22 muertos en Benito Judrez, Nuevo Leén, 11 muertos en Nueva Ciudad
Guerrero, Tamaulipas, todos civiles, sin una sola baja entre los militares en esos

17 “la realidad es que quien estd teniendo mds muertos... es quien va perdiendo la guerra, y en el
caso de México son los narcotraficantes”, ibidem.

8 En diciembre de 2016 eran 3,978 victimas. “Enfrentamientos entre militares y cdrteles suman 4000
muertos desde 2016”7, La Vanguardia, 13/12/2016, <www.vanguardia.com.mx/articulo/enfrentamientos-
entre-militares-y-carteles-suman-4-mil-muertos-desde-2006>.
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combates.!? Posteriores, mds conocidos, son los casos de Tlatlaya, donde hubo 22
muertos civiles, y Tanhuato, donde hubo 42 civiles muertos y un militar.2

El indice de letalidad que reportan el ejército y la marina es anormalmente alto:
entre diez y treinta victimas civiles por cada militar, y entre diez y veinte civiles fa-
llecidos por cada civil herido en los enfrentamientos.?!

Al paso de la guerra contra las drogas han ido aumentando las quejas por viola-
ciones de derechos humanos por cuenta de las fuerzas de seguridad. Segin qué
ano, las quejas por torturas llegan a los niveles que estaban en los anos noventa.
Aumentan de modo parecido las denuncias de malos tratos, retenciones ilegales,
amenazas, intimidacién, uso excesivo de la fuerza, y en nimeros alarmantes, las

quejas por infraccion de las garantias procesales. Otra vez, con la grafica basta para
ver el problema.

GRAFICA K. AUTORIDADES DENUNCIADAS COMO PRESUNTAS RESPONSABLES
(NUMERO DE CASOS)
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FUENTE: grafica de Leticia Escalante. Informacion de Liliana Rosales, a partir de los Informes
Anuales de la cNDH.

Es claro que no estamos en los niveles de violencia institucional de 2009, 2010

0 2011, pero tampoco hemos regresado a los de principios de siglo. Y los nimeros
no son tranquilizadores, en ningun terreno.

Antes de terminar, quiero referirme a las explicaciones que asocian el aumento

de la violencia con la transicion a la democracia, que tienen cierta popularidad segin

19 Hay una pequena lista de enfrentamientos con indice de letalidad preocupante en Fernando Es-
calante, “Homicidios 2008-2009. La muerte tiene permiso” Nexos, enero 2011, <www.nexos.com.
mx/?p=14089>.

20 Mayra Zepeda, “;Qué ocurrié en Tlatlaya minuto a minuto, segun la cNDH?”, Animal Politico,
22/10/2014; “En Tanhuato hubo 22 ejecuciones extrajudiciales, concluye la cNDH”, Animal Politico,
18/10/2016.

2l Catalina Pérez Correa, Carlos Silva Forné, Rodrigo Gutiérrez Rivas, “Uso de la fuerza letal. Muertos,
heridos y detenidos en enfrentamientos de las fuerzas federales con presuntos miembros de la delincuen-
cia organizada”, México, Saberes y razones, septiembre-diciembre de 2012.
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entre qué publicos. Una hay, bastante superficial, que conjetura que la violencia
aumenta cuando hay alternancia en el gobierno de algin estado porque la adminis-
tracion saliente pierde todo interés en la gestion cotidiana, y en el futuro de la
entidad, y los grupos criminales aprovechan la coyuntura para afirmar su poder.
Insisto: es una explicacion superficial, dificil de justificar. En efecto hay ocasiones
en que aumenta la violencia cuando cambia el partido en el gobierno, hay ocasiones
en que no sucede asi, hay ocasiones en que aumenta la violencia sin que cambie el
partido de gobierno, sin que haya elecciones. La generalizacién no tiene ninguin
fundamento.

Pero hay otra explicacién, mds insidiosa, que se repite desde hace algin tiempo.
Supone que la violencia aumenta con la democracia, porque se vuelve mas dificil la
coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno: porque los presidentes mu-
nicipales son de un partido, el gobernador de otro, y el presidente de la republica
de un tercero. A primera vista parece verosimil, y se puede justificar con algin
juego estadistico, segin qué anos se consideren. No se sostiene. Para empezar, la
idea de que haya mejor o peor coordinaciéon segun sea el partido por el que se
presentaron a las elecciones unos y otros es una fantasia, que desconoce las practicas
mas elementales del sistema politico mexicano. Pero ademads, los nimeros no per-
miten una conclusién asi.

En el pais hay una creciente pluralidad politica desde mediados de los anos
ochenta. Ano con ano hubo mas gobernadores de oposicion, y mds presidentes
municipales de oposicion, al gobierno del estado y al gobierno nacional, de 1990
en adelante, y la tasa de homicidios disminuy6 parejamente, ano tras ano, desde
entonces hasta 2007. O sea, que no hay ninguna correlacién sostenible entre el pro-
ceso de democratizacién (y pluralidad, alternancia) y los niveles de violencia.?? La
evolucion de la tasa nacional de homicidios dolosos en el periodo es clara (grafica 6).

El argumento suele emplearse para justificar la idea del “mando unico” de poli-
cias, o alguna otra forma de centralizaciéon de la fuerza publica. No tiene ninguna
base empirica. De hecho, a la vista de los niimeros parece razonable, lo tnico razo-
nable, sostener precisamente lo contrario, es decir, que durante el proceso de de-
mocratizacion, conforme se generalizaba la alternancia en todos los niveles de go-
bierno, y aumentaba la pluralidad, la violencia disminuy6. Y s6lo aumento, de
manera escandalosa, a partir de 2008 —cualquiera que haya sido la causa, y todavia
nos falta mucho para tener una explicacion definitiva.

CONCLUSIONES

El cambio de régimen de los tltimos cuarenta anos ha significado un cambio profun-
do en la estructura de la vinculacién politica entre Estado y sociedad, que se refleja
en la evolucion de los Derechos Humanos. México ha pasado de una configuracion

22 Entre 1990 y 2000 llegé a haber diez gobernadores de partidos de oposicion, entre 2000 y 2006
fueron mas de veinte. La evoluciéon de los gobiernos municipales es similar. No hay ninguna correlacién
con la tasa de homicidios.
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GRAFICA 6. HOMICIDIOS DURANTE LA TRANSICION 1990-200%
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FUENTE: elaboracion propia con informaciéon del INEGI.

autoritaria, corporativa, paternalista, cuya legitimidad dependia bdsicamente de los
derechos econémicos y sociales, o de una invocacién verosimil de la nacién y de
los derechos econémicos y sociales, a una configuracion neoliberal, individualista,
tecnocratica, con mucho mas amplios margenes de libertad individual, y una base
de legitimidad democratica.

El gran déficit, veinte anos después de la transicion, esta en el sistema de procu-
racion de justicia, en el sistema de seguridad, en la proteccion del derecho a la vida
y a la integridad. Es decir, es la definicion dltima de la autoridad del Estado.

Pero no es todo. La relativa marginacion de los derechos econémicos y sociales, el
intenso individualismo que domina en la vida publica, la nebulosa identificacion de
la justicia con el mecanismo del mercado, todo eso tiene consecuencias que a largo
plazo no pueden mds que afectar al fundamento mismo de la democracia —que no es
el puro derecho-. Pero lo que vaya a ser en ese terreno es de momento mera conje-
tura. Para no dejarlo enteramente en el aire, transcribo una nota de Norbert Lechner:

Mas alla del “aparato”, el Estado encarna aquel imaginario colectivo mediante el cual una so-
ciedad se reconoce en tanto orden colectivo. Digo todo esto para destacar lo que el mundo
anglosajon vy, en especial, los economistas suelen olvidar: el Estado es mas que administracion
publica, servicios publicos y fisco. Es una configuracion determinada del espacio (nacional) y
del tiempo (historia) [...] El actual redimensionamiento del Estado, en conjunto con la expan-
sion del mercado, ha provocado un debilitamiento de la imagen de Nosotros. Y sin una imagen
fuerte de Nosotros no hay agencia, no hay ciudadania activa, no hay desarrollo humano.?

23 Norbert Lechner, “;Cudl es el imaginario ciudadano?”, en Lechner, Politica y subjetividad, 1995-2003,
Obras, 1v, México, FCE / FLACSO, 2015, p. 323.
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NOTACION GRAFICA

HOMICIDIOS POR CADA CIEN MIL HABITANTES, 2014

Honduras I 74,06
El Salvador F T 4.2
Venezuela I 62.0
Islas Virgenes F T 52,6
Jamaica M 361
Belice P 344
Suazilandia P 33.8
San Cristobal y Nieves T 33.6
Sudéfrica I 33.0
Guatemala P 31.2
México Ml 15.7
NOTA: los datos de San Cristébal Nieves, Suazilandia e Islas Virgenes son del 2012.

FUENTE: elaboracién propia con datos del Banco Mundial, basado en un articulo de El Pais, del 7
de noviembre de 2015.
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FUENTE: elaboracion propia con datos del Banco Mundial, basado en un articulo de El Pais,
del 7 de noviembre de 2015.
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INTERLUDIO 5.
CONSTITUCION Y TRANSICION DEMOCRATICA
SERGIO LOPEZ AYLLON'

Existen muchas maneras de entender qué es y qué hace una Constituciéon. Pacto
politico, reglas del juego, norma suprema, catalogo de derechos, espacio de encuen-
tros y visiones de futuro. Desde la perspectiva del constitucionalismo moderno,? una
Constituciéon es un arreglo politico y normativo que establece las bases sobre las
cuales se ejerce el poder en un Estado. Contiene el catalogo de los derechos funda-
mentales, las reglas de acceso, ejercicio y division del poder, asi como los procedi-
mientos primarios de creacién y modificacion de las normas juridicas. La mejor
sintesis de lo que constituye una Constitucion es aun el texto del articulo 16 de Ia
Declaraciéon Francesa de los Derechos del Hombre y Ciudadano que proclama:
“Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no esta asegurada ni la sepa-
racion de poderes establecida, no tiene constitucion”.

La Constitucién mexicana de 1917 recién cumplié su centenario.® Es la misma y,
al mismo tiempo, es otra. Al filo de los anos ha acumulado literalmente cientos de
reformas que responden a muy diversas 16gicas y propésitos.* Esto no constituye una
anomalia pues existe amplia evidencia que las constituciones se modifican continua-
mente en todas partes.’ Lo interesante es observar que 75% del total de esas refor-
mas son posteriores a 1977 y que en los dltimos catorce anos se hicieron casi una
tercera parte del conjunto de ellas.® Mds alld del ndmero de cambios, su importan-
cia cualitativa y su efecto acumulado generan de hecho una nueva constitucién que,
sin embargo, tiene serios problemas de articulacién interna. La siguiente grafica da
cuenta de esta situacion.

Quiza lo singular del caso es que en el texto constitucional mexicano encontra-
mos una especie de capas geologicas que responden a las diferentes configuraciones
institucionales que ha tenido el pais a lo largo del ultimo siglo, desde sus origenes
liberales que se remontan a 1857, hasta los elementos revolucionarios, los del Estado
autoritario, el régimen neoliberal o su actual vocacion que se postula democratica

! Profesor investigador del CIDE.

2 Pedro Salazar, La democracia constitucional. Una radiografia teérica, México, FCE -UNAM, 2006.

% Catherine Andrews publicé recientemente una notable historiografia y bibliografia de las Constitu-
ciones, véase De Cddiz a Querélaro, México, FCE-CIDE, 2017

*De acuerdo con datos de la Camara de Diputados, para marzo de 2017 la Constitucion suma 702
articulos reformados. De acuerdo con Héctor Fix Fierro y Diego Valadés, para julio de 2015 su texto es
3 veces mas extenso y pas6 de 22000 a 66000 palabras. Véase Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Texto reordenado y consolidado, México, 11J-UNAM, 2016: 5.

5Véase Zachary Elkins, Tom Ginsburg y James Melton, The endurance of national constitutions, Cambrid-
ge y Nueva York, Cambridge University Press, 2009. Para el caso de América Latina véase Gabriel L.
Negretto, La politica del cambio constitucional en América Latina, México, FCE, 2015

b Sobre la dindmica de cambio Constitucional véase Héctor Fix Fierro y Sergio Lopez Ayllon, “La
modernizacién del sistema juridico (1970-2010)” en Del nacionalismo al neoliberalismo, Elisa Servin (ed.),
México, ¥cE, 2010.
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DINAMICA DEL CAMBIO CONSTITUCIONAL 191%7-201%

1917-1977

2000-2017

232

1977-2000

FUENTE: elaboracion propia con datos de la Camara de Diputados, <www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
ref/cpeum.htm>.

y cimentada en derechos.” Las reformas constitucionales han sumado significados
a otros que permanecen y permiten que todos coexistan.® Se revela asi plenamente
la complejidad de la realidad social y politica que subyace como trasfondo de la
Constitucion.

Ahora bien, es posible identificar que el comienzo de la “transicién democratica”
(en 1977) y la modificacién del modelo econémico coinciden con un periodo don-
de se acumulan las reformas constitucionales que van incorporando gradualmente
a la Constitucién un conjunto de elementos que conforman un entramado institu-
cional propio de un sistema democratico. Asi, en poco mds de tres decenios, se
crearon los nuevos organismos con autonomia constitucional (CNDH, Banco de
México, IFE, etc.), se modificaron las relaciones entre los poderes, se fortaleci6 el
papel del poder judicial y se cre6 el tribunal constitucional. También hubo modifi-
caciones en materia de derechos fundamentales y politicos, el sistema de justicia
penal, el sistema electoral y de partidos, el federalismo y el municipio, la transpa-
rencia, la rendiciéon de cuentas y el sistema anticorrupcion. Conviene destacar que
la alternancia en el poder y la pérdida de la mayoria absoluta de un partido no fue
una razén para frenar el ritmo de la reforma constitucional sino que, por el contra-
rio, aceleré y profundizé el proceso de cambio.’

7Un estudio realizado en 2002 por Maria del Refugio Gonzilez y José Antonio Caballero mostraba
ya que en la Constitucion convivian diferentes disenos institucionales que se superponian y que se anun-
ciaba un nuevo modelo, aun de perfiles inciertos. Véase “El proceso de formacion del Estado de derecho
en México. Los modelos de Estado en la Constitucién de 1917” en Estado de derecho y transicion juridica,
José Maria Serna de la Garza y Antonio Caballero (eds.), México, uNam-11j, 2002: 47-93.

8Véase el sobresaliente texto de Martin Diaz “La Constitucién ambivalente. Notas para un analisis de
sus polos de tensién” en Ensayos sobre la propiedad, México, 1IJ-uNAM, 2014: 457-482

9 Sobre los cambios de los anos noventa véase Maria del Refugio Gonzilez y Sergio Lépez-Ayllon
(eds.), Transiciones y disenos institucionales, México, 11]-uNaM, 1999. Sobre las modificaciones posteriores
a 1997 véase Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan (eds.), Reformar sin mayorias. La dindmica del cambio
constitucional en México: 1997-2012, México, Taurus, 2014.
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En los ultimos cinco anos una nueva oleada de reformas tuvo como resultado
generar en la practica una “nueva constituciéon”. Este cambio no fue el resultado de
un proposito expreso ni un acuerdo politico previo, sino la consecuencia del efecto
acumulado de las modificaciones (viejas y nuevas) que alteraron de forma radical
la manera en que debe leerse, interpretarse y aplicarse la Constituciéon. Veamos en
una muy apretada sintesis por qué.

En 2011 se modificé el articulo lo. para introducir una concepcién radicalmen-
te distinta de los derechos humanos a la que existia en la Constitucion de 1917 y
que prevalecié durante casi un siglo. Esto implic6, como se ha dicho, un nuevo
paradigma constitucional de los derechos humanos.!” A esta reforma se sumé otra
—procesada independientemente— que modificé las coordenadas del mecanismo mas
importante de proteccion de esos derechos que es el juicio de amparo, ampliando
de manera significativa tanto su cobertura como las reglas de procedencia y el al-
cance de la proteccion.

En materia de division de poderes diversas reformas configuran un nuevo diseno
en el cual a los poderes tradicionales (ejecutivo, legislativo y judicial) se sumaron
diez 6rganos con “autonomia constitucional”!! que reconfiguran el paisaje del ejer-
cicio del poder en México y cuyas acciones van a implicar retos inéditos, tanto en
la arquitectura normativa y regulatoria del pais como en la conformacién de secto-
res cruciales para el futuro (telecomunicaciones, energia, competencia econémica,
procuracién de justicia, datos personales). También se cre6 un nuevo tipo de leyes
con aplicacién nacional que modifica la manera tradicional de entender la division
de competencias entre federacion y estados y genera un nuevo orden federal. Final-
mente, también se alter6 el sistema electoral y, entre otras novedades, se introdujo
la reeleccién, pieza que altera las coordenadas previas respecto de las reglas para
acceder y mantenerse en el poder. El Congreso gan6é mucho terreno con las refor-
mas, en detrimento del Ejecutivo y de las entidades federativas.

Durante mucho tiempo se dijo que, a diferencia de otras transiciones, particular-
mente en América Latina, una particularidad de la mexicana era que no habia
implicado un cambio de Constituciéon. Hoy podemos poner en cuestion esta afirma-
cion. Ciertamente es debatible formalmente que tenemos una “nueva constituciéon”,
pero también es que los contenidos centrales de una Constitucién (derechos fun-
damentales, division de poderes, division del poder, federalismo, sistema electoral y
mecanismos de control constitucional) han tenido cambios profundos que trastocan
la manera en que tradicionalmente se habian entendido y aplicado. Asi, las reglas
del ejercicio del poder en México son, en muchos sentidos, nuevas.

Por otro lado, esta arquitectura constitucional es menos el resultado de un dise-
no compartido y mas el producto de decisiones aisladas y reformas acumuladas. El
resultado es una Constituciéon que, aunque ciertamente renovada, presenta serios
problemas en su sistemadtica, articulacién e interpretacién.!? Algunos podran decir

10Véase Miguel Carbonell y Pedro Salazar (eds.), La reforma constitucional de derechos humanos: un nue-
vo paradigma, México, UNAM-11], 2011.

11 Estos son la cNDH, el INEGI, el Banco de México, el INE, la Cofece, el Ifecom, el INEE, el Coneval,
el INAT y la Fiscalia General.

12 Héctor Fix Fierro (op. cit supra nota 2, p. 8 y ss.) identifican siete problemas en el texto constitu-
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que esto es una consecuencia necesaria, quizd inevitable, de su funcién politica, pues
la Constitucién es aun capaz de contener los multiples significados de los acuerdos
politicos. Pero también es cierto que el resultado le resta legibilidad y capacidad de
orientar conductas y pretensiones.

Un ejemplo de esta situacion lo constituye el papel que ahora juegan los articulos
transitorios, antes meras normas de acoplamiento temporal, y que ahora contiene
elementos regulatorios sustantivos que no tienen un cardcter temporal. En el mismo
sentido hoy no es posible entender a la Constitucion sin referirse a la interpretaciéon
que de ella ha hecho la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que va moldeando
y articulando la aplicacién concreta de las normas constitucionales.

Por todo lo anterior urge un andlisis distinto y mas critico de la Constitucién, que
se aleje de la “lectura canénica de la Constitucién a partir de un manojo de textos
que adquirieron estatura de cldsico”® para poder replantear, de manera fundada,
algunos de sus supuestos e intentar construir acuerdos bdsicos para un horizonte
comun que parta de una voluntad politica compartida que comprometa y obligue.
Conviene preguntarnos, por e¢jemplo, qué derechos y qué obligaciones deben tener
los mexicanos, qué mecanismos deben existir para garantizarlos, qué tipo de gobier-
no queremos (mantener el presidencial o transitar a uno parlamentario), qué tipo
de sistema federal, qué partidos politicos, cudles los mecanismos de pesos y contra-
pesos y qué instrumentos de responsabilidad y rendicién de cuentas.

Quiza el reto mas grande planteado por el centenario de la Constitucion —que
por cierto, mas alla de algunas ceremonias y muchos libros, ha pasado mayormente
desapercibido—, es entender qué puede significar la Constituciéon para las y los ciu-
dadanos de este pais cuyas fronteras, por cierto, se extienden mads alla del territorio
tradicional. La tercera encuesta de cultura constitucional,’* muestra una realidad
que inquieta. Por un lado, confirma una tendencia que ya conociamos: 91% de los
mexicanos declara conocer poco o nada a la Constitucién. Del lado de las percep-
ciones de que 84% de la poblacion cree que la Constitucién se cumple poco o nada
y 60% piensa que la Constitucion que tenemos ahora “ya no responde a las necesi-
dades del pais”. Otro estudio muestra que seis de cada 10 mexicanos considera que
la ley se respeta poco o nada.!> ;Podemos razonablemente esperar que la Constitu-
cion le diga algo a los mexicanos a partir de estos datos?

La paradoja se impone. Por un lado tenemos una Constitucién moderna, cimen-
tada en un amplio catdlogo de derechos, con una clara divisiéon de poderes renova-
da y mecanismos de garantia. Por el otro, ciudadanos que en su mayoria la desco-
nocen, que desconfian del imperio de la ley y de sus instituciones, y para quienes

cional: presencia de disposiciones duplicadas; uso variable e inconsistente de la terminologia; disparidad
en el alcance y profundidad de la regulacion; desorden y falta de sistema en la materia regulada en los
articulos constitucionales; deficiente ubicacion de las disposiciones constitucionales; errores en la actua-
lizacion del texto y articulos reglamentarios.

13 José Ramon Cossio y Jesus Silva-Herzog Marquez, “Presentacion” en Lecturas de la Constitucion. El
constitucionalismo mexicano frente a la Constitucion de 1917, México, rcE, 2017: 13

" Héctor Fix Fierro, Julia Flores y Diego Valadés, Les mexicanos y su constitucion. Tercera encuesta nacio-
nal de cultura constitucional, México, 11J-uNaM, 2017.

15 Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, México, IFE-Colmex, 2014. Esta cifra confirma
lo identificado por otras encuestas similares.
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los derechos son meras declaraciones sin efectos. A ello sumamos que estamos vi-
viendo un cambio de época que anuncia en entorno diferente para México y el
mundo, y que ponen en entredicho muchas de las certezas que constituian los pi-
lares fundacionales de la Constitucion. Celebramos un texto cimbrado por una
realidad que desafia sus promesas, y que agota muchas de sus certezas. Es quiza
tiempo también de cambiar radicalmente este estado de cosas.
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INTERLUDIO 6.
EL IDEAL FEDERALISTA

MAURICIO MERINO

Durante los ultimos cinco lustros, el federalismo mexicano ha atravesado por tres
grandes mudanzas: la primera vino con la expansién del pluralismo politico de 1989
al 2000, cuando (casi) todos pensamos que la democracia se iria construyendo poco
a poco, de la periferia al centro y de abajo hacia arriba; la segunda puede fecharse
del 2000 al 2012, cuando la alternancia en la presidencia de la Republica modifico
las relaciones de subordinacién entre los poderes federales y los gobernadores y nos
hizo creer que estos ultimos se aduenarian por un largo trecho de los verdaderos
mandos del pais: la debilidad del centro, convertida en el nuevo “feuderalismo” —se-
gun el neologismo acunado por Porfirio Munoz Ledo—; y por dltimo, tras el regreso
del prr a la presidencia de la Republica y a las mayorias legislativas, el renuevo —que
no la vuelta atras— del centralismo politico, empacado en reformas constitucionales,
leyes generales y 6rganos autobnomos. Primero fue la version romdntica de la des-
centralizacion; después, la desencantada por los conflictos entre niveles de gobierno
y la ineficacia de buena parte de los locales; y, a partir del 2014, sabemos que el
federalismo ya no fue lo que queriamos, y nadie sabe a ciencia cierta en qué cosa
se convertird.

En 1989, el “partido casi inico”, como le llamé Carlos Salinas de Gortari, contro-
laba todos los gobiernos de los estados menos el de Baja California, que ese ano
gan6 un candidato del pAN —Ernesto Ruffo Appel-, mientras que 2196 municipios
de 2383 que habia entonces (92.1% del total) eran gobernados por el PRI, que
ademds dirigia todas las legislaturas estatales.! De aqui que el diagnéstico sobre los
defectos del federalismo se confundiera casi invariablemente con la concentracién
del poder y que se creyera, al mismo tiempo, que la democratizacion y la descen-
tralizacién eran conceptos afines: que el federalismo no prosperaba por la asfixia
que le producia el régimen; y a la vez, que la puerta de acceso a la democracia no
s6lo estaba en la apertura a nuevas opciones partidarias, sino en la redistribucién
de los mandos a través de los gobiernos estatales y municipales. Era la vision roman-
tica del federalismo, segin la cual descentralizar equivalia a democratizar.

Las debilidades estructurales de las que adolecian los gobiernos de los estados y
los municipios, y que ya desde entonces eran evidentes, no eran leidas como un
obstaculo sino como una consecuencia de la concentracion de todos los poderes
publicos en un sélo individuo. Con razon, se acusaba al presidente Salinas de haber
detenido el proyecto de “descentralizacion de la vida nacional” que habia iniciado
Miguel de la Madrid en 1983, quien en ese mismo ano promovi6 la reforma al Ar-
ticulo 115 constitucional para otorgarle nuevas facultades y recursos a los ayunta-

! Datos de cipac, 2009 <www.cidac.org>, revisados en Mauricio Merino, “Nuevo Federalismo, nuevos
confictos”, en Soledad Loaeza y Jean Francois Prud’homme (coords.): Los grandes problemas de México;
Tomo X1V, Instituciones y procesos politicos, E1 Colegio de México, 2010.
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mientos e impulsé el “sistema nacional de planeacion democratica” —mediante la
reforma a los articulos 25 y 26 constitucionales—, que permitié a los gobernadores
influir en la orientacion del gasto federal dentro de sus entidades. Ese proyecto, con
el que Miguel de la Madrid inauguré el sexenio, cobré mayor brio tras el terremo-
to que sacudi6 a la Ciudad de México en 1985 y anadio, por si faltaran, nuevos ar-
gumentos para buscar alternativas al centralismo. Pero ante las debilidades de los
gobiernos locales, al gobierno federal se le pedia, al mismo tiempo, que les otorga-
ra mas recursos, mayores atribuciones y que ademas los apoyara para corregir todos
sus defectos. Todo eso, sin exigirles a aquéllos que modificaran con el mismo ahin-
co sus propias prdcticas autoritarias.

Con todo, la critica a la recentralizacion del poder que inicié Carlos Salinas no
carecia de veracidad. De un lado, el nuevo presidente cancel6 sobre la marcha el
proyecto de fortalecimiento municipal ya iniciado, para respaldar en cambio el
nuevo Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) que se convertiria en el buque
insignia de la politica social durante ese sexenio. Ese programa, a despecho de sus
virtudes en la organizacion de la vida comunitaria y de los cuantiosos recursos que
entregé en obras publicas, emple6 las mismas herramientas administrativas y presu-
puestarias que antes habian servido para transferir recursos a estados y municipios
-y sobre todo a estos ultimos, a través del Ramo 26 del presupuesto de egresos de
la federaciéon—, permiti6 establecer procedimientos de orientacién del gasto homo-
géneos en todo el pais y control6 su ejercicio desde la recién creada Secretaria de
Desarrollo Social.? Pero de otro, Salinas también apreto las tuercas a los goberna-
dores que no siguieron la linea presidencial —porque eran populistas o beneficiarios
directos del populismo, segtin el propio dicho del presidente®- y utilizé todos los
medios que tuvo a mano para impedir que diecinueve de ellos terminaran el sexenio
para el que habian sido electos.

El control central de los programas publicos mas importantes y de las decisiones
politicas fundamentales fue, en efecto, uno de los rasgos mas notorios de ese go-
bierno. Y aunque el periodo concluy6 con tres gobernadores de oposicion —en Baja
California, Guanajuato y Chihuahua—, no es trivial advertir que los tres fueron del
PAN y que la llegada del segundo al mando estatal (mediante la llamada “concerta-
cesion”) fue, a todas luces, el producto de una negociacién provechosa para los fines
del Ejecutivo Federal. Y apenas si es necesario recordar que el sexenio terminé en
medio de una de las crisis politicas mds graves que ha vivido México. Una que, en
aquel desafiante ano de 1994, incluy6 el alzamiento del Ejército Zapatista de Libe-
raciéon Nacional, como recordatorio dramatico del descuido y la discriminaciéon en
las que seguian viviendo los pueblos indigenas del pais. Ante ese escenario, el fede-
ralismo sigui6 siendo visto como un proyecto truncado, pero prometedor: si la de-
mocracia iba a modificar las tradiciones autoritarias de México, lo haria desde los
gobiernos locales. No sé6lo desde ellos, pero indudablemente, con ellos.

2 Una buena descripcién original de ese proyecto puede verse en Carlos Rojas Gutiérrez, “El Progra-
ma Nacional de Solidaridad”, en Revista de Administracion Piblica, nim. 74 (mayo-agosto de 1989), INAP,
México.

3 Cf. Carlos Salinas de Gortari, México. Un paso dificil a la modernidad, Random House Mondadori,
México, 2000.
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Y en efecto, las cosas cambiaron dramaticamente a partir de 1994. Aunque tengo
para mi que todavia no se ha reconocido con justicia suficiente, que el gobierno
del Presidente Ernesto Zedillo fue el tinico de la saga de todo el siglo anterior que
respetd, aun con todas las resistencias que hubo de enfrentar, el veredicto de las
urnas; y también fue el gobierno que impuls6 la mayor descentralizacion de recur-
sos hacia los gobiernos de los estados y los municipios del largo ciclo gobernado
por el pri. Del amplio recuento de datos que prueban estas afirmaciones, tomo
solamente los indispensables: Zedillo no s6lo mantuvo la descentralizacion de los
servicios de educaciéon que se inici6 en 1992 sino que, en 1996, anadié a ese pro-
ceso los servicios de salud; y fue en ese sexenio cuando se crearon los primeros
fondos del Ramo 33 del presupuesto de egresos de la federacion, cuyo propésito
ha sido desde entonces transferir recursos liquidos a los estados y los municipios
mediante el sistema de “aportaciones federales”; esos dineros incrementaron como
nunca los presupuestos que ejercian los estados y duplicé el de los municipios; sélo
entre 1997 y 2005, el crecimiento promedio de los nuevos fondos fue de 17.8%.
Cuatro quintas partes, es cierto, venian “etiquetadas” al pago de los compromisos
de educacion y de salud derivados de la descentralizacion, pero el resto significo
la mayor transferencia de recursos federales hacia los gobiernos locales del pais de
todo el siglo xx, sin distinciones partidarias y sobre la base de reglas de operacién
aprobadas previamente.*

Pero no hay duda de que el cambio mds relevante sucedi6 en la arena electoral:
hasta 1996, la oposiciéon nunca habia superado el 48% de los puestos disputados en
el Congreso federal —incluyendo los de 1988-, mientras que para la LVII Legislatura
(1997-2000) la oposiciéon sumo el 52.2% de las posiciones, lo que hizo que el PRI
perdiera la mayoria legislativa por primera vez en su historia; y en las legislaturas
locales, la hegemonia tradicional del pr1 fue declinando paulatinamente hasta mayo
de 1999, cuando s6lo 18 congresos estatales contaron con mayoria de ese parti-
do. Y en cuanto a los ejecutivos de las entidades, el sexenio concluy6é con catorce
gobiernos de oposicion, incluyendo el del Distrito Federal —emblematicamente
ganado por Cuauhtémoc Cardenas en 1997 y que, desde entonces, se convertiria
en el puntal gubernativo de la izquierda politica mexicana-, mientras que la plu-
ralidad municipal fue todavia mas elocuente: al final del sexenio de Zedillo, el
PRI habia perdido las elecciones en mas de mil municipios y, medido en términos
demogrificos, los gobiernos locales que conservé representaban solamente al 44%
de la poblacién.®

Esas mudanzas permitieron descubrir que detras del formato federal habia, efec-
tivamente, gobernadores, diputados, jueces, alcaldes y regidores con espacios reales
de decision y autoridad, cada vez menos subordinados al jefe del ejecutivo federal.
El mapa de la distribucién del poder politico cambié radicalmente entre 1994 y
2000 y, aunque las instituciones politicas locales se mantuvieron casi intactas —con

4 Con detalle, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Diagndstico integral de las haciendas publicas
estatales y municipales, Mexico, 2007.

5 Cf. Marfa Amparo Casar, “Los gobiernos sin mayoria en México”, DT-DAP 195, CIDE, México, 2007; y
Alonso Lujambio y Horacio Vives, El poder compartido. Un ensayo sobre la democratizacion mexicana, Océano,
México, 2000.
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una reforma adicional al Articulo 115 en el ano 1999, que le concedi6 a los ayun-
tamientos el estatus pleno de gobiernos con atribuciones exclusivas—, la sola inyec-
cién de pluralidad politica hizo que esas instituciones afloraran con papeles propios
en el escenario nacional, como no habia sucedido desde el atribulado siglo x1x
mexicano. Tanto, que los gobernadores de la oposicién, primero los del PrRD y luego
en alianza con el pAN, decidieron agruparse en una organizaciéon —que seria a la
postre la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO)—, anticipando el riesgo
de que, tras el renuevo sexenal de fin de siglo, el nuevo presidente quisiera regresar
al control politico de los tiempos de Salinas.

Nadie habia previsto entonces, francamente, que el resultado electoral del ano
2000 favoreceria a Vicente Fox —ni siquiera el propio Fox, quien en la manana
del 2 de julio de ese ano pronosticaba publicamente su derrota—, y que ese so6lo
hecho modificaria por completo la correlacion de fuerzas y equilibrios entre el
presidente y el resto de las autoridades publicas de México; ni mucho menos la
fuerza que cobrarian los gobernadores ante la debilidad politica del nuevo presi-
dente. La vision romdntica del federalismo democratico y plural, que se iria cons-
truyendo poco a poco de la periferia al centro, se convirtié de la noche a la ma-
nana en realidad: pasamos del sueno a la vigilia, con el anadido de que, al
despertar, el PrI se habia convertido en el partido de oposicién mds importante
que haya tenido México en todo su trayecto historico. Y a partir de ese momento,
las cifras que mencioné antes se leyeron al revés: el PRI conservé la mayoria de los
gobiernos estatales —que, por supuesto, se sumaron a la CONAGO casi de inmedia-
to—, y gobernaba la mitad de los ayuntamientos, tenia la primera minoria en el
Congreso federal y el predominio de las camaras legislativas estatales del pais. El
ideal federalista emergio a la realidad de un sé6lo golpe y perdié los perfiles ro-
manticos que lo habian antecedido; de un sélo golpe, se convirtié en la fuente de
buena parte de los conflictos politicos que habria de afrontar el presidente Fox y
en la obsesion del presidente Calderon.

Es probable que el mayor desencuentro que se recuerde tras el despertar federa-
lista sea el que se planted, practicamente desde las primeras semanas del nuevo siglo,
entre el presidente de la Republica y el jefe de gobierno del Distrito Federal. El
antagonismo personal y la rivalidad politica entre Fox y Lépez Obrador marco ese
sexenio y concluy6 del peor modo posible, con el desafuero del segundo y, mas
tarde, con el empate y el conflicto electoral del ano 2006. No es necesario repetir
aqui los pormenores de ese encono que, por lo demds, han sido narrados hasta la
saciedad. Pero si vale la pena insistir en que el escenario en el que se desenvolvié
fue el del pacto federal que, tras la derrota del presidencialismo, debilit6 los recur-
sos metaconstitucionales —para utilizar la afortunada expresion de Jorge Carpizo,
aun vigente— de los que disponia Vicente Fox para someter al rebelde gobernante
de la capital. Una debilidad presidencial que, por otra parte, ensanché los poderes
del resto de los gobernadores, quienes exigieron y obtuvieron del gobierno de la
republica mas recursos transferidos —a un ritmo superior al 15% anual, a través del
mismo Ramo 33 que inauguré Zedillo—, consolidaron la cONAGO como medio de
presion politica y se dieron el lujo, en medio de la fiesta del federalismo despertado,
de volver a frenar los modestos avances en el fortalecimiento de los municipios y
bloquear, en definitiva, los resultados de la Convencién Nacional Hacendaria que
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convoco Vicente Fox con la esperanza de encontrar un equilibrio razonable entre
la influencia de los gobernadores y el poder presidencial.®

El gobierno de Felipe Calderén no tuvo mejor suerte con el federalismo. No s6lo
comenz6é muy mal, tras las disputadas y dudosas elecciones que lo llevaron a la pre-
sidencia —y que devolvieron al pais una década atrds en ese tema—, sino que la con-
frontacién entre los gobernadores de la oposicion y el presidente se volvié uno de
los hilos conductores de las principales politicas de su sexenio; y muy especialmen-
te, de la politica de seguridad publica que, a la postre, no s6lo pondria al pais en
estado de guerra interna, con el Ejército y la Marina en las calles supliendo las ca-
rencias de las policias estatales y municipales, sino que revelaria también los nume-
rosos defectos derivados de la corrupcion, las malas gestiones financieras y los
abusos autoritarios de las administraciones publicas locales.

Felipe Calderén fue incapaz de resolver esos problemas, pero fue muy exitoso en
senalarlos y, también, en culpar a los gobernadores y a los presidentes municipales
por su negligencia y su falta de cooperacion. Tanto, que hacia el final de su sexenio
se fue arraigando la opinién de que lo mejor que le podia pasar a México era aban-
donar el ideal federalista y volver al centralismo: los municipios, otrora vistos como
el gobierno mds cercano al pueblo, acabaron acusados de ser el gobierno conquis-
tado o incluso aliado de los criminales; los gobernadores fueron denunciados por
su despilfarro de recursos publicos y por su corrupcién; y la pluralidad politica, vi-
gente en los gobiernos locales del pais, fue senalada como el principal obstdculo
para emprender las reformas econémicas que quiso encabezar el presidente Calde-
rén. Ninguna de esas gravisimas acusaciones carecia de evidencias y argumentos
validos. Pero ante la falta de matices se perdi6, también, la posibilidad de rescatar
el ideal federalista de sus multiples defectos, exacerbados desde la presidencia mexi-
cana. No es exagerado afirmar que algo de lo que vivi6 el pais en el siglo X1X volvio
a la vida durante el sexenio de Felipe Calderon.

Y nadie sabe para quién trabaja. Tras tejer una cuidadosa campana de alianzas
estratégicas y de gastar un caudal enorme de recursos en la confecciéon de su propia
imagen publica, Enrique Pena Nieto —quien goberné el estado de México- no s6lo
hizo posible que el prr volviera a Los Pinos sino que ha venido restaurando, con
notable eficacia, el predominio de la presidencia de la Republica sobre los gober-
nadores y los poderes estatales. Las viejas facultades metaconstitucionales han vuel-
to a su lugar de origen y el federalismo, aun cuando conserva buena parte de la
inercia de los doce anos en los que goberné el paN, ha comenzado a regresar al
lugar subordinado que tuvo durante casi todo el siglo xX. Quiza el mejor ejemplo,
por su fuerza emblemadtica, ha sido el de la rapidisima aprobacién de la reforma
constitucional en materia energética por la mayoria de las legislaturas estatales. Pero
lo mas importante es que, entre 2013 y principios de 2014, el Congreso de la Unién
ha aprobado otras reformas constitucionales que han ensanchado el papel de los
6rganos autéonomos de Estado y han disminuido, deliberadamente, los poderes de
los gobiernos estatales y municipales.

6 Remito a Mauricio Merino, “Treinta notas sobre la modernizacién frustrada del federalismo mexi-
cano”, en Rolando Cordera (coordinador), Presente y perspectivas. Historia critica de las modernizaciones en
Meéxico, obra coordinada por Clara Garcia e Ignacio Marvan, cIpE. México, 2010.
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Es probable que la mas reveladora del papel que hoy se asigna a los gobienos de
las entidades sea la creacion del Instituto Nacional Electoral que, en la practica, los
despoja del control de sus 6rganos electorales, con el aplauso de buena parte de la
sociedad. Pero no es la tnica. La reforma educativa también ha transcurrido por la
centralizacion deliberada de las decisiones principales y hasta del pago de la némi-
na, como un reconocimiento explicito del fracaso de la descentralizacién que apenas
perdur6 dos decenios; la reforma al articulo 60. constitucional, que refundé al 6r-
gano garante de la transparencia y le doté de autonomia y nuevas y muy extendidas
facultades, se justificé a su vez, en buena parte, en la critica al desempeno oscuro
de la mayoria de los gobiernos estatales y municipales del pais; la justificacion que
anima la creacién de un sistema nacional de fiscalizacion, regido por la Auditoria
Superior de la Federacion, estd afincada en los mismos argumentos; y por supuesto,
las reformas al sistema nacional de seguridad publica no son sino el colofén de las
paginas que ya habia escrito Felipe Calderdn, en busca de la mayor centralizaciéon
posible de esa politica nodal para toda la Republica.

La lista de reformas que desandan la descentralizacién imaginada en el dltimo
tramo del siglo anterior es, sin embargo, mucho mas larga. Para ponerlo en cifras:
hasta junio de 2014, existian 79 leyes generales —esas que obligan, desde el Congre-
so de la Uniodn, a todas las entidades federativas— y de ellas, 31 (el 39% del total)
fueron promulgadas de 2008 a la fecha y 11 (el 13% del total y el 41% de las leyes
generales del ultimo lustro) fueron aprobadas y puestas en vigor entre 2013 y 2014.
Por otra parte, 57 leyes generales (72% del total) han sido reformadas en los tltimos
5 anos y unicamente dos tienen modificaciones anteriores a 2008.7 La tendencia
general que se advierte en todo ese alud legislativo es la misma: no fueron hechas
para entregar nuevas facultades a los gobiernos estatales o perfeccionar sus poderes
residuales, sino para limitarlos y controlarlos. Durante la segunda parte del sexenio
de Felipe Calderon y la primera del gobierno de Pena Nieto, el federalismo dejo6 de
ser uno de los ideales democraticos mas caros del pais, para convertirse en uno de
sus problemas principales.

Con todo, los gobernadores siguen teniendo amplios mdrgenes de decision politi-
ca y recursos mas que suficientes para el ejercicio del poder dentro de sus entidades.
El gobierno nacional ha vuelto por sus fueros y lo ha venido haciendo de manera
contundente y con el aval practicamente generalizado de la opinion publica y de los
argumentos académicos. Hoy hay pocos partidarios del federalismo en México y mu-
chos menos del renuevo del municipalismo. Pero es posible que en este pendular del
tema desde aquel lejano 1989, el viejo y desgastado ideal federalista tenga alguna
oportunidad futura, si es que sucede el milagro que muchos deseariamos: que desde
las entidades federativas del pais y de la mano de una nueva clase politica local y la
sociedad civil organizada -medios, academia, empresas, organizaciones-se consoliden
32 transiciones a la democracia, a través del ejercicio honesto, transparente y eficaz
de las atribuciones y los recursos publicos de los estados. No consigo imaginar otro
modo de renovar el federalismo mexicano, para evitar que vuelva a ser, en lo que
resta de este siglo, lo que fue durante el siglo xx: una fachada, apenas nada.

7 Cf. en <www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/>, el recuento es propio.
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IV. LA (IN)CULTURA DEMOCRATICA EN MEXICO

CIRO MURAYAMA'

México vive inmerso en una enorme paradoja en los primeros dos decenios del siglo
xXI: la democracia se recrea en las urnas y es la ciudadania a través de su sufragio
quien determina una y otra vez a sus gobernantes y representantes populares, pero
a la vez hay un preocupante desapego social hacia la democracia y sus instituciones
fundamentales.

Los estudios realizados en los dos decenios recientes sobre la calidad de la demo-
cracia y la ciudadania son elocuentes en senalar no sélo problemas sin resolver sino
retrocesos significativos. Por ello, la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCI-
vica) realizada por el Instituto Nacional Electoral (INE) en 2016 senala como un
problema publico la debilidad de la cultura democrdtica, que “se expresa a través
de la distancia que separa a la ciudadania de los procesos de toma de decisiones
sobre la vida publica, de la desconfianza sobre el cumplimiento de las normas y del
desencanto con los resultados entregados por las instituciones publicas”.

Entre los diagnésticos que refuerzan esta conclusion se encuentran: el INFORME
Pafs? sobre la Calidad de la Ciudadania en México, realizado también por el INE
en 2015; el Informe Latinobardmetro 2015: veinte aios de opinion piblica, elaborado por
la Corporacién Latinobarémetro; la Tercera Encuesta Nacional de Cultura Constitucional,
a cargo del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Aut6-
noma de México en 2017; asi como la Consulta Infantil y Juvenil, realizada por el
INE a propésito de las elecciones federales de 2015.

En comun dichos estudios muestran que, por lo general, los mexicanos no se
interesan ni participan de manera cotidiana en la “cosa publica”. Por ejemplo, en
la Encuesta Nacional® se senala que seis de cada diez entrevistados dijeron estar
“poco” o “nada” interesados en la politica. Y mds adn, ante preguntas especificas
sobre el conocimiento de las responsabilidades de los poderes publicos, las respues-
tas son desalentadoras.

No debe perderse de vista que la cultura civica siempre tiene determinantes ma-
teriales y que ningdn régimen politico, en especial la democracia, puede enraizar
apoyo social si en términos de bienestar hay deterioro de las condiciones de vida de
la poblacién a la que se debe al Estado mismo. En México, la democracia ha coin-
cidido con un un largo periodo de estancamiento econémico, expansion absoluta
de la pobreza, pérdida de expectativas de mejoria en la vida que tendran los hijos

! Economista. Consejero Electoral del Instituto Nacional Electoral.

2 Informe Pais sobre la calidad de la ciudadania en México, Instituto Nacional Electoral, México, 2015.
Estudio realizado a partir de la Encuesta Nacional sobre Calidad de Ciudadania levantada en 2013, que
incluy6 11000 entrevistas, y que tiene informacion representativa de toda la republica, cinco regiones
geograficas, diez entidades federativas y doce municipios.

% Los mexicanos y su constitucion. Tercera encuesta nacional de cultura constitucional. Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2017, <www.losmexi-
canos.UNAM.mX/MexicanosConstitucion/index.html>.
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respecto de la de sus padres y, desde hace ya un decenio, una ola de violencia que
afecta la existencia diaria de millones de mexicanos.

El mal desempeno econémico, junto con la debilidad del Estado de derecho y
de la propia sociedad civil, en un océano de desigualdad social, subrayan el riesgo
detectado hace mas de diez anos por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo de que el malestar “en la democracia” se traduciria en malestar “con la
democracia”.

MEXICO A LA ZAGA EN AMERICA LATINA EN APOYO A LA DEMOCRACIA

Segun el Informe 2015 del Latinobarémetro, “a lo largo de los veinte anos de me-
diciones de este instrumento, América Latina no ha avanzado en el apoyo a la
democracia”.® En promedio, 56 de cada 100 latinoamericanos consideran a la de-
mocracia “preferible a cualquier otra forma de gobierno”; el mayor apoyo esta en
Venezuela (86%) y el menor en Guatemala (33%). México esta por debajo del
promedio de la region, con 48%. El dato no es menor: no hay mas mexicanos que
prefieran a la democracia respecto a los que son indiferentes al régimen politico
sumados a los que en algunas circunstancias preferirian un régimen autoritario.

Como establece el informe, el apoyo a la democracia esta vinculado con el grado
de satisfaccion con la democracia. Mientras que en América Latina 37 de cada 100
se dicen satisfechos con ésta, en México s6lo lo estd uno de cada cinco (19%) —lo
que constituye el nivel de satisfaccion con la democracia mas bajo de la region-.
En contraste, el mayor nivel de satisfaccion se registra en Uruguay, con 70%. Si se
mide la brecha, como hace el Informe, entre apoyo y satisfaccion a la democracia,
el promedio en la region es de 19 puntos. En México sube hasta los 29.

Un sistema democratico estaria vacio sin representacion formal de la pluralidad
politica, es decir, sin parlamentos y sin organizaciones de ciudadanos participando
en la politica: sin partidos. Pero parlamentos y partidos tienen un grado de apoyo
sistematicamente inferior que el que recibe la propia democracia, lo cual subraya
la difusa nocién que el concepto mismo de democracia puede tener en las socieda-
des latinoamericanas.

Segun el latinobarémetro, s6lo 23% de los latinoamericanos se sienten represen-
tados por el Congreso; donde mds es en Uruguay con 45% y donde menos es Peru,
con 8%. México vuelve a estar por debajo de la media: 17%. Ademas, la cercania
con los partidos politicos es débil: s6lo 40% de los ciudadanos se sienten cercanos
a un partido politico; donde mdas es Uruguay (72%) y en el otro extremo estin
Brasil (23%) y Chile (24%). En México el porcentaje es 32%, de nuevo por debajo
del promedio regional.

De acuerdo con datos del INFORME Pais, la confianza de los ciudadanos hacia
los partidos politicos y los diputados es inferior a 20%, y s6lo un 34% confia en la

1 La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, PNUD, Nueva York.
2004, <http://www2.ohchr.org/spanish/issues/democracy/costarica/docs/PNUD-seminario.pdf>.
5 Latinobarémetro 2015, Veinte arios de opinion publica, 1995-2015, Chile, p. 40.
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CUADRO 1. SATISFACCION CON LA DEMOCRACIA Y LA ECONOMIA EN AMERICA LATINA,

2015
Pregunta América Latina México
(%) (%)
En general, jdiria Ud. que estd Muy satisfecho, Més 37 19

bien satisfecho, No muy satisfecho o Nada satisfecho
con el funcionamiento de la democracia en (pais)?
*Aqui ‘Muy satisfecho’ méas 'Mas bien satisfecho’

;Con cudl de las siguientes frases estd Ud. mas de 56 48
acuerdo? La democracia es preferible a cualquier otra
forma de gobierno.

;Cree Ud. en términos generales, que las elecciones 47 26
en este pais son limpias o son fraudulentas? *Sélo

‘limpias’

;Usted se siente politicamente representado por el 23 17

parlamento/congreso? *Sélo ‘S’

;Hay algin partido politico hacia el cual se sienta 40 32
usted mas cercano que hacia el resto de los partidos
politicos? *Sélo 'Si’

En general, ;diria Ud. que estd muy satisfecho, mas 25 13
bien satisfecho, no muy satisfecho o nada satisfecho

con el funcionamiento de la economia en (pais)? *Sélo

‘Muy satisfecho’ méas ‘Mas bien satisfecho’

;Dirfa Ud. que este pais...? Estd progresando, Esta 32 18
estancado, Esta en retroceso *Sélo ‘Esté progresando’

;Y en los proximos doce meses cree Ud. que, en 37 26
general, la situacion econémica del pais serd Mucho

mejor, Un poco mejor, Igual, Un poco peor o Mucho

peor que ahora? *Sélo ‘Mucho mejor’ més ‘Un poco

mejor’

FUENTE: Latinobarémetro, 2015.

autoridad electoral. La desconfianza en las fuerzas politicas ha llevado, incluso, a
desacreditar la profesion de servidor publico ya que se tiende a vincular, de forma
automatica, con la deshonestidad. En la Encuesta Nacional, los ciudadanos senala-
ron que desconfian del servidor publico porque éstos “roban, abusan de su posiciéon
y s6lo ven por sus intereses”. Es mads, ante la pregunta: ;QUE TAN DE ACUERDO O EN
DESACUERDO ESTA USTED CON QUE UN FUNCIONARIO PUBLICO PUEDE APROVECHARSE
DE SU PUESTO SI HACE COSAS BUENAS”? Seis de cada diez encuestados respondieron
estar “muy de acuerdo” y “de acuerdo”. Es decir, el funcionario ptuiblico hoy —ante
los ojos de la gente a la que sirve— es deshonesto, pero también incapaz.

Segun la misma encuesta, la capacidad percibida del gobierno para dar respuesta
a las necesidades ciudadanas es muy limitada, lo que conlleva un incremento en la
insatisfaccion con su desempeno. Ante la pregunta ;el gobierno responde o no responde a
las necesidades de la gente?, casi tres de cada diez encuestados (27.4%) sefialaron que “si”
y “si en parte”, frente a siete de cada diez que respondieron que “no” y “no, en parte.”
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Estas cifras, indicativas del déficit de aprecio hacia instituciones fundamentales
de la democracia, sugieren que es indispensable una transformacién de las practicas
politicas para evitar una crisis mayor de legitimidad del atn joven sistema plural de
partidos. Pero la desconfianza de los mexicanos no sélo se refiere a la “clase politica”,
sino que afecta a todo el tejido social y a las relaciones interpersonales. Segun el
Informe pais, 70% afirma que “no se puede confiar en la mayoria de las personas”.
Ademas, s6lo 36% confia en el gobierno de su estado y apenas 30% tiene confianza
en el gobierno municipal. Los mexicanos recelan del legislador, del alcalde, del
politico, pero también del maestro (44% desconfia de ellos), del cura (45%).

El ciudadano cumple con votar pero no confia mucho ni en la autoridad que
recibe y cuenta el voto, ni en los politicos que esta eligiendo, ni en el gobierno o
en la sociedad de la que forma parte. De hecho, ni siquiera confia en su propio
poder de incidencia en el espacio publico: 70% de los entrevistados considera que
no tiene influencia sobre acciones del gobierno y la mitad de las personas que par-
ticiPAN en alguna accién politica no electoral piensa que no obtiene los resultados
esperados.

No es mejor el panorama en lo que toca a la percepcion sobre el Estado de de-
recho y la justicia en México. S6lo 4 de cada 100 consideran que las leyes se respe-
tan “mucho”, mientras que 37 sostienen que “poco” y 29 que “nada”. De quienes
han sido victimas de algin delito, 61% no present6 denuncia, y cuatro de cada diez
refieren haber tenido malas experiencias con la autoridad en el pasado.

En México no se percibe que se cumpla y se respete la ley, lo que constituye el
indicador mas claro de contar con un Estado de derecho débil e ineficaz. La En-
cuesta Nacional también arroja informacién en el mismo sentido: 83% de los en-
cuestados piensa que se cumple “poco” o “nada” la Constitucion. Ademas, alerta
sobre una porcion nada desdenable de la poblacién que piensa que es legitimo
hacerse justicia por su propia mano y sobre la creciente falta de importancia que se
da al debido proceso: tres de cada 10 cree que los miembros de una comunidad
tienen derecho a tomar en sus manos el castigo si las autoridades no hacen naday
47% sostuvo que es peor encarcelar a un inocente frente a 42% que piensa que lo
peor es dejar libre a un culpable.

Una sociedad desconfiada, también es poco participativa en la vida comunitaria
y ciudadana. Hace ya casi 25 anos, Jaqueline Peschard® senalaba que la cultura po-
litica democrdtica en México adolece de un componente basico: la capacidad de
organizacién para incidir en la vida publica. En la actualidad ya no sélo se cuestio-
na cada vez mas la necesidad de los partidos politicos como actores clave de nuestra
vida democrdtica, sino que la ciudadania tampoco se logra organizar de forma eficaz
y efectiva en la defensa del bien comun.

Segun el INFORME PAlS, mas alld de la emision del voto (la participacion electoral
ronda el 62%), s6lo 3.38% es miembro activo de un partido politico, 3.65 de un
sindicato, 1.5 de una asociacion profesional, 1.21 de una organizaciéon ambientalis-
ta y 1.08 de una organizaciéon de protecciéon de los derechos humanos. La mayor

6 Jacqueline Peschard, La Cultura Politica Democratica, Cuadernos de divulgacién de la cultura demo-
cratica, Instituto Federal Electoral, México, 1994.
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participacion se da en organizaciones religiosas (10.81%), en asociaciones de padres
de familia (6.19%) y en organizaciones deportivas (5.47%). Es decir, los mexicanos
participan mds en actividades predemocrdticas que poco influyen en la expansion
de los derechos y del bienestar colectivo.

Ademas, se constaté que la desigualdad social tiene efectos sobre los niveles de
participacién, pues a mayor nivel de ingresos y a mayor escolaridad aumenta dras-
ticamente la pertenencia a organizaciones de la sociedad civil. Esto, a su vez, amplia
las brechas sociales: las élites se organizan mas para impulsar y defender sus intere-
ses que los pobres.

Ante la desigualdad social ancestral que ha caracterizado al pais, la discriminacién
es asunto de todos los dias. Segtin el mismo informe, 75.3% de la poblacién percibe
que a las personas se les discrimina por su apariencia fisica, 76% por su clase social,
71% por su color de piel, 59% por ser mujer y 71% por ser indigena. Mas atn, la
Encuesta Nacional senala que quienes tienen menos ingresos se han sentido mas
discriminados, mientras que quienes tienen un nivel econémico mas alto padecen
menos esta situacion.

Asi, los datos nos muestran indicios de perpetuar estas tendencias al exponer una
vivencia elitista de la democracia. Esta no sélo se percibe como un sistema que es-
tablece reglas diferenciadas para su poblacién o que es incapaz de resolver proble-
mas comunes, sino que muestra que el goce de los derechos de los ciudadanos esta
ligada a las desigualdades estructurales del pais.

Variables como el nivel educativo, el salarial y el género resultaron significativos
en los andlisis del INFORME pals al medir la calidad de la ciudadania: entre mayor
nivel de educacion e ingreso, una persona tiene mayores probabilidades de tener
mas confianza en los otros, de ser miembro de organizaciones sociales, de contar
con mayor capital relacional y de participar en actividades politicas no electorales.
En este sentido, resulta interesante que:

- Una persona con posgrado tiende a apoyar 28% mas la democracia como sistema
de gobierno que quienes no han terminado la primaria;

- Las personas con un ingreso mensual de uno a dos salarios tienden a apoyar la
democracia 19% menos que los que tienen entre 10 y 30;

- Las personas con grados mas elevados de educacion disfrutan de mayores nive-
les de capital social (casi 20 puntos porcentuales sobre su contraparte con me-
nores niveles educativos);

- Las mujeres votan mas pero estan mas aisladas para acceder a sus derechos. El
género femenino resulté ser una variable significativa para disminuir las proba-
bilidades de participar en actividades no electorales, contar con capital relacio-
nal, asi como de confiar en el préjimo y en las instituciones.

DEMOCRACIA Y ECONOMIA: LA BASE MATERIAL DE LA INSATISFACCION CIUDADANA

La desigualdad corroe el ideal democratico. De ello da cuenta el Latinobarémetro:
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“Los 20 anos de mediciones confirman la relaciéon entre satisfacciéon con la demo-
cracia y desempeno econémico, pues el nivel de satisfaccion con la democracia
acusa recibo de las crisis econémicas”.” Ain mas, senala que “la economia es una
potente fuente de éxito de los gobiernos, ya que en los anos que América Latina
mas crece en su conjunto, estando todos los paises en democracia, se produce el
periodo politico, no sélo econémico, mds prospero que ha tenido la region en toda
su historia”.8

Sin embargo, existe una excepcion: el crecimiento econémico de América Latina
en casi todo lo que va del siglo fue sistematicamente mayor que el de México. Nues-
tro pais, por diversas razones —entre las que destaca una inadecuada y conservadora
politica econémica, que no ha sufrido cambio ni alternancia en su conduccién por
tres largos decenios— no vivié el boom latinoamericano de los tltimos dos lustros,
sino que prolong6 su fase de estancamiento estabilizador. Ademas, senala el mismo
documento: “el grado de crecimiento no es lo que determina el nivel de satisfaccion,
sino mas bien el impacto de ese crecimiento en el aumento de bienestar de la po-
blacién o en los efectos negativos que los ciclos recesivos tienen en la calidad de
vida de la gente”.?

El problema es que en México no ha habido ciclo de crecimiento econémico
reciente, tampoco reduccion de la desigualdad ni disminucién relativa ni absoluta
de la pobreza. De acuerdo a las cifras oficiales del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica Social (CONEVAL), en 2000, ano de la primera alternancia politica y
del reconocimiento propio y ajeno de México como nacién democratica, 53.6% de
la poblacién vivia en condiciones de pobreza; 14 anos después la cifra era casi idén-
tica 53.2%, pero como la poblacién de acuerdo al censo del 2000 era de 97.4 millo-
nes de personas habia entonces 52.25 millones de pobres. Una década y media
después, con una poblacién de 120 millones de habitantes, el comportamiento de
la economia ha producido mas de 11 millones adicionales de pobres hasta alcanzar
la cifra historica de 63.3 millones de pobres hoy en dia.

Ya se mencioné que hay una baja satisfacciéon con la democracia, pero lo mismo
pasa con la economia. El 25% de los latinoamericanos esta muy satisfecho o mas
bien satisfecho con la economia. En México lo estin s6lo 13 de cada 100. Resulta
claro: es ain menor la satisfacciéon con la economia que con la democracia.

El ciudadano vive mal su situacion actual y parece que las expectativas de que
mejore su futuro tampoco son buenas. Acerca de la imagen del progreso del pais,
32% de los latinoamericanos consideran que su pais estd progresando, pero en
México sélo lo cree 18%. Mds ain, la Encuesta Nacional senala que cerca de ocho
de cada diez encuestados (77.2%) consideran que la situacion del pais es peor o
estd igual de mal al compararla con el ano anterior. Por eso no extrana que 43.7%
crea que el sentimiento que predomina en México sea el enojo, el 38.5% el miedo
y 29.5% la preocupacion. De manera tajante, 73.4% de los mexicanos considera que
el pais va por el rumbo equivocado. En concordancia con ello, y en disonancia con
la satisfaccién con la democracia, mientras que 37% de los latinoamericanos consi-

7 Latinobarémetro, p. 36
S Ibid., p. 37
9 Ibid., p. 40
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dera que la situacién econdémica de su pais sera mejor o mucho mejor. En México
s6lo lo percibe asi uno de cada cuatro.

DEMOCRACIA Y ELECCIONES

La desconfianza en México hacia las elecciones es mayor que en el resto de Améri-
ca Latina. Ante la pregunta realizada por Latinobarémetro: “;cree Ud., en términos
generales, que las elecciones en su pais son limpias o fraudulentas?” En primer lugar
se encuentra Uruguay, donde 82% opina que son limpias. El promedio latinoame-
ricano es de 47% y México es el mds bajo de la region, donde s6lo 26% de la po-
blacién opiné que las elecciones eran limpias.

Por otro lado, ante la pregunta plasmada en la Encuesta Nacional ¢sen qué medi-
da en nuestro pais se puede votar por el partido que se quiera? poco mads de siete
de cada diez contestaron que “siempre”; mientras que poco menos de uno de cada
diez respondi6é que “nunca” y dos de cada diez senalaron que “a veces.”

En efecto, 3 de cada 4 mexicanos desconfian de los comicios. Sin embargo, si las
normas y los procedimientos electorales son robustos, auditados y verificados; si el
padrén electoral es de alta calidad y confiable; si el método para confeccionar las
mesas directivas de casilla con los vecinos de los electores para recibir y contar los
votos es mejor que designar funcionarios publicos; si no hay mejores condiciones
de equidad para los contendientes ni mas acceso a los medios de comunicacién de
los candidatos que en México; si las actas de todas y cada una de las casillas de vo-
tacion se publican en internet apenas llegan a la autoridad electoral; si no hay
ningun candado de seguridad que no se haya aplicado, ¢por qué acusamos la mayor
desconfianza de la region a las elecciones?

Una variable que no debe excluirse es la actitud de los actores politicos ante el
resultado electoral. ;Cuantos candidatos que hayan quedado en segundo lugar en
Uruguay o Chile han cuestionado el resultado electoral? :Cual es la conducta de los
medios y de la opinién publica hacia el procedimiento electoral? Visto de otra forma
¢es mas o menos confiable el sistema electoral mexicano hoy que, digamos, en el
ano 2000?

Todo indica que los procedimientos se han fortalecido, que los indicadores ob-
jetivos, medibles, del desempeno de las autoridades electorales han mejorado res-
pecto a hace 15 anos, pero la mayor valoracién se obtuvo en 2000, con las elecciones
de la alternancia. Es asi que la confianza en las elecciones depende, por supuesto,
de las reglas y las instituciones, de su desempeno, pero también de la conducta y
responsabilidad de los principales actores politicos, del perdedor, asi como de quie-
nes se encargan de formar la opinién publica.

Por otro lado, el sistema electoral mexicano se construy6 a partir de una profun-
da desconfianza entre los actores politicos. Por ello, se disenaron una multiplicidad
de candados encaminados a garantizar el respeto al voto. Fue asi como transitamos
de un partido hegemonico a un sistema de partidos. Sin embargo, el resultado fue,
también, un sistema complicado, rebuscado y poco accesible para la poblacion.
Actualmente, México cuenta con leyes electorales barrocas que favorecen la litigio-
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sidad electoral. No hay sistema politico en el mundo con mads juicios en materia
electoral que México. Asi, las elecciones no son un asunto que se comprenda facil-
mente, lo que contribuye a la desconfianza hacia la politica, hacia los partidos, hacia
los comicios y hacia el drbitro electoral mismo. Ir del barroco electoral a un diseno
minimalista empieza a ser una condicién de credibilidad.

México dejo atras el sistema autoritario de partido hegemonico, pero con fre-
cuencia se afirma que sélo tiene una “democracia electoral”. Conviene recordar, sin
embargo, que la democracia siempre es politica, formal, representativa y plural. Por
ello no hay democracia que no sea, primero, electoral y sobre la base del respeto al
sufragio se edifica el resto del Estado de derecho.

LOS HIJOS DE LA (MALA) DEMOCRACIA

Otro de los ejercicios que el INE ha realizado y que nos da luz sobre el estado de la
democraciay la cultura democrdtica en nuestro pais es la Consulta infantil y juvenil.!?
Los resultados de la encuesta deben ser analizados con rigor y cuidado metodolo-
gico, pues se trata de opiniones y percepciones de lo que los ninos y jévenes dicen
vivir. Ademas, si bien casi tres millones de opiniones son un nimero importante por
si mismo, no son una muestra significativa de todos los menores del pais pues quie-
nes participaron en la consulta pueden mostrar cierto sesgo —positivo- para involu-
crarse, por voluntad propia o por un entorno familiar propicio, en los asuntos. Es
factible, por lo tanto, que la situaciéon de quienes no participaron en la consulta sea,
incluso, mas adversa.

A los tres grupos de edad se les pregunto6 si se sienten seguros en su casa, en la
escuela —a los grupos de 10 a 13 y de 14 a 17 anos también por los alrededores de
la escuela- y en la calle. Ademads, a los adolescentes se les pregunt6 su percepcion
de seguridad en el trabajo. Como es natural, la casa es el lugar donde mas seguros
se encuentran los ninos y jovenes. Sobresale la percepcién de inseguridad en la
escuela, que se duplica para el grupo de 14 a 17 anos (15.3%) respecto a los nifios
de 6 a9 anos (7.9%), y supera la cuarta parte de las opiniones en el grupo de ado-
lescentes (27.2%). Peor todavia es el sentimiento de inseguridad de los nifios y joé-
venes en la calle. Tres de cada cuatro ninos (75.4%) de 6 a 9 anos se sienten inse-
guros en la calle; seis de cada diez (59.7%) de los que tienen entre 10 y 13 afos, y
menos de una tercera parte (29%) de los adolescentes comparten este sentimiento.

No se trata s6lo de la extendida percepcion de los adultos de que, comparativa-
mente, la infancia ya no es lo que era para poder jugar en las calles —ese espacio
primordial de socializacion-, sino la constataciéon de que los espacios publicos cada
vez lo son menos. Estos datos reflejan que en México se vive una infancia de puertas

10 La consulta infantil y juvenil se realizé el mismo dia de la jornada electoral en México, el 7 de
julio de 2015. Se instalaron 13621 casillas en parques y plazas publicas, ademas de 1895 casillas itineran-
tes. El objetivo fue promover que ninos y adolescentes ejerzan su derecho a participar y a expresar su
opinién sobre asuntos y problemas que les afectan, asi como propiciar que sus puntos de vista y propues-
tas puedan ser conocidas y tomadas en cuenta.
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adentro con temor a salir donde estan los otros. Habra que poner atencién sobre las
implicaciones que para la convivencia y coexistencia social tendrd el crecimiento de
generaciones para las que la calle se volvié un espacio ajeno y, peor aun, peligroso.

Desde muy temprano la violencia esta presente en la vida de los mexicanos, y
eso no se explica s6lo por la expansion de la espiral disruptiva de la delincuencia
organizada en los ultimos anos. Basta decir que 12% de los ninos de 6 a 9 afos
dice que “en mi familia me golpean”, mientras que 35.6% de los ninos de 10 a 13
anos dice haber “sido testigo de actos de violencia contra otra nina o nino”. Entre
los adolescentes de 14 a 17 afios, una quinta parte (19.5%) declara sufrir o haber
sufrido violencia y 17.4% haber participado en actos violentos.

Del 19.5% de los jovenes de entre 14 y 17 anos que dice sufrir o haber sufrido
violencia, 44% senala que ha sido violencia fisica, 67.3% verbal, 32.8% psicoldgica
y 11.6% sexual (el porcentaje no suma 100% porque pudieron marcar mas de una
opcién). El que dos adolescentes de cada 100 (el 11.6% del 19.5% que dice haber
sufrido violencia) manifiesten haber sido victimas de violencia sexual es un dato
sobre el que no puede pasarse la pagina desde el Estado y la sociedad.

Otros datos en particular inquietantes son que 17% de los ninos de entre 10y
13 anos afirme que “en mi escuela o por donde vivo ofrecen drogas a ninos y jove-
nes” y que 4% de los jovenes de 14 a 17 anos senale que “me obligan a formar
parte de un grupo de delincuentes”.

Una sociedad desconfiada produce ninos y jovenes recelosos de los demas. Si bien
entre los ninos de 6 a 9 anos la confianza es mayor (98.4% confia en su familia,
82.6% en sus amigos y 94.4% en sus maestros, 84% en el ejército y 80.9% en la
policia), comienza a descender entre los de 10 a 13 anos (97.2% confia en su fami-
lia, 76.4% en sus amigos, 84.4% en sus maestros) puesto que 19.4% no confia en
las autoridades de la escuela, 26.1% tampoco en el ejército, 28.5% no confia en la
policia, 49.4% desconfia de sus vecinos y 55.9% del gobierno.

Entre los adolescentes la confianza se mantiene alta en la familia (95.9%), es
mayoritaria hacia las amistades (70.3%), pero se vuelve negativa hacia los maestros
(s6lo confia 44.6%), los médicos (32.7%), el ejército (25.2%), los vecinos (23%),
la policia (21.7%) y baja en extremo hacia los gobernantes y los partidos politicos
(ambos con 5.2 por ciento).

En lo que hace a la cultura de la legalidad, 75.6% de los ninos de 6 a 9 anos
dijeron que se comprometian “a cumplir las reglas”. Sin embargo, s6lo 32.1% de los
ninos de entre 10 y 13 anos se comprometieron a “respetar la ley” y ese compromi-
so lo asumi6 53.6% de los jovenes de entre 14y 17 anos.

En opinioén de los ninos de 10 a 13 anos “lo que ayudaria para que haya justicia

CUADRO 2. PERCEPCION DE (IN)SEGURIDAD DE NINOS Y JOVENES EN MEXICO (%)

ME SIENTO SEGURA (SEGURO) EN...

MI CASA M| ESCUELA LA CALLE M| TRABAJO
EDAD si no si no si no si no
6a9 961 3.9 92.1 7.9 24.6 75.4 n.p. n.p.
10a13 971 2.9 84.7 15.3 40.3 59.7 n.p. n.p.
14a17 956 4.4 72.8 27.2 29.7 70.3 36.1 63.9

FUENTE: INE, Consulta infantil y juvenil, 2015. n.p. segnifica No se pregunto.
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y paz en México” es “que no haya corrupcién” (59.1%) seguido de “que los gober-
nantes cumplan lo que prometen” (47.1%). Para los jévenes de 14 a 17 anos, lo
“que ayudaria a que las personas jovenes participemos mds en la construcciéon de
un México de justicia y paz” —podian seleccionar tres opciones de seis- es “que po-
damos expresar nuestras ideas con libertad” (69%), “que haya mas seguridad”
(64.3%) y “que el gobierno nos tome en cuenta en acciones para mejorar el pais”
(52.7 por ciento).

Quizd sea en la exigencia de expresar ideas en libertad y de ser tomados en
cuenta por parte de los jévenes, donde pueda encontrarse un dato alentador de las
opiniones que recoge la encuesta infantil y juvenil 2015.

Los ninos y jévenes que participaron en la consulta son hijos del siglo xx1. Los
mayores, nacieron hacia 1998, cuando el pluralismo se habia instalado en el Con-
greso y todos iniciaron la escuela y aprendieron a leer después de la primera alter-
nancia en la Presidencia. Son también los primeros hijos del México democratico,
pero son una generacion que vive un presente amenazador y un futuro sombrio en
el mejor de los casos.

NOTA FINAL

La insatisfaccion de la ciudadania con la democracia realmente existente es uno de
los datos duros de la época que vive México. El malestar social erosiona los consen-
sos basicos sobre los que se edifica y reproduce una sociedad democrdtica. A los
anejos problemas de pobreza y desigualdad, hay que sumar la violencia y la insegu-
ridad cotidianas, que combinadas con el binomio corrupcién e impunidad generan
una seria crisis de legitimidad de las instituciones publicas y del Estado mismo.

En el corazon de la agenda democratica del pais debe situarse la construccion de
una auténtica cultura ciudadana que respete los derechos y sea propicia para el
ejercicio de las libertades. A la vez, es de tal magnitud el desafio que la estrategia
de recuperaciéon del aliento democrdtico no puede circunscribirse a una agenda
s6lo politico electoral, como ocurrié durante la democratizacién y ain con las re-
formas constitucionales y legales posteriores a la alternancia, como fueron las de
2007-2008 y de 2014.

Es factible aventurar que la salida a la crisis de confianza en la democracia no se
encontrara en una nueva vuelta a la noria electoral —si bien hay ajustes mds que
pertinentes en la materia-. Una hipétesis alternativa es que con tal nivel de desigual-
dad, de estancamiento econémico, de insatisfaccion en el dia a dia, de pesimismo
acerca del rumbo de la economia familiar, no crecera el aprecio al gobierno, a los
partidos, al parlamento, a la democracia. Puede ser hora de preguntarnos por los
resultados de la democracia, mas que por los resultados electorales.

Una democracia que ha mantenido inalterada la abismal distribucién de la rique-
za (el decil superior concentra alrededor de 60% del ingreso y dentro de este mis-
mo decil el uno% de la poblacion mas rica concentra 21% del ingreso total) dificil-
mente puede asentar sus cimientos en el respaldo de la mayoria de la poblacion.

Con todas las insuficiencias de la democracia mexicana realmente existente, no
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hay un régimen politico mas adecuado que la democracia representativa, delibera-
tiva y participativa para resolver los problemas sociales, politicos y econémicos. No
conviene en México, ni en otro pais latinoamericano, minusvaluar lo que represen-
ta tener gobernantes y representantes populares emanados del voto y no de simu-
laciones o, peor, de imposiciones de fuerza. Falta construir la agenda del bienestar
y la equidad, pero es una agenda que ha de edificarse en c6digo democratico. La
historia latinoamericana nos muestra con crudeza que no hay atajos, que prescindir
de la democracia no garantiza mejoras en la calidad de vida y que en cambio si
asegura atropellos generalizados a los derechos fundamentales y las libertades.
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NOTACION GRAFICA

PORCENTAJE DE POBLACION QUE DICE ESTAR SATISFECHA
CON EL FUNCIONAMIENTO DE LA DEMOCRACIA EN SU PAlS, 2015

Uruguay s 7o
Ecuador T 60
Argentina I 54

R. Dominicana [ o4

Bolivia [ 48

Nicaragua [ 48
Costa Rica [ 46

Chile I 43

Panama 38
PROMEDIO I 37

Honduras e 34

Venezuela e 30
El Salvador [ 29

Colombia 27
Guatemala e 27
Paraguay [ 24
Pert 24
Brasil I
México I 19

FUENTE: elaboracion con datos del Latinobarémetro 2015.

PORCENTAJE DE SATISFACCION CON LA DEMOCRACIA EN MEXICO [l ¥ LATINOAMERICA ||, 1995-2015

45 44 44
41 41 9
38 38
37 373 37 37 37
33
9 29 31 31
27 26 28 27
25 24
23 23
22 21 21
18 18 19 19
12 I I I I

1995 1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013 2015

fuente: elaboracion con datos del Latinobarémetro 2015
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INTERLUDIO 7
POLITICA ECONOMICA Y DEMOCRACIA

ROLANDO CORDERA CAMPOS

Las relaciones entre la economia capitalista y la democracia moderna no son uni-
vocas; se desenvuelven a través de tensiones y contradicciones que refuerzan o am-
plian las tendencias del capitalismo a reproducirse por la via de la inestabilidad y el
desequilibrio, aunque en determinadas coyunturas el resultado pueda ser una co-
rreccién o una modulacién de dichas pulsiones. Precisamente, ha sido gracias al
entendimiento de esta tendencia “natural”’, que habria que poner siempre entre
comillas, que a lo largo del siglo XX empez6 a verse la modulacién de dichas rela-
ciones como algo crucial para dotar al sistema de lo que, como “modo de produc-
ci6on” no esta hecho: generar: una minima estabilidad que dé credibilidad a la re-
produccién ampliada y a largo plazo de las relaciones sociales en las cuales se
sustenta la evolucion y el cambio de la economia.

Por mucho tiempo se pensé que la economia podia dotarse de mecanismos ca-
paces de asegurar la restauraciéon automatica de los equilibrios, puestos en tensiéon
por acontecimientos endégenos o por la ingobernabilidad de la politica, liberal o
democritica segiin el caso. Tal fue el sentido comiin que inspirara la Bella Epoca y
la fe en el Patrén Oro. Pero con la Gran Guerra y su secuela en la Gran Depresion
de los anos treinta del siglo pasado, el desempleo masivo, la Segunda guerra mun-
dial, la destruccién de las democracias y la devastacion social subsecuente todo
cambi6. A la pregunta de si podria ocurrir de nuevo una crisis tan destructiva como
la que asol6 al mundo en aquellos anos, se respondié con cada vez mayor seguridad
que no, que el mundo habia aprendido la leccion.

Vino el tiempo de la economia politica del control y del manejo “cientifico” de
la demanda agregada, la administracion del ciclo y la ereccién de estabilizadores
automaticos, originados no en el mercado o la competencia sino, explicitamente,
en y desde la politica y orientados a su ampliacién lo que daria lugar a los Estados
de Bienestar inscritos en una expansion constitucional del Estado que abria camino
a la “Era de los derechos”, como la reclamara Norberto Bobbio.

Hoy hablamos de Estados democraticos constitucionales, entendidos como Esta-
dos sociales. Es en ellos donde se concreta y expande el gran encuentro, no lineal
ni determinista, entre politica y economia y, en especial, entre la democracia y la
politica econémica. Seria esta empatia la que, a su vez, daria lugar a una especie de
continuum histérico portador de una venturosa transformacion gradual del propio
capitalismo. De aqui las tesis sobre la convergencia, no s6lo entre las naciones sino
entre los sistemas politico-econémicos que articularon la profunda division ideol6-
gica y de poder del mundo de la posguerra.

Hoy tenemos que admitir que tampoco este edificio tan esperanzador era durable
o reproducible con base en sus propias fuerzas; que su duracién y ampliaciéon pue-
den también encarar una dialéctica regresiva y auspiciar revisiones hostiles a sus
fundamentos, contrarias a los principios y criterios que a lo largo del tiempo le
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dieron congruencia y articulacién. Con la crisis actual, todavia llamada la Gran
Recesion, esta dialéctica se ha recrudecido para abrir la caja de Pandora de un
conflicto social redistributivo que, en medio de una ya larga trayectoria de creci-
miento muy lento, puede dar lugar a auto destructivos juegos de suma cero, entre
paises y dentro de ellos. Esta combinatoria de crecimiento lento y erratico y des-
igualdad aguda, ha llevado a hablar, incluso, de un estancamiento secular del capi-
talismo avanzado; por ello la actualidad del tema de las relaciéon y las tensiones
entre democracia, economia y politica econémica, asi como la necesidad urgente e
ingente de actualizar su problematica, asumir su complejidad e interiorizar los cam-
bios profundos que han registrado las estructuras sociales y las mentalidades, de las
elites y de las masas.

No sobra advertir que estos cambios son, como se dijo, el fruto de los logros
politicos, institucionales y sociales, propiciados por el gran cambio paradigmatico
que las crisis de entre guerras y la propia segunda conflagracién hicieron posible.
Hoy, todo esto ha sido puesto contra la pared y en entredicho por la “revoluciéon de
los ricos”, como la ha llamado Carlos Tello. Cada dia es mds claro que urge una
renovacion de enfoques y conceptos, asi como de las maneras como se ha buscado
traducir en la practica institucional las relaciones entre la democracia y la politica
econémica.

Es claro, asimismo, que esta renovaciéon debe inscribirse en una reflexiéon sobre
el estado que guardan las relaciones entre la economia y la politica y, en especial,
aquellas que tienen lugar entre el Estado y el mercado. Una manera de avanzar en
esta direccion puede ser poner sobre la mesa, con la intencién expresa de cambiar-
lo, el orden de las prioridades y los objetivos que han organizado la politica econé-
mica en los ultimos lustros. Al hacerlo, habra que asumir como indispensable some-
ter a la democracia y sus instituciones a nuevas pruebas de dcido sobre sus
capacidades de gobernanza y conduccién de los asuntos publicos, no sélo del Esta-
do sino también del mercado.

Habra que obligar a la democracia a escuchar lo que desde otros dmbitos de la
vida social dicen y reclaman otras voces. Para saber si escucha y no sélo oye; si en-
tiende y asimila y no sélo registra o reconoce. De esto depende, en gran medida, la
productividad politica de la democracia asi como su funcionalidad econémica.

Uno de estos ambitos, que en nuestro pais se ha vuelto vital, es el del crecimien-
to economico, su ausencia o distorsion; el otro lo conforma una cuestiéon social
marcada profundamente por la desigualdad y la pobreza de masas, pero ahora so-
brecargada por nuevos riesgos sociales emanados de las mudanzas demograficas y
la acelerada urbanizacién de las ultimas décadas. Ambos campos se suponen y su-
perponen y deberian llevar a una revision sistemdtica de la organizacion del Estado
y sus modos de hacer y entender las politicas econémicas y sociales.

Por razones varias, la politica econémica en México ha estado sustancialmente al
margen de la intervencion y la deliberacion democraticas. Antes, durante el desa-
rrollismo autoritario, podia presumirse que la politica estaba al mando, pero sé6lo
de las élites del Estado y de nadie mas. Ahora se somete a los mandatos del merca-
do, aunque este cambio en los términos de la ecuacién haya sido el fruto expreso
de una estrategia politica deliberada. El presidente Echeverria llegé a decir que la
politica econémica se hacia en Los Pinos, lo que desaté un airado reclamo de las
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cupulas empresariales de entonces acompanadas por diversas falanges tecnocraticas
que prefirieron no decir su nombre. En perspectiva, puede decirse que no fue ésta
la manera mas constructiva de abrir al debate publico un tema cuya importancia lo
reclamaba con urgencia.

Luego llegé el breve verano de la reconciliacién petrolera y la reconstruccion
ampliada de la “alianza para las ganancias” entonces rebautizada como Alianza para
la Produccion. Los esfuerzos del Estado por abarcar otros terrenos, propiamente
politicos, se constrineron al lanzamiento de la reforma politica y electoral, pero el
contenido “nacional, popular y democratico” de la Alianza quedé entre paréntesis.

Después, abruptamente, llegaron la ruptura y el descontento, la furia de las fran-
jas medias alentada por los voceros y pastores del nuevo y viejo empresariado. Para
ellos, la nacionalizacién bancaria de 1982 no era una medida de proteccién in ex-
tremis de un sistema financiero cuya estabilidad estaba prendida de alfileres, sino un
paso mads al abismo populista y expropiatorio al que habia buscado llevarlos el go-
bierno anterior.

Los pactos de estabilizacion con que quiso cerrarse la frustranea temporada del
ajuste para pagar la deuda, revivieron la posibilidad de tejer formas distintas de
relacién entre la politica y la economia, pero no pudieron dar el salto para conver-
tirse en auténticos pactos para el desarrollo que podrian haber constituido el habi-
tat mds propicio para abordar la disonancia aguda entre economia y politica que
emergiera en los anos setenta y abrir la puerta a una vision neodesarrollista dentro
del propio Estado. No fue asi; las urgencias impuestas por la irrupcién de la cadena
devaluacién-inflacién y la negativa, propulsada desde el Estado, siquiera a pensar o
deliberar sobre incursiones de esta naturaleza, cancelaron cualquier reflexion de
este tipo. Ademas, abrumada por la insolencia y agresividad del reclamo empresarial
y su coalicién de clases medias.

Se recibe asi, con un extrano sentido de pertenencia de los grupos dirigentes y
dominantes, la exigencia abierta de reformas de mercado promovidas por Reagan
y Thatcher y convertida en divisa maestra por las instituciones financieras interna-
cionales al calor de la tormenta de la crisis y el ajuste. Al final, sin desprenderse del
todo de algunas capacidades para actuar en “dltima instancia”, el gobierno opté por
esas soluciones de mercado, cuya operaciéon demandaba la reduccion de las capaci-
dades de intervenciéon y conduccion del Estado en la economia. En especial en
materia fiscal y en el decisivo plano de la politica de fomento, en particular la poli-
tica industrial.

Una pieza clave para la reedicion fructifera de la conversacién entre economia y
politica, Estado y mercado, democracia y politica econémica, como hubiera sido la
concertacion social para redefinir las pautas del crecimiento y su conduccién, no
fue incorporada consistentemente al debate y el intento del presidente de la Madrid
por adjetivar como democratica a la planeacién que proponia quedé en eso. En
realidad, se traté de cada vez menos planeacion y de cada vez mas mercado.

Cuando vino la democracia, no habia espacio ni interés en retomar la cuestion
de los vinculos entre ésta y el ejercicio planificador. Se cay6 en un vacio conceptual
que devino institucional y contaminé a la practica de la propia politica econémica
convencional, encapsulada en los ejes financieros del Estado y sin vinculos consis-
tentes con el resto de la actividad politica y social. La participacién corporativa, que
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del tripartismo tradicional saltara a los pactos estabilizadores, fue relegada y la co-
municacién entre el gobierno y las fuerzas organizadas de la sociedad, en especial
los sindicatos y las organizaciones empresariales, fueron sustituidas por una conver-
sacion cupular en buena medida ornamental. En lugar de didlogo, vino el ventarrén
de los organismos auténomos, en especial el Banco de México, cuya “emancipacion”
del yugo gubernamental no fue vista nunca como un primer paso a la ereccién de
alguna relaciéon novedosa entre la politica econémica y la democracia, sino como
un seguro de que aquella desventurada afirmacion de Echeverria no podria repe-
tirse jamas. La politica monetaria se desligé de la fiscal y esta ultima no s6lo perdié
eficacia anti ciclica, sino toda autoridad para inducir dindmicas econémicas, salvo
la que decidiera concederle la Junta de Gobierno de Banxico. Asi se han dado las
cosas y la presencia del gobernador del Banco Central en el Congreso corresponde
mas a un ritual en curso de consagracién que a un convivio republicano. Lo mismo
puede decirse de los otros organismos auténomos y hasta de los desconcentrados
vinculados con el quehacer de la politica econémica.

Encapsulados y articulados por un curioso fideismo econémico, los 6rganos au-
tonomos o especializados del Estado en materia econémica forman un entramado
misterioso, mds extrano e intrincado atin que el descrito en los anos cincuenta por
el gran periodista mexicano José Alvarado, en su articulo sobre “el misterioso caso
de la secretaria de Hacienda”.

La politica debe estar al servicio de los objetivos mayores de la sociedad que se
condensan en el Estado. Asi reza, al menos, el discurso democratico. Es a partir de
la politica, que se determinan propésitos que luego, una vez decididos y traducidos
en principios de politica, han de pasar por el escrutinio técnico y analitico, con la
concurrencia de los referidos 6rganos especializados pero en el marco y contexto
del Congreso y sus obligaciones constitucionales en materia fiscal, de ingreso, gasto
y endeudamiento, supervision monetaria y financiera y otras. No sucede asi en
México y la renuncia a la investigacion y la supervision por parte del Congreso en
asuntos econoémicos y sociales es alarmante.

Para superar estos lastres, que dejan indefensa a la sociedad y al Estado mismo
frente a las veleidades e inclemencias del ciclo econémico internacional, es urgente
que desde el Congreso se examine y evalie la capacidad con que cuenta el Estado
para encauzar la deliberacion y el debate y darles el espesor y la robustez que recla-
man, en especial en una coyuntura tan larga e incierta, a mas de gravosa como es
la actual. Asiy sin menoscabo de reiterar la necesidad de poner a la politica econé-
mica en sintonia con la democracia, como principio rector para una reconstruccion
de sus comunicaciones, es indispensable que desde adentro del ambito democratico
se lleve a cabo una reflexiéon cuidadosa de esta problemadtica, para dotar a la demo-
cracia y sus organos de los instrumentos necesarios para intervenir con eficacia y
visos de éxito en los revueltos territorios de la economia y la intervencion estatal en
Sus procesos.

Desde esta perspectiva, habria que decir que es preciso que el debate sobre las
instituciones politicas que, con demasiada frecuencia ha sido visto como algo técni-
co-juridico, procesal o secundario, vuelva a lo bdsico que tiene que ver con los lin-
deros de lo publico y lo privado y, especificamente, con los términos, alcances y
formas de control ciudadano y representativo de las intervenciones del Estado en
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la economia. Soslayar, o de plano negarse a la discusién sobre como organizar la
democracia para estos fines, implica aceptar la omnipotencia de las fuerzas del
mercado y renunciar a la idea civilizatoria que desde la democracia y a través de ella
se pueda recuperar el control del capitalismo del siglo xx1, ponerle coto a sus ten-
dencias disruptivas y condicionar las restricciones y exigencias de la globalizacién a
criterios democraticos y de justicia social.

Estos criterios, discutidos y en buena medida definidos nacionalmente, serian una
plataforma para inscribirse con mayor seguridad en los procesos globalizadores.

Desde el Congreso pero también desde el poder Ejecutivo, deberia darse la ge-
neracion de una red institucional participativa como los consejos econémicos y so-
ciales, el ejercicio periodico de audiencias, el cotidiano intercambio de informacién
y agendas de investigacion entre los centros de estudios del Estado, la academia, la
empresa y la sociedad civil, con el fin de gestar una trama capaz de interiorizar, en
el Estado y la sociedad, los problemas econémicos y la gama de respuestas y pro-
puestas a que dan lugar. Tal deberia ser el escenario de una renovacién genuina del
Congreso y de las maneras de hacer politica econémica, mds renovacion genuina
del Congreso y de las maneras de hacer politica econémica, mas congruentes con
el espiritu democratico y mas receptivas a las senales multiples, contradictorias, de
la economia y la sociedad. S6lo entonces se estaria en condiciones de desplegar una
renovada conversacion para el desarrollo entre acumulacién y distribucién social,
pero ahora sujeta a la restriccién democratica que siempre emana y se nutre de la
deliberaciéon mds extendida a la vez que ilustrada e informada.
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INTERLUDIO 8.
UNA NUEVA EXIGENCIA SOCIAL EN MARCHA:
EL DERECHO A LA INFORMACION

JACQUELINE PESCHARD

Durante los veinte anos de transiciéon a la democracia en México, la demanda poli-
tica de la sociedad se centr6 en lograr elecciones libres y competidas, alineadas a
los estandares internacionales. Aunque no sin problemas, la respuesta del gobierno
se orienté a promover normas € instituciones capaces de garantizarlas.

A pesar de que el derecho de acceso a la informacién no formé parte del elenco
de la transicién, si estuvo ahi como telon de fondo, de manera casi intuitiva. Para
tener elecciones libres y justas que dieran lugar al ejercicio del voto como derecho
politico basico, era esencial que los comicios estuvieran vigilados, es decir, que ocu-
rrieran a los ojos de los ciudadanos como requisito para hacerlos confiables. Dicho
de otra manera, la nocién de elecciones abiertas y transparentes se plasmo en las
reformas electorales que se sucedieron de 1977 a 1997.

De hecho, la reforma politica de 1977, que abrié el sistema electoral y de repre-
sentacion politica a nuevas fuerzas politicas, comprendi6 una reforma al articulo 6o.
constitucional que establecié que “la informacién serd garantizada por el Estado”.
Sin embargo, dicho mandato no fue reglamentado, por lo que durante mas de dos
decenios quedo sujeto a reclamos aislados de particulares que se amparaban ante
la falta de informacion publica. La falta de regulacion explica que la interpretacion
de los jueces fuera poco sistemdtica, pues a veces se leia como el derecho de los
partidos a los medios de comunicacioén y otras a la obligaciéon del Estado de dar
informacion.

En 1994, en el entorno de la coyuntura critica que provocaron el levantamiento
zapatista en Chiapas y el asesinato del candidato presidencial del PRI, un grupo
de intelectuales, politicos de diverso signo y miembros de organizaciones sociales
redacté un documento denominado “20 compromisos por la democracia” para
demandar al gobierno una serie de acciones para avanzar en la transicion a la
democracia, en el entendido de que s6lo a través de la democracia se podrian
resolver los grandes problemas nacionales. Uno de esos compromisos era precisa-
mente reglamentar el derecho ciudadano a la informacién. Empero, no fue sino
hasta después de la eleccion presidencial del 2000, que trajo la alternancia en el
Ejecutivo Federal que la transparencia y el acceso a la informacién cobraron cen-
tralidad politica. Una vez pasada la aduana de elecciones libres y disputadas para
contar con gobernantes surgidos de un proceso democratico, era necesario dar el
salto para que la gestion gubernamental se sometiera al escrutinio publico como
requisito para democratizarse.

En 2002 se emitieron las primeras leyes de transparencia y acceso a la informacion,
una de ellas fue la ley federal que surgié de un movimiento social —el Grupo Oaxa-
ca— formado por periodistas, académicos y miembros de organizaciones civiles que
propuso un decdlogo de principios y un texto de ley de acceso a la informacién. La
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ley federal contemplé no solamente procedimientos puntuales y plazos fijos para
solicitar informacién gubernamental y obtenerla, sino una autoridad administrativa
con facultades materialmente jurisdiccionales para resolver quejas de las personas
ante deficientes respuestas de informacién de parte de la administracion publica
federal.

El modelo de nuestra legislaciéon en materia de acceso a la informacién se dife-
renci6 de los existentes en otros paises porque obligaba a todos los poderes y a los
organismos autéonomos, no sélo al Ejecutivo; por lo expedito del procedimiento para
obtener informacién e interponer una queja y por la definitividad de las resolucio-
nes del 6rgano garante, el Instituto Federal de Acceso a la Informacién (1rar). La
definitividad implicaba que el tnico facultado para ejercer el control de la legalidad
del 1FAI era la persona, el titular del derecho, mientras que las dependencias y en-
tidades publicas quedaban como los sujetos obligados a transparentar la informacién
y sin posibilidad de impugnar lo dictado por el 1FAIL

Entre 2002 y 2007 ocurrié una verdadera oleada de transparencia en el pais que
llev6 a que cada entidad federativa tuviera una ley en la materia. Sin embargo, exis-
tian importantes disparidades entre ellas, pues algunas exigian como requisito para
acceder a la informacién que la persona probara su interés juridico, que se identi-
ficara, o que fuera oriundo de la entidad federativa, es decir, se trataba de un dere-
cho que carecia de principios y bases homogéneas en el pais.

Como producto de un amplio consenso politico, en 2007 se reformé una vez
mas el articulo 60. constitucional para adicionarle 7 parrafos que establecieron los
principios y procedimientos que deberian recoger las leyes secundarias en materia
de transparencia (maxima publicidad; expeditez; gratuidad; 6rgano garante especia-
lizado y con autonomia de gestion y decision). La elevacion del derecho de acceso
a la informacién a mandato constitucional fue una demostraciéon de la relevancia
politica que para entonces habia cobrado ya el tema: formaba parte del discurso
politicamente correcto.

Para 2009, el volumen de solicitudes de informacién en el dmbito federal habia
crecido significativamente (130 mil solicitudes por ano en promedio), pero sobre
todo el contenido de las mismas se habia hecho mas complejo, pasando de requerir
los sueldos de los servidores publicos, que devino una obligacién de transparencia, a
pedir contratos o licitaciones que amparaban importantes gastos gubernamentales.
Para entonces, un conjunto de organizaciones sociales habian hecho del acceso a la
informacién su objetivo estratégico, con lo que las solicitudes de informacién irian
mas alld de satisfacer una inquietud personal. Fundar, Articulo 19, México Inférma-
te, Colectivo por la Transparencia, Iniciativa Ciudadana, la Red por la Rendicion de
Cuentas entre otras, se convirtieron en usuarios regulares del derecho de acceso,
trabajando para traducir, sistematizar y contrastar informacion publica, dindole una
utilidad social a la misma. Estas organizaciones han ejercido una vigilancia constante
sobre el gobierno para avanzar no s6lo en la parte normativa del acceso a la informa-
cién, sino en su operaciéon concreta, como parte de politicas y programas publicos.

Pero, la transparencia, siempre festejada en el discurso politico, empez6 a resul-
tar incomoda para el poder, en la medida que lo obligaba a abrir informacién que
evidenciaba su desempeno con carencias o deficiencias, e incluso daba cuenta de
su desorden administrativo. Ello derivo, hacia 2009, en un intento del gobierno de
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dar marcha atras a la definitividad de las resoluciones del 1ra1 por dos vias: una
legal, reformando leyes y otra de facto, admitiendo que las resoluciones del 1ra1
fueran revisadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Desde
2002, dicho Tribunal se habia declarado sistemdticamente incompetente para aten-
der reclamos de las dependencias gubernamentales, pero siete anos después cambi6
de parecer atendiendo impugnaciones de autoridades en contra del 1rFAI, aunque
fueron casos aislados. Lo que si prosper6 fue la reforma al Cédigo Federal de Pro-
cedimientos Penales que en su articulo 16 establecié que las averiguaciones previas
nunca serian del conocimiento de los ciudadanos, salvo cuando derivaran en el no
ejercicio de la acciéon penal y transcurridos entre tres y doce anos, dependiendo del
tipo de delito involucrado. Dicho articulo implicaba una contradiccién con el prin-
cipio de reserva temporal de la informacién clasificada y con el de expeditez en el
acceso. A partir de entonces, el 1ra1 qued6 imposibilitado para instruir la entrega
de una version publica (sin nombres de testigos o particulares involucrados) de una
averiguacion previa ya concluida, es decir, la informacion sobre el trabajo del Mi-
nisterio Publico quedaria fuera del escrutinio publico para siempre.

De otra parte, el avance del derecho de acceso a la informacién en el dmbito
internacional ha tenido un impacto importante en nuestro pais, particularmente a
partir de sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, enmarcadas
en la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, adoptada por nuestro pais. En
este contexto se explica la adhesion del gobierno mexicano a la Alianza para el
Gobierno Abierto en 2011 que es una plataforma multilateral, voluntaria, que tiene
la particularidad de proponer una nueva forma de disenar politicas de transparen-
cia gubernamental, a partir de una colaboracién estrecha con organizaciones de la
sociedad civil. Este compromiso internacional ha ampliado la exigencia social sobre
la transparencia no sélo gubernamental, sino en otros ambitos de la vida publica,
como el Parlamento Abierto, ademas de que se ha establecido un mecanismo de
interaccion constante entre el gobierno, el 1FA1 y las organizaciones sociales para
estructurar los planes de acciéon que son los compromisos con AGA.

El potencial legitimador de la transparencia como oferta de gobierno explica por
qué apenas nombrado Presidente electo, Enrique Pena Nieto ofrecié tres grandes
reformas constitucionales: 1] de transparencia; 2] una comisiéon anticorrupcion y 3]
la regulacion del gasto gubernamental en materia de publicidad. Muy rapidamente
se presentaron iniciativas de reforma constitucional en transparencia, no sélo de
parte del PRI y el PVEM, sino de los dos principales partidos de oposicion.

Las iniciativas coincidian en que el objetivo de ampliar y profundizar el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién, incrementando la lista de sujetos obligados
para incorporar a fondos y fideicomisos publicos, a partidos politicos y sindicatos y a
todas las personas fisicas y morales que reciben o administran recursos publicos. Para
ello, se asignan mayores competencias al IFAI para que revise no solo las respuestas
a las solicitudes de informacion al gobierno federal, sino a los otros poderes y orga-
nismos auténomos y demas sujetos obligados, ademas de erigirlo en una suerte de
segunda instancia para las quejas en los estados y el DF. S6lo la Suprema Corte de
Justicia quedard fuera del dambito de accién del 1ra1. Sin duda, darle consistencia
e integridad al derecho fue un objetivo destacado, de ahi que se establezca que
habrd un sistema nacional de transparencia y se avanzara en la construccién de un
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régimen de rendicién de cuentas a través de la colaboracioén del 1rAI con el INEGI,
la ASF y el AGN.

Un asunto relevante, aunque poco resaltado de la reforma es la regulacion de
todos los archivos gubernamentales del pais, en el entendido de que sin buenas
practicas de elaboracion, resguardo y depuracién de los documentos gubernamen-
tales, es una falacia hablar de acceso efectivo a la informacién publica. El tema
habia sido ignorado, al punto que transitaron diez anos después de la ley federal de
transparencia para que se promulgara la ley federal de archivos, que ahora tendra el
caracter de ley general, o sea, establecera principios y estandares para todo el pais.

Es cierto que habia diferencias en las iniciativas de reforma constitucional, pero
se centraron en los procedimientos para designar a los comisionados del 1ra1 y en
los limites a las atribuciones del 6rgano garante para dejar margenes de impugna-
ci6én en asuntos de seguridad nacional, derechos humanos, o estabilidad financiera.
Al final, la presion decidida de organizaciones civiles fue eficaz, logrando que sé6lo
la Consejeria Juridica de Presidencia pueda impugnar resoluciones del 1FAI en ma-
teria de seguridad nacional.

En poco mas de un decenio, la transparencia y el derecho de acceso a la informa-
ci6én se han colocado en el centro de la agenda puiblica y hoy no hay iniciativa de ley
o programa de gobierno que no los invoque como contenido esencial. Sin embargo,
persisten retos importantes para que se conviertan en una prdctica social efectiva.

La reforma constitucional otorgé un ano a los legisladores federal y locales para
emitir tres leyes generales (transparencia, archivos y proteccion de datos personales)
y las respectivas leyes locales y federal y habra que vigilar que sean consistentes con
la letra de la Constitucion. El legislador tiene también que determinar quién se
encargara de la proteccion de datos personales en posesion de particulares que hoy
atiende el 1ra1, pero que es un derecho con una naturaleza muy diferente y los
procedimientos de garantia poco tienen que ver con el de acceso a la informacion,
cuyo resorte es justamente la apertura, es decir, el contrario a la privacidad.

La transparencia y el acceso a la informacién han avanzado significativamente en
los planos normativos e institucionales, pero atin estamos lejos de que sean parte
integral de la mecanica del quehacer publico y gubernamental, es decir, de que
constituyan una cultura en activo.
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V. CONTEXTO SOCIAL Y ECONOMICO DE UNA JOVEN DEMOCRACIA

ENRIQUE PROVENCIO

PRODUCTO Y POBLACION

El crecimiento econémico de los ultimos decenios ha sido bajo e inestable. Las
grandes crisis de 1995 y 2009, y también las recesiones del periodo 2001-2002,
afectaron las tendencias de largo plazo en el crecimiento del producto por persona,
que entre 1994 y 2014 mejoré apenas a una tasa promedio anual de 1.34%. A este
ritmo, la duplicacién del producto interno por habitante de 1993 se alcanzaria hasta
el 2047.

El bajo crecimiento tendencial ha estado en el origen de la insuficiente creacion
de empleos, lo que junto con la concentracion del ingreso ha propiciado que los
hogares y personas en condiciones de pobreza practicamente se haya mantenido a
largo plazo.

En el lapso 1993-2014 el producto interno bruto de México tuvo un crecimiento

acumulado de 71%, mientras la poblacién y el producto por persona crecieron 31
por ciento.

GRAFICA 1. INDICES DEL PIB, LA POBLACION Y EL PIB POR PERSONA,
1993-2014 (1993=100, EJE IZQUIERDO)
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FUENTE: elaborado con datos del Banco de Informacion Econémica del INEGI y del coNapo. Para el

crecimiento del Pi1B en 2014 se toma la meta inercial de los Criterios Generales de Politica Econémica
2014.

POBREZA

A largo plazo, la pobreza en México se mantiene practicamente estancada, tanto si
se le ve en nimero de personas u hogares, como en proporcién de la poblacién
total o de los hogares. Para comparar las dltimas dos décadas conviene utilizar la

[119]
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informacion de pobreza segin la dimension de ingresos, en sus tres variantes: ali-
mentaria, de capacidades y patrimonial. Como resultado de la Ley General de De-
sarrollo Social se introdujo la medicién multidimensional, que considera otros in-
dicadores correspondientes a diferentes derechos sociales, pero la informacién
correspondiente s6lo esta disponible a partir del primer decenio del siglo XXI.

El comportamiento de la pobreza por ingresos ha sido muy sensible al desempe-
no del producto por persona, a la distribucion del ingreso y a las transferencias a
los grupos de menores ingresos. En consecuencia, la pobreza ha tendido a crecer o
ha dejado de disminuir en los anos de recesion. La crisis de 1995 provocé un con-
siderable incremento de la pobreza, y no fue sino hasta 2005-2006 cuando se regre-
s6 a los niveles de principios de los anos noventa. Sin embargo, a partir de 2007-2008
la pobreza por ingresos empezé a aumentar de nuevo. El efecto de la gran recesiéon
de 2009 fue intenso y en 2012 atin no se percibia un cambio de tendencia que re-
dujera el namero de pobres por ingreso.

GRAFICA 2. NUMERO DE PERSONAS EN POBREZA POR LA DIMENSION
DE INGRESO 19Q2-2012
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FUENTE: CONEVAL, <www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobre-
22-1990-2010-.aspx>.

GRAFICA §. PROPORCION DE PERSONAS EN POBREZA POR LA DIMENSION
DE INGRESO 1992-2012 (% DEL TOTAL)
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FUENTE: CONEVAL, <www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobre-
72-1990-2010-.aspx>.
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SALARIOS E INGRESOS

Es muy conocido el ciclo largo de contraccion de los salarios minimos reales de
México, que inici6 a mediados de la década de los setenta y de hecho continda en
la segunda década del siglo xx1. También es comiin que se minimice este desplome
tendencial aduciendo que las personas que ganan el minimo son cada vez menos,
pero ademds de que su insuficiencia contraviene la propia Constitucion, lo cierto
es que el valor infimo de los salarios minimos reales viene actuando como el ancla
que mantiene bajos todos los ingresos de la poblacién trabajadora, sea de sectores
industriales, de servicios o de actividades primarias, aunque con comportamientos
diferenciados.

Por ejemplo, las remuneraciones medias por persona ocupada en la industria
manufacturera también registran un mal comportamiento a largo plazo. En los
pasados dos decenios, el minimo real se redujo 25%, y las remuneraciones medias
manufactureras bajaron 14%. Tal desempeno no se debe sélo a la baja productividad,
como también se aduce en ocasiones para justificar la politica salarial. De hecho,
si los salarios medios se hubieran comportado de acuerdo a las fluctuaciones de la

productividad, tendrian que haber aumentado en la industria, e incluso los minimos
tendrian que haber aumentado en diversos periodos.

GRAFICA 4. SALARIO MINIMO REAL Y REMUNERACIONES MEDIAS REALES
EN LAS MANUFACTURAS. INDICES 1994 = 100
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FUENTE: el indice para salario minimo, a partir de informacién de la Comision Nacional de los Salarios
Minimos. El indice se refiere al mes de enero de cada ano y esta obtenido de los salarios minimos reales
en pesos de la segunda quincena de diciembre de 2010, deflactados con el Indice Nacional de Precios
al Consumidor para familias con ingresos de hasta un salario minimo. El indice de remuneraciones

medias por persona ocupada en la industria manufacturera, a partir del Banco de Informacién Econo-
mica de INEGI.
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PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS REMUNERACIONES SALARIALES E
N EL PIB 1070-201%
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FUENTE: elaboracion de Norma Samaniego con informacion histérica de INEGI, SCNM. Series encadena-
das, 1979, 1980, base 1979; 1980-1988, base 1980, 1988-2003, base 1993; 2003-2012, base 2008.

DISTRIBUCION

La concentracién del ingreso, uno de los rasgos clave de la sociedad mexicana, se
ha mantenido en niveles elevados en las dos ultimas décadas. Medida por uno de
los indicadores mas conocidos, el coeficiente de gini, la concentracién alcanzoé sus
niveles mas altos alrededor del 2000 y se ha reducido desde entonces, lo que en
buena medida se ha explicado como un efecto de la mayor incorporacién de las
mujeres al empleo remunerado, el aumento de las horas trabajadas, a otros cambios
originados en la transicion demografica, a las remesas de trabajadores migrantes y
a las transferencias gubernamentales a través de programas sociales.

Este comportamiento del coeficiente de gini deja fuera del registro el ingreso
tanto de los hogares mas ricos, los del 1 % que encabezan la piramide distributiva,
como de los hogares mds pobres, los de la base inferior del triangulo. México no sélo
sigue siendo un pais de elevada concentracion del ingreso segtiin las comparaciones
internacionales, sino también uno de los que mantienen una mala distribucién
después del pago de impuestos, lo que en otras palabras significa que las finanzas
publicas no ejercen un efecto distributivo. De hecho, los paises con una buena
distribucién, que registran coeficientes de gini entre 0.25 y 0.35, alcanzan esa
condicion como efecto de sus tasas impositivas y de sus niveles de gasto publico.

El comportamiento de la pobreza en México, histéricamente y también en las
dos décadas recientes, es una expresion sobre todo del bajo crecimiento del
producto por persona, la mala distribucién, las reducciones salariales o su magra
mejoria, y de la condicién fiscal que nos mantiene como una de las naciones con
mas baja recaudacién tributaria.
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GRAFICA /. COEFICIENTE DE GINI
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FUENTE: INEGI, Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares, 2012, y Fernando Cortes, PUED,
UAM/PEI, COLMEX/INEGI. “Medio siglo de desigualdad en el ingreso en México 20 y 21 de marzo de 2013.

MOVILIDAD

El largo periodo de bajo crecimiento econémico y del ingreso, y la consecuente
cancelaciéon de oportunidades por la expansion de la informalidad, han afectado la
movilidad social en México para las generaciones posteriores a la crisis de los anos
ochenta. Hay pocos estudios sobre el tema, y el mas destacado de ellos muestra que
la movilidad social intergeneracional es muy baja, pues casi la mitad de quienes
inician el ciclo como parte del 20% mas pobre, contindan ahi en la siguiente
generacion, y apenas un 4% logra ascender al 20 por ciento (cuadro 1).

CLASE MEDIA

La discusion sobre el entorno social del proceso democritico en México encontré
ecos polémicos en el tema de la clase media. Por un lado se ha argumentado
que los procesos de reforma econémica y de globalizacién, a pesar de sus débiles
efectos sobre el crecimiento econémico, la pobreza y el empleo, han propiciado un
movimiento social ascendente engrosando la clase media y mejorando sus patrones
y niveles de consumo, insercién social, educacién, conectividad, acceso a servicios
y otros factores.

En el debate se ha senalado que el tema no puede reducirse a una aproximacion
economica y de consumo, sino que tiene aristas sociolégicas y politicas complejas que
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suponen identificar los grandes segmentos sociales de acuerdo no sélo a su papel
en la distribucién del ingreso, su condicién de pobreza o riqueza, o su vinculaciéon
con la propiedad, sino también con relacion a su insercién politica, su posicion
de subordinaciéon o participacion en los procesos democraticos. En general, se
tiende a coincidir en que el fortalecimiento de la clase media es funcional con la
consolidacién democritica y con mejores condiciones para el ejercicio pleno de las
libertades y la participacion politica, la exigencia ciudadana por gobiernos eficaces y
transparentes, y en general con la ampliacién de los espacios para el despliegue de la
ciudadania en sus multiples manifestaciones: politica, social, individual (cuadro 2).

CUADRO 1. MOVILIDAD INTERGENERACIONAL SOCIOECONOMICA
PARA LA POBLACION MEXICANA

INDICE SOCIOECONOMICO DEL HOGAR ACTUAL

Quintil 1 Quintil
2uinti Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 uintil S ToTAL
(inferior) (superior)
g5 Quintil 1
.
5o 48% 20% 14% 1% 4% 100%
e (inferior)
K
- Quintil 2 27% 26% 21% 17% 10% 100%
(9]
o O
o0 Quintil 3 16% 23% 29% 19% 13% 100%
L 3
T Quintil 4 9% 20% 23% 25% 21% 100%
Quintil 5
u 3% 6% 12% 26% 52% 100%
(superior)

FUENTE: CEEY. Informe de movilidad social en México 2013.

CUADRO 2. MAGNITUD DE LA CLASE MEDIA MEXICANA EN 2010

o o CRECIMIENTO ANUAL EN %
SECTOR % DE HOGARES % DE PERSONAS

2000-2010
Alto 25 171
Medio 42.42 39.16 04
Bajo 55.08 59.13

FUENTE: INEGI, 2013. “Cuantificando la clase media en México: un ejercicio exploratorio”, Resumen.

El estudio de 1NEGI “Cuantificando la clase media en México: un ejercicio
exploratorio”, mostr6 que no tenemos aun una clase media mayoritaria, y que si
bien no se puede asociar el segmento bajo de la sociedad a la pobreza, la cantidad
de personas en esta condicion se aproxima mucho al segmento social bajo. Muestra
que la clase media es mas elevada en las zonas urbanas, y que en general el
incremento promedio tanto de los hogares como de las personas de clase media
entre 2000 y 2010 fue de 0.4% anual. En un hogar tipico de clase media, “lo mas
probable es que ese hogar cuente al menos con computadora, gaste alrededor de
4400 pesos al trimestre en consumir alimentos y bebidas fuera del hogar, haya quien
tenga tarjeta de crédito asi como un integrante inserto en el mercado laboral formal;
lo encabece alguien que cuente al menos educacién media superior y que su estado
civil sea casado, conformando un hogar nuclear de cuatro personas”.
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Se trata, en efecto, de una idea de la clase media que esta transformando su
consumo, se ha bancarizado, cuenta con acceso a servicios y ha alcanzado una
escolaridad promedio superior a los 9 anos. Sin embargo, su crecimiento no parece
estarse dando a los ritmos que se suponia estaban permitiendo un acelerado transito
desde el predominio mayoritario de los segmentos bajos a los medios.

CONDICIONES SOCIALES

En estos dos decenios muchos rasgos de la educacién, la salud, la vivienda y sus
servicios, entre otros, han mantenido una mejoria cuantitativa, pero no en todos los
casos de calidad en los servicios. El caso de la educacién es ilustrativo: los anos
promedio de escolaridad han ido en aumento, pero todas las evidencias muestran
que la calidad de la educacion es deficiente y que en el mejor de los casos los avances
estan por debajo de los que ocurren en muchos otros paises. En la salud se observan
tendencias similares: la esperanza de vida sigue mejorando, en un contexto de
transiciéon epidemiolégica en el que han irrumpido nuevas patologias como la
obesidad y la diabetes.

ESCOLARIDAD PROMEDIO DE LA POBLACION DE 25 A 64 ANOS190Q4-2014

10.0

gg 892 91 ,9'2,

9.0

, 83 g4 85 S.

79 80 8

80 L, 74 76 7778
7.0 ‘676—6”8_69*7.1 - 1

y= 1 1 1 § &R 1 0§ B B R 31 08 1 8 8 0 1 0 § B
s 1 1 1 B R 1 08 B B B 31 08 1 8 08 0 1 08 § B
v 1 1 1 B R 1 08 B B I 3108 1 8§ 0 1 0 § B
qm 1 1 1 1 R 1 3 R 1 1 8 R 10 1 1 1 8 1B

pys # 8 B B B 1 B H 1

2004-2005
|

2012-2013

1.0 —

1995-1996
1997-1998
1998-1999
1999-2000
2001-2002
2003-2004
2005-2006
2007-2008
2008-2009
2011-2012
2013-2014

1994-1995
I
1996-1997
I
2000-2001
|
2002-2003
|
2006-2007
2009-2010
2010-2011

ool el Gl G B Bl BS BS BS |

FUENTE: Gobierno de la Republica. Primer Informe de Gobierno, 2013.
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126 ENRIQUE PROVENCIO

PORCENTAJE DE PERSONAS CON CARENCIA DE CALIDAD Y ESPACIOS EN LA VIVIENDA

5.0

45
40—

30 29.4

20—— _ 17.7

10—

00 1990 2000 1990 2010 2012

FUENTE: CONEVAL.

MORTALIDAD POR DEFICIENCIA NUTRICIONAL EN MENORES DE 5 ANOS
Y TASA DE MORTALIDAD POR DIABETES MELLITUS, 1994-2019
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FUENTE: Gobierno de la Republica. Primer Informe de Gobierno, 2013.

COBERTURA DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO A LA POBLACION
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FUENTE: Anexo estadistico del Primer Informe de Gobierno y SEMARNAT. SNIARN.
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INTERLUDIO Q.
VOTO Y CICLO ECONOMICO

MARIANO SANCHEZ TALANQUER

La evolucion del sistema de representacion, del comportamiento electoral y del
régimen politico mismo es inseparable de las transformaciones en la esfera econé-
mica registradas en el pais en los ultimos tres decenios. A grandes rasgos, obser-
vamos un proceso de democratizacion, intensificacion de la competencia electoral
y ampliacion de las libertades politicas que se desenvuelven en un contexto de
profundo cambio en el modelo econémico, exposicion creciente a las fuerzas del
mercado, estancamiento y crisis frecuentes. La configuracion de este nuevo orden
econdémico y social se manifiesta con fuerza en las elecciones y en el emergente
sistema de partidos, que se convierte en un cauce institucional para los intereses
y demandas que lo acompanan. La cuestion econémica ofrece, pues, claves funda-
mentales para comprender los grandes patrones de votacion y la nueva realidad
politica de México.

El boom petrolero de fines de los anos setenta dio oxigeno temporal a un régimen
autoritario que se enfrentaba ya, desde el fin del decenio anterior, con tensiones
sociales y problemas econémicos crecientes. Entre 1977 y 1981, los ingresos petrole-
ros per capita crecen aproximadamente 250%, y junto con la acumulacién de deuda,
financian la expansion del Estado y el gasto social dirigido a contener el creciente
descontento en una sociedad mds compleja, urbanizada, informada y diversa. Para
1982, sin embargo, el modelo de desarrollo proteccionista enfrenta su crisis defini-
tiva. Con ello comienza la fractura irreversible del sistema posrevolucionario, que se
habia construido sobre la base de alianzas sociales, relaciones corporativas y mecanis-
mos de redistribucioén adheridos a ese modelo. La economia politica del PRI, basada
en los acuerdos multiclasistas bajo la matriz estatista-proteccionista, se derrumba.

Gracias a su control corporativo y forzado por la crisis, el PRI impone reformas a
sus bases sociales tradicionales en los sindicatos, las industrias protegidas, el sector
agrario. No obstante, incapaz de mantener el crecimiento, el flujo de recursos y
beneficios y los pactos sociales sobre los que descansaba su hegemonia, pierde pro-
gresivamente cohesion y respaldos. Entre 1982 y 1988, el cambio promedio anual
del PIB per capita es negativo, de aproximadamente —2%, con fuertes contracciones
en 1983 y 1986; entre 1988 y 1994, se recupera marginalmente, sélo para caer
abruptamente —alrededor de 8 puntos porcentuales— en 1995. En 1999, el p1B por
persona se encuentra tan sélo 4% por arriba de su nivel en 1981, previo a la crisis
de la deuda, y el salario minimo real ha caido en 68%. El apoyo electoral del PRI
en el periodo se erosiona de manera consistente: de 71% en las elecciones presi-
denciales de 1982 a 50% en 1988 (de acuerdo con cifras oficiales), 48.7% en 1994,
y 36.1% en la derrota del 2000.

Las politicas de estabilizacion y ajuste estructural tras la crisis de la deuda inau-
guran un régimen de acumulaciéon basado en el mercado y la ortodoxia macroeco-
némica, que se profundiza en los anos noventa con las privatizaciones y la liberali-
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zacion comercial y financiera, se afianza en el decenio de los dos mil, y se mantiene
hasta hoy. Como en el resto de América Latina, la transicién al nuevo modelo, en
un contexto de crisis prolongada y fuertes constrenimientos internacionales, marca
un cambio radical en la economia politica del pais.

Mas que una simple adaptacion de politicas, la transicion redefine el papel y el
caracter del Estado, los patrones de asociacion y organizacién en la sociedad civil,
las alianzas sociales del poder estatal y las formas en las que las demandas e intere-
ses sociales eran integradas y representadas en la arena politica. En otros términos,
altera los fundamentos estructurales del sistema politico y de los mecanismos de
representacion. Asi pues, se trata, en perspectiva histérica, de una auténtica coyun-
tura critica, pues configura una nueva légica social y politica para los siguientes
decenios: produce nuevas estructuras, necesidades y demandas sociales; nuevas
lealtades politicas; nuevas formas de vinculacion Estado-sociedad; nuevos ejes y pa-
trones de competencia electoral.

Entre otros efectos, el cambio en el modelo econémico produce un realineamien-
to electoral mayor y da forma al sistema de partidos contemporaneo. El giro a la
derecha del prr conduce a la traumatica fractura de 1988 y la formacién de un
nuevo partido, el PRD, que aglutina a la izquierda. Emerge asi un nuevo eje de
competencia politica alrededor del papel econémico y social del Estado. Tras varios
anos de austeridad, crisis y politicas de mercado sin precedentes en el régimen
posrevolucionario, la nueva alternativa arrebata al pr1 alrededor de una tercera
parte de los votos.

El apoyo del partido hegemonico se resquebraja también entre las clases medias
y empresariales que habian crecido por fuera de su aparato corporativo y clientelar.
Estas fortalecen al Partido Accién Nacional, que si bien coincide en lo fundamental
con la nueva orientacion de la politica econémica y social, moviliza apoyos con base
en su vocacion democratica y su imagen de partido honesto y anticorporativo. Asi,
desde 1988 eleccion tras eleccion tres polos partidistas se reparten el electorado
nacional.

También desde entonces, la izquierda partidista canaliza en las elecciones el des-
contento de varios segmentos sociales con las politicas de mercado. El PrD y sus
nuevas derivaciones dan expresion a los principios redistributivos, nacionalistas y
estatistas abandonados por el PrI. Un vistazo comparativo a América Latina permite
comprender que en el largo plazo, ello ha estabilizado al sistema de partidos en su
conjunto. En efecto, cuando otros partidos centristas-populistas abandonaron sus
posiciones histéricas durante la transiciéon al modelo de mercado, como lo hizo el
PRI, sin que una opcioén a la izquierda encauzara institucionalmente la oposicién al
modelo, el sistema representativo experimento crisis profundas en el periodo pos-
ajuste. Estas incluyeron patrones disruptivos de protesta social, colapso de los siste-
mas de partidos tradicionales y surgimiento de nuevos movimientos y lideres popu-
listas en la izquierda. Es el caso, por ejemplo, de Venezuela, Ecuador y Bolivia.

No obstante, es el PAN, con su impetu democritico, quien derrota por primera
vez al PRI en las presidenciales de 2000 y consigue la reelecciéon en 2006. Se mate-
rializa asi un decenio de continuidad en el modelo econémico, ahora ya en un
contexto plenamente democrdtico. Después de los ajustes de los anos ochenta y
noventa, se mantiene la disciplina fiscal y monetaria y la inflacién permanece en
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minimos histéricos. Sin embargo, el estancamiento, la vulnerabilidad a las fluctua-
ciones internacionales y los déficit sociales siguen siendo la norma.

Desde el inicio de Ia transiciéon al modelo de mercado, la competencia electoral
sucede en un entorno de precariedad econdémica, crecimiento del subempleo y
empleo informal y erosién de los derechos laborales. El porcentaje de trabajadores
asalariados con contrato se reduce de 58% en 1989 a 51% en 2000 y a 45% en 2010;!
el de trabajadores en condicién de informalidad, sin prestaciones de ley y excluidos
de la regulacién, alcanza 60% en 2012.2 Pese a que los gobiernos panistas se bene-
fician de un pronunciado aumento en los precios internacionales del petréleo, el
crecimiento econémico per capita en el decenio de los dos mil es de apenas 0.6%
anual. La profunda caida en el producto interno tras la crisis global de 2008, supe-
rior a 7% en términos reales, vuelve a mostrar la vulnerabilidad de la economia
mexicana a los shocks internacionales.

La izquierda se fortalece electoralmente en las elecciones de 2006 y 2012 con
campanas que cuestionan aspectos basicos del modelo econémico, terminando en
segundo sitio en ambas instancias. De este modo, la orientaciéon econémica y social
del Estado se consolida entre las principales dimensiones programaticas que orde-
nan la competencia y el sistema de partidos. No obstante, México no se une a la
marcada tendencia latinoamericana de intensificaciéon de la movilizacién social y
eleccion y reeleccion de alternativas de izquierda en la era posajuste. El PAN se re-
elige en 2006 y en 2012 es el Pr1 quien capitaliza su desgaste en el gobierno.

En paralelo a las reformas de mercado, el flujo migratorio hacia Estado Unidos
y el envio de remesas han contribuido a disminuir la presion social pese al mediocre
desempeno econémico. Ademads, tanto el PRI como el PAN han adoptado estrategias
para movilizar apoyo entre sectores sociales excluidos bajo el modelo de mercado.
En los ultimos tres decenios, el pais ha vivido una acelerada transformacioén en el
enfoque y los mecanismos de proteccion social. Al mismo tiempo que la expansion
de la informalidad erosionaba el sistema de seguridad social bismarckiano, basado
en el empleo formal y las contribuciones tripartitas (empleadores, Estado y trabaja-
dores), comenzaron a implementarse politicas sociales de asistencia minima, enfo-
cadas y no contributivas. En efecto, la viabilidad politica de las reformas econémicas,
del modelo de mercado mismo, se construye durante los dltimos anos del régimen
autoritario con nuevas transferencias sociales, desvinculadas de las organizaciones
corporativas e instituciones de bienestar que canalizaban el gasto social bajo el mo-
delo proteccionista.

Los gobiernos panistas, por su parte, profundizaron la edificacién de este esque-
ma de proteccién social alternativo, de corte liberal y mas compatible con el mode-
lo de mercado por su enfoque individualista, su menor costo (léase menores bene-
ficios) y su enfoque sobre la inmensa fuerza laboral informal, en expansion desde
los anos ochenta. En el nuevo modelo se incluyen los programas de atencion a la
pobreza, los apoyos directos a los adultos mayores sin pension, el seguro médico

! Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (cEpLAs y Banco Mundial). Estadis-
ticas de empleo.
2 1NEcI, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo. Indicadores de informalidad laboral.
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para las personas no derechohabientes de las instituciones de seguridad social tra-
dicionales, entre otros.

Este rudimentario sistema de proteccion social es claramente insuficiente como
respaldo de los derechos o vehiculo para garantizar una vida digna; los beneficios
son minimos, y a menudo la cobertura poco mas que simbélica. No obstante, ofre-
ce en el contexto ventajas importantes. Por un lado, permite al Estado difundir una
supuesta funcion social amplisima, que llega a millones de mexicanos, sin abandonar
los dictados de la austeridad ni confrontar intereses resistentes a una mayor carga
fiscal, lo cual serfa indispensable para un genuino sistema de bienestar. Por el otro,
las transferencias focalizadas contribuyen a la capacidad de los partidos de contener
la oposicion al mercado, es decir, de reproducir en las urnas un modelo de desarro-
llo que incremento la inseguridad econdémica, a cambio de resultados magros.

De este modo, el comportamiento electoral ha reflejado las profundas transfor-
maciones econémicas y sociales del pais en los ultimos treinta anos. Como resultado,
ha tomado forma un sistema de partidos competitivo, equilibrado y atravesado por
divisiones programaticas ancladas en dichas transformaciones. El voto se ha conso-
lidado como el instrumento para expresar las demandas y procesar institucional-
mente el conflicto, y pese a sus defectos, el sistema partidista ha reflejado visiones
alternativas sobre el modelo de desarrollo y el papel econémico y social del Estado.
Esa representatividad basica lo ha mantenido a flote, pero ¢podra seguir haciéndo-
lo? A unos dos decenios del fin de la transicion, sobra decir que la joven democra-
cia mexicana ha dado sus primeros pasos en un contexto econémico desfavorable,
y el desencanto con la representacion es patente.
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VI. SEGURIDAD PUBLICA Y JUSTICIA EN MEXICO: 1989-2015.
UNA REVISION ESTADISTICA

ADRIAN FRANCO BARRIOS'
y JOSE GUILLERMO CASTILLO KOSCHNICK?

INTRODUCCION

Desde 1989 hasta la fecha, cada Plan Nacional de Desarrollo (pND) ha enfatizado la
necesidad de consolidar el Estado de derecho en México. Especialmente desde 1995
han surgido temas en comun, por ejemplo: compatibilizar marcos juridicos entre
Federacion y Entidades; fortalecer y profesionalizar a los cuerpos de seguridad y
procuracion de justicia; construir capacidades para prevenir el delito; incrementar
el acceso a la justicia; hacer efectiva la reinsercién social; promover el cumplimien-
to de los derechos humanos, y aumentar la confianza en las instituciones. Sin em-
bargo, a pesar de estas constantes en la planeacién y programacién nacional y local,
estos temas siguen vigentes para su atencion. Por ejemplo, el articulo 21 Constitu-
cional se mantuvo sin cambios desde 1917 hasta 1983. A partir de ese ano, se han
impulsado 5 reformas constitucionales en la materia (1994, 1996, 2005, 2008 y
2011).% De ellas, sobresale la reforma de 1994, ya que dicha reforma diferencié6
conceptual y funcionalmente la seguridad publica de la seguridad nacional. Ademas,
se incluyeron las funciones de prevencion del delito, procuraciéon e imparticiéon de
justicia y readaptacion social. Asimismo, esta reforma establecié la seguridad publi-
ca como una funcién a cargo del Estado en sus tres ambitos de gobierno. Para
coordinar dicha funcién, en 1995 se cre6 el Sistema Nacional de Seguridad Publica
(snsp).* Desde entonces, establecer sistemas solidos de informacion estadistica se
convirtié en una de las tareas pendientes de cada administracion.

Asi, el proposito central de este apartado es revisar la evolucién de algunos aspec-
tos de la seguridad publica y la justicia penal a través de la disponibilidad de infor-
macion estadistica sobre estas temdticas desde 1989 hasta 2015. Para ello, primero se
analiza cuales fueron las prioridades en materia de seguridad, asi como su desarrollo
institucional. Después, se realiza una revision base de las defunciones por homicidio
en México para entender la utilidad de la informacién estadistica en la elaboraciéon
de politica publica. La ultima secciéon discute cémo la autonomia constitucional

! Maestro en Gestién y Politica Publica por la Universidad de Manchester, Inglaterra, y Maestro en
Administracién Publica por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, CIDE.

2 Licenciado en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales por el Centro de Investigacién y Do-
cencia Econoémicas, CIDE.

3 Para revisar la evolucion constitucional de la seguridad publica, véase Rabasa (2012). También es
importante destacar la publicacién del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (cNpp), la Ley Na-
cional de Mecanismos Alternos de Solucion de Controversias, y la legislacion en materia de Justicia para
Adolescentes (Diario Oficial de la Federacion, 2014a; 2014b; 2015).

* También se consolidé la independencia del Poder Judicial de la Federacién y se creé el Consejo de
la Judicatura Federal.
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otorgada al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) permitié crear el
Subsistema Nacional de Informacion Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica e
Imparticion de Justicia para, por primera vez en la historia nacional, contar con un
sistema estadistico nacional enfocado en estos temas de manera integral.

PRIORIDADES DE POLITICA PUBLICA Y DESARROLLO INSTITUCIONAL

Como consecuencia de las crisis econémicas de los anos ochenta y noventa, las
agendas publica y gubernamental estuvieron principalmente concentradas en los
temas econémicos (desempleo e inflacién). Sin embargo, a partir de mediados de
los anos 90 y con un fuerte acento a partir de 2005, la inseguridad y delincuencia
comenzaron a encabezar las preocupaciones ciudadanas (grafica 1).

GRAFICA 1. PROBLEMAS MAS IMPORTANTES EN MEXICO, 19Q5-2015
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FUENTE: Latinobarémetro (varios anos).

De acuerdo con la grifica 1, el tema de las drogas no era percibido como un
problema de relevancia nacional; no obstante, las politicas de seguridad nacional y
de seguridad publica han girado en gran parte en torno a ellas. Esto se debid, entre
otros factores, a la debilidad de las autoridades locales para resolver el incremento
de la incidencia delictiva en sus respectivas entidades, y también por las presiones
de Estados Unidos para desmantelar a los denominados “carteles de la droga” (Cha-
bat, 2009; 2010; Lopez-Gonzdlez, 2012; Moloeznik, 2013). Ante tal situacion, el
Gobierno Federal prioriz6 el uso de las fuerzas federales (Policia, Ejército y Marina)
para mantener el orden publico.’ Tradicionalmente, el presupuesto asignado a
funciones de Seguridad Nacional habia sido mayor. Sin embargo, a partir de 2007,
la Seguridad Publica comenzoé a recibir mayores recursos (grafica 2).

5 Para una revisién histérica y politica sobre la lucha contra el narcotrafico, constltese Astorga (2005);
Grillo (2012) y Valdés (2012).
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GRAFICA 2. PRESUPUESTO ASIGNADO A FUNCIONES DE SEGURIDAD NACIONAL Y
PUBLICAS, 1989-201F (MDP CORRIENTES)
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NOTA: el presupuesto asignado al sSNsp se refiere solamente a los recursos provenientes del Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica (rasP) y a los Recursos Estatales. De 2000 a 2013, El presupues-
to asignado a Seguridad Publica se refiere a la Secretaria de Seguridad Publica. De 2014 en adelante, el

presupuesto refleja lo asignado a Gendarmeria, Policia Federal y a las policias de Buen Gobierno, Orden,
Prevencion e Infraestructura.

FUENTES: Presupuesto de Egresos de la Federacion (varios anos) y Tercer Informe de Gobierno (2014-2015).
Anexo Estadistico.

Si bien la seguridad nacional ha sido un tema prioritario, aunque diferenciado,
para las diversas administraciones federales, los objetivos en materia de seguridad
han ido modificindose a través de este ultimo cuarto de siglo. En concreto, inde-
pendientemente de la institucién en cuestion, tanto los detenidos por delitos contra
la salud, como las erradicaciones de cultivos ilicitos han descendido en ultimos anos
(grafica 3). Ademas, a pesar de que los recursos destinados a la Procuraduria Gene-
ral de la Republica (PGR) son inferiores a los de la Secretaria de la Defensa Nacional
(SEDENA) 0 a los de la Secretaria de la Marina (SEMAR), la PGR reporta mayores
cantidades de detenidos por delitos contra la salud y cultivos ilicitos erradicados.

El incremento de denuncias presentadas ante los Ministerios Publicos también
ha venido exigiendo prestar mayor atencién y recursos al fortalecimiento de capa-
cidades locales para abatir la inseguridad (grafica 4). De esta forma, el estableci-
miento del Sistema Nacional de Seguridad Publica (sNsp) sentaria las bases para
coordinar a la federacién con los estados y municipios (por, 1995).5 Posteriormen-
te, esta ley seria reemplazada por la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (por, 2009). Bajo este esquema, se busca alinear y coordinar a los Poderes
Ejecutivos, Procuradores, Secretarios de Seguridad publica y Sistema Penitenciario
de los ambitos federal y estatal, asi como a los municipios y otras instancias locales.”

6 Por esta razén, la informacién estadistica sobre denuncias del fuero comun se encuentra sistema-
ticamente disponible a partir de 1997.

7 Para una revisién de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, constltese Mena
(2012).
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GRAFICA 9. ESFUERZO NACIONAL EN LA LUCHA CONTRA EL NARCOTRAFICO,
POR INSTITUCION
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FUENTE: Informe de Gobierno (varios anos). Anexo estadistico.
GRAFICA 4. DENUNCIAS PRESENTADAS ANTE EL MINISTERIO PfJBLICO, SEGUN FUERO
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NOTAS: para las denuncias del fuero federal, de 1996 a 2005, los datos contemplan todos los delitos al
inicio de la averiguacion previa. A partir de 2006, el sistema registra el delito principal. De 2012 en
adelante, estas cifras contienen el total de datos reportados por incidencia ocurrida en el extranjero.
FUENTE: Informe de gobierno (varios anos). Anexo estadistico.

Con el aumento de la actividad delictiva y la violencia, también sobrevinieron
otros dos complejos fenémenos: el incremento de la poblacién penitenciaria y la
sobresaturaciéon del sistema de justicia penal. Asi, de 1990 a 2015 hubo un incre-
mento en la poblacién penitenciaria de 174%, es decir, casi el doble (grafica 5). De

esta poblacién, 76% corresponde al fuero comin, mientras que el restante 24% al
federal.
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FIGURA §. POBLACION PENITENCIARIA, SEGUN FUERO, 1990-201F5
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NOTA: los datos de 2015 son preliminares al mes de julio.
FUENTES: Informes de Gobierno (varios anos). Anexo estadistico.
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Adicionalmente, se debe resaltar que casi la mitad de la poblacién reclusa no
cuenta formalmente con una sentencia, sino que se encuentra sujeta a un proceso
penal. En este sentido, la privacién de la libertad se ha convertido en un mecanismo
recurrente para atender problemas penales (grinafica 6).% De manera que, indepen-
dientemente de la gravedad del delito cometido, la sancién es la misma: prision.

FIGURA 6. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION PENITENCIARIA,
SEGUN SITUACION (19Q0-201F5)
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NOTA: los datos de 2015 son preliminares al mes de julio.
FUENTES: Informes de Gobierno (varios anos). Anexo estadistico.

8 Aqui se debe hacer una precisién. La proporcién de internos procesados frente a los sentenciados
varia segun el delito. Esto puede deberse a que, en algunos casos, los delitos son mas dificilmente com-
probables; en cambio, hay casos para los que la poblacion sentenciada es mayor que la procesada. Esto
no necesariamente indica menor impunidad, sino que la poblacion sentenciada por ciertos delitos pue-
de ser mayor, debido al nimero de anos que contempla su sancion. Al respecto, véase Zepeda (2013,
pag. 21). Para conocer mads sobre el uso de la prision, consiltese México Evahia (2012).
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En resumen, las prioridades en materia de seguridad y justicia del Gobierno Fe-
deral evolucionaron de una lucha frontal contra el crimen organizado, hacia el
fortalecimiento de las capacidades locales para combatir la violencia y la delincuen-
cia.? No obstante, la falta y calidad de informacién estadistica han sido dos obsticu-
los fundamentales para el adecuado diseno y evaluacion de las politicas de seguridad
y justicia, asi como para mejorar la gestion organizacional de las instancias a cargo
de estas temadticas en los dmbitos locales.

En términos de disponibilidad y calidad de informacién estadistica, se pueden
mencionar los siguientes puntos. Primero, no todas las Entidades Federativas han
contado histéricamente con las mismas capacidades, herramientas y metodologias
para mantener un registro sistemdtico de su informacion. Por ejemplo, en cada
averiguacion previa o carpeta de investigacion puede existir uno o mas delitos, y
una o mds victimas.!” Anteriormente, no existia un criterio uniforme entre Entidades
e instituciones para contabilizar el nimero de delitos, victimas y victimarios de cada
evento. Esto mermo las posibilidades para conocer sus patrones sociodemograficos,
temporales y geograficos.

Un segundo problema histérico lo fue la falta de una clasificacion estadistica
homogénea entre entidades e instituciones de seguridad y justicia. lo anterior im-
plic6 que la policia, el ministerio publico y los juzgados, incluso de un mismo esta-
do, difirieran en la forma en la que clasificaban, contabilizaban y entregaban su
informaciéon. Como consecuencia, comparar y seguir tendencias de delitos en el
tiempo, y entre unidades del estado, era metodolégicamente complicado.

Por altimo, debido a que no todos los delitos son denunciados, disenar e imple-
mentar politicas de seguridad, exclusivamente con base en las denuncias es erréneo.
Factores como la confianza en instituciones, gravedad del problema, experiencias
individuales y expectativas de justicia intervienen en la decisién de una victima
para denunciar un delito. Para tener un entendimiento mas integral del fenémeno
delictivo, es fundamental contar con informacién proveniente de las encuestas de
victimizacién.!! No obstante, generar este tipo de informacién requiere personal
con amplias capacidades técnicas y un sélido andamiaje institucional que asegure
una medicién objetiva del fenémeno.

Un contraejemplo a las deficiencias anotadas anteriormente es el registro de
defunciones. La siguiente secciéon hace una breve descripcion de los datos sobre

¢ Como ejemplos de esto, se encuentran la Reforma de 2008 que obliga a la federacion y a las enti-
dades federativas a transitar de un sistema inquisitorio a uno de corte acusatorio oral. También se puede
destacar la creacion de la Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion del
Sistema de Justicia Penal (SETEC), y mas recientemente el establecimiento de la Comision Intersecretarial
para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia. Actualmente se encuentran las iniciativas del
Ejecutivo Federal ante la Comisién de Justicia del Senado de la Republica referentes al establecimiento
del Mando Unico Policial; la reforma al Sistema de Competencias penales; la Ley contra la Infiltracién
del crimen organizado en las autoridades municipales, entre otras.

19 No fue sino hasta marzo de 2014 que el Secretariado Ejecutivo del sNxsp present6 cifras sobre el
numero de victimas registradas para tres delitos: homicidio, secuestro y extorsion.

1Al respecto, la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito tiene un manual que expli-
ca para qué y como deben ser realizadas las encuestas de victimizacion (unopc, 2010). Adicionalmente,
existen encuestas de victimizacion especificas para distintos tipos de victimas, por ejemplo: personas y
hogares (INEGI, 2011 a 2015), empresas (INEGI, 2014; 2015b) y corrupcién (INEGI, 2015a).
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homicidios para ilustrar c6mo la informacién de calidad puede orientar el disenio
y evaluacion de las politicas.

DEFUNCIONES POR HOMICIDIO EN MEXICO: UNA BREVE DESCRIPCION DE LOS DATOS

Las estadisticas de mortalidad se obtienen a partir del certificado de defuncién y
existe un procedimiento establecido para que el INEGI cuente con una copia que se
recupera de las Oficinas del Registro Civil y, para el caso de las muertes accidentales
y violentas, de los Servicios Médicos Forenses!'?. Asimismo, el INEGI recolecta infor-
macién en las Agencias del Ministerio Puablico sobre las muertes accidentales y
violentas que utiliza como soporte cuando no se recibe un certificado ni acta de
defuncion. Esto evita contar dos veces una misma muerte y también registrar las
causas de defuncion. Para catalogar las causas de la muerte, se utiliza la Clasificacion
Internacional de Enfermedades (CIE) establecida por la Organizaciéon Mundial de
la Salud (oms). Esto permite que la informacioén sea comparable entre paises o re-
giones. Asimismo, este registro compila informaciéon estadistica sobre las caracteris-
ticas temporales, geograficas, sociodemograficas y causas de cada deceso. Una ven-
taja adicional, es que hay procedimientos establecidos para que las autoridades de
salud y de estadistica compartan informacién y realicen confrontas que aseguren la
calidad de los datos. A continuacion, se describiran las tendencias de las defunciones
violentas por causa externa, es decir, por homicidio.!?

Los homicidios en México descendieron 42% entre 1989 y 2007. Sin embargo,
contrario a la tendencia histérica, entre 2008 y 2011 hubo un abrupto repunte.!*
Paulatinamente, desde 2012 el namero de homicidios ha regresado a los niveles
registrados varios anos atras. En adicién, conforme a cifras preliminares se podria
esperar que 2015 continte también la tendencia de descenso (grafica 7).

Sin embargo, observar tinicamente la tendencia nacional es enmascarar las situa-
ciones del ambito local. No todos los lugares experimentan el mismo grado de
violencia de manera constante, mds bien, los homicidios varian geograficamente, a
lo largo del tiempo.

2 Acuerdo que modifica el diverso por el que la Secretaria de Salud da a conocer los formatos de
certificados de defuncién y de muerte fetal, publicado el 30 de enero de 2009. DOF 6 de febrero de
2015.

13 Para un mayor detalle sobre cémo se integra esta informacién, consulte INEGI ( (2014).

14" Algunos autores atribuyen el crecimiento de los homicidios a la fragmentacién y lucha entre car-
teles (Poiré, 2011; Villalobos, 2010a; 2010b). Otros expertos senalan que los homicidios se elevaron no
s6lo por las luchas entre carteles, sino también por las fracturas al interior de los carteles, y por las in-
tervenciones de las Fuerzas Federales (Guerrero, 2010; 2011; Merino, 2011; Phillips, 2015). Igualmente,
algunos analistas relacionan dicho incremento con la debilidad y corrupcion de las fuerzas de seguridad
locales (Escalante, 2011); la selectividad de las intervenciones del gobierno federal, y la ubicacion estra-
tégica de diversos municipios en la ruta del narcotrafico (Dell, 2015; Trejo y Ley, 2016). Por tltimo, hay
quienes resaltan la injerencia de multiples factores, como los precios de la droga en Estados Unidos
(Hope, 2013) y las precarias condiciones de vida que inicialmente presentaban los estados mas afectados
por la violencia (Vilalta, 2014).
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GRAFICA 7. DEFUNCIONES POR HOMICIDIO EN MEXICO, 1989-2015
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NOTA: los datos correspondientes a enero-junio de 2015 son preliminares.
FUENTE: INEGI, Estadisticas vitales.

Al respecto, se pueden hacer las siguientes observaciones. Primero, de 1989 a
1999, los homicidios se concentraban en el centro-sur del pais (estado de México,
Morelos, Michoacan, Guerrero y Oaxaca); sin embargo, a comienzos de los anos
2000, la zona noroeste comenzo a registrar altos niveles de homicidios, principal-
mente en Chihuahua, Sinaloa y Sonora. Para 2007, esta tendencia se intensificé y
amplié hacia el noreste del pais, afectando particularmente a Tamaulipas y Nuevo
Leon. De 2013 al preliminar de 2015 persisten altos niveles de homicidios en la zona
noroeste, Tamaulipas, y al sur con Morelos y Guerrero (grafica 8).!° En resumen, el
comportamiento geografico de los homicidios exhibe dos patrones: por un lado, se
observa un desplazamiento del centro-sur hacia el noroeste del pais; por otro lado,
existen Estados que consistentemente han registrado altos niveles de homicidios,
concretamente: Guerrero, Sinaloa y Chihuahua. De cualquier manera, 24 estados
de la Republica tienen en promedio una tasa “endémica”, es decir, por encima de
10 homicidios por cada 100 mil habitantes, segin lo establecido por la Organizacién
Mundial de la Salud.

Aparte de conocer qué lugares son mas violentos, es necesario indagar qué per-
sonas son mas afectadas por este tipo de defuncion. Asi, de las 395464 defunciones
registradas de 1990 al preliminar de 2015,'° 89% correspondi6é a hombres 'y 11% a
mujeres. En términos de edad, el grupo mas afectado recae en las personas que

15 La tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes es un indicador internacionalmente utilizado
para analizar areas geograficas de gran tamano: continentes, paises, regiones o grandes areas urbanas
(UNODC, 2014). Este indicador sirve para comparar dichas areas bajo un denominador comtn. Asimis-
mo, los homicidios son un fenémeno probabilisticamente escaso, cuya medicion es altamente sensible a
otros fenémenos o contextos, por ejemplo: crimen organizado, violencia politica, guerras civiles, entre
otros (Imbusch, Misse y Carrion, 2011). Para mitigar este problema, cada mapa presenta el promedio de
las tasa de homicidios, segtin periodo presidencial.

16 Esta cifra excluye 15399 defunciones debido a que no cuentan con datos especificados sobre sexo
y edad.
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GRAFICA 8. TASA PROMEDIO DE DEFUNCIONES POR HOMICIDIO, SEGUN PERIODO
PRESIDENCIAL, 1989-2015 (POR CADA MIL HABITANTES)
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nota: los datos correspondientes a enerojunio de 2015 son preliminares.
FUENTES: INEGI, Estadisticas vitales; CONAPO, Consulta interactiva de indicadores de la Dinamica Demografica
1990-2010'y de Proyecciones de la Poblacion 2010-2013 de México y las entidades federativas.
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tienen entre 15 y 29 anos de edad con 39% del total de defunciones; en seguida
estd el grupo entre los 30 y 44 anos con 33%. De manera mas puntual, el grupo
poblacional con mayor riesgo de defuncién por homicidio es la poblacién masculi-
na que ronda entre los 15 y 29 anos de edad (cuadro 1).

CUADRO 1. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS VICTIMAS DE DEFUNCION
POR HOMICIDIO, SEGUN SEXO Y GRUPO DE EDAD (19Q0-201F)

EDAD EN ANOS TOTAL HOMBRES MUJERES
0-14 3.4% 2.1% 1.3%

15-29 38.9% 35.1% 3.8%
30-44 33.0% 30.1% 2.8%

45 o mas 21.8% 19.2% 2.6%
N= 395464 89.0% 11.0%

NOTA: los datos correspondientes a enero-junio de 2015 son preliminares.
FUENTES: INEGI, Estadisticas vitales.

Otro dato relevante es la causa de defuncion. En este caso predominan las muer-
tes por arma de fuego, ya que en promedio constituyen 57% del total. El segundo
lugar le corresponde a las defunciones por arma blanca con 17%. Cabe resaltar que,
desde 2008, el promedio de homicidios con arma de fuego se duplicé (grafica 9).

GRAFICA . DISTRIBUCION PORCENTUAL DE DEFUNCIONES POR HOMICIDIO, SEGUN
CAUSAS DETALLADAS (19Q0-2015)
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NOTA: los datos correspondientes a enero-junio de 2015 son preliminares.
FUENTES: INEGI, Estadisticas vitales.
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En resumen, en este periodo el perfil promedio de las victimas de homicidio en
México ha sido un hombre joven entre los 15 y 29 anos de edad, muerto por arma
de fuego. Este perfil no es atipico, sino que corresponde al patrén encontrado a
nivel mundial, especialmente para el continente Americano (UNoDC, 2014, pag. 30).
Lo anterior es un indicio para elaborar politicas de prevencion especificas que
atiendan situaciones de riesgo para este grupo poblacional.

Para realizar un diagnéstico con este nivel de detalle, se requiere informacion
estadistica s6lida, confiable y oportuna. Sin embargo, la falta de un diseno institu-
cional solido, recursos, metodologias y conocimientos han limitado el desarrollo de
una cultura estadistica al interior de las instituciones de seguridad y justicia penal.
Fue con la creacién del Subsistema Nacional de Informacién Estadistica de Gobier-
no, Seguridad Publica y Justicia que esto comenzé a cambiar. La siguiente secciéon
muestra como la autonomia constitucional otorgada al INEGI permitié crear dicho
Subsistema y presenta dos de los principales logros que ha alcanzado hasta el mo-
mento.

LA CONSOLIDACION DE LA INFORMACION ESTADISTICA
SOBRE SEGURIDAD Y JUSTICIA EN MEXICO

Ante una sociedad y gobierno cada vez mas complejos, el Estado mexicano requeria
una institucién que diera cuenta sobre las necesidades y transformaciones que acon-
tecian en el pais. Por este motivo en enero de 1983 se cre6 el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia e Informatica (INEGI). Inicialmente, el INEGI se ubicaba den-
tro del Poder Ejecutivo como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico. Sin embargo, puesto que una de sus principales tareas es generar
informacion til para la planeacion y evaluacion del desarrollo del pais, era impres-
cindible que éste contara con un andamiaje institucional que evitara la potencial
manipulacién politica de sus cifras. Por esta razon, a partir de 2001, se comenzaron
a discutir distintas iniciativas de ley para otorgar al INEGI autonomia técnica y de
gestion, personalidad juridica y patrimonio propios.!” Finalmente, en abril de 2006
se publicé el Decreto por el que se reformaron los articulos 26 y 73 fraccién xxi1x-D
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (por, 2006).

Esta reforma no sé6lo es importante por haber otorgado autonomia constitucional
al INEGI, sino que también le asigné la responsabilidad de normar y coordinar el
Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica (SNIEG). Esto implicé que
los datos generados dentro de dicho Sistema son obligatorios para la Federacion,
las Entidades Federativas y los Municipios .Como parte de las atribuciones dispues-

17 Las primeras iniciativas fueron presentadas el 25 de septiembre de 2001 por el Senador Antonio
Soto Sanchez (Grupo Parlamentario del PRD) y el 2 de julio de 2003 por la Diputada Beatriz Paredes
Rangel (Grupo Parlamentario del PRI). El 4 de octubre de 2005 se aprobé el dictamen en la Cdmara de
Diputados con 389 votos en pro y 0 en contra. Para el 24 de noviembre de 2005, se aprobé el dictamen
en la Camara de Senadores con 77 votos en pro y 0 en contra. Para ver el proceso legislativo que siguié
la autonomia constitucional del INEGI, consulte el Diario Oficial de la Federacion (2006).
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tas en la Ley del SNIEG, la Junta de Gobierno del INEGI consideré necesario observar
la informacién estadistica y geografica relacionada con la gestiéon y desempeno de
instituciones de gobierno, la seguridad publica y la justicia. Asi, en 2008 se acord6
crear un Subsistema que integrara la informacién de todos los poderes y 6rdenes
de gobierno involucrados en estos temas (SNIEG, 2008). Desde entonces, el INEGI
como responsable de normar y coordinar los trabajos del Subsistema Nacional de
Informacién de Gobierno, Seguridad Publica e Imparticién de Justicia ha desarro-
llado mas de 12 diferentes proyectos estadisticos; trabaja transversalmente con un
Comité Ejecutivo y seis Comités Técnicos Especializados, y mantiene una asociaciéon
estratégica con la Oficina de Naciones Unidas contra la Drogay el Delito (uNobpc).!8
Para esta seccion, unicamente se presentaran dos de los mds grandes logros del
Subsistema, concretamente: la Norma Técnica para la Clasificacion Nacional de
Delitos del Fuero Comun para Fines Estadisticos (NT) y la Encuesta Nacional de
Victimizaciéon y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE).

a] Norma Técnica para la Clasificacion Nacional de Delitos del Fuero Comin
para Fines Estadisticos

Como se ha mencionado, los datos sobre seguridad y justicia han tenido histéricamen-
te problemas de clasificacion, desagregacion y comparabilidad. Esto limit6 el registro
y seguimiento de los delitos entre Unidades del Estado y entidades. Para paliar dichas
deficiencias, el INEGI disen6 e impulsé una clasificacion estadistica de delitos para que
todas las secretarias de seguridad publica (estatales y municipales), procuradurias,
tribunales superiores y consejos de la judicatura estatales clasificaran su informacién
de delitos de manera homogénea. Para ello, el INEGI coordiné un grupo de trabajo
conformado por la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), el Centro
Nacional de Planeacion, Andlisis e Informaciéon para el Combate a la Delincuencia
(cENaPI) y el Centro Nacional de Informacién (¢N1) del Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. Finalmente, lo que dio por resultado la Nor-
ma Técnica para clasificacion de delitos con fines estadisticos que fue publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 21 de diciembre de 2011 (por, 2011).

A diferencia de clasificadores anteriores, cenidos a los c6digos penales estatales,
la Norma Técnica cataloga el universo de delitos del fuero comun, segun el Bien
Juridico afectadoy las caracteristicas del delito. El resultado fue un clasificador que con-
tiene 7 tipos de bienes juridicos afectados y 41 delitos.!? Igualmente, la Norma
Técnica desagrega la informacién de los delitos, segin sus caracteristicas de ejecu-
ci6én: comisién, forma de acciéon, modalidad, y elementos para la comision; caracte-
risticas geograficas (entidades y municipios de ocurrencia) y por personas involu-
cradas (victimas y victimarios). La grafica 10 ejemplifica la aplicacion de esta Norma.

18 Para conocer mds sobre la integracién del SNIEG y sus subsistemas, <www.snieg.mx>. Para conocer
mas sobre la alianza estratégica con la UNODC, <www.cdeunodc.org.mx>.

19 Clasificadores anteriores contenfan 196 clases de delito y un total de 844 delitos. Lo anterior oca-
sion6 que cada Unidad del Estado catalogara su informacién conforme a sus propios criterios, en detri-
mento de su comparabilidad.
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GRAFICA 10. DELITOS REGISTRADOS POR INSTITUCIONES DE SEGURIDAD Y JUSTICIA,
SEGUN TIPO DE DELITO (2011-2014)
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NOTAS: las cifras de homicidios incluyen los homicidios culposos y dolosos. Los robos a transetnte inclu-
yen los robos en via publica y en espacio abierto al publico. Los delitos captados por las Secretarias de
seguridad publica muestran el nimero de delitos registrados por las policias estatales al momento de
intervenir en algun hecho delictivo. Los delitos captados por las Procuradurias estatales corresponden
al numero de delitos contenidos en las Averiguaciones Previas y Carpetas de Investigacion iniciadas du-
rante el ano. Los delitos captados por los Juzgados corresponden al nimero de delitos contenidos en las
causas penales ingresadas durante el ano.

FUENTES: INEGI. Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatal (varios
anos). INEGI. Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal (varios anos). INEGI. Censo Nacional de
Imparticion de Justicia Estatal (varios anos).

Como se observa, todas las instituciones registran paulatinamente menos delitos.
Esto no necesariamente indica una menor incidencia delictiva, sino una potencial
menor confianza en las instituciones o que se estén utilizando mecanismos alterna-
tivos de atencion, lo cual puede observarse en su debida dimensién sélo a partir de
los resultados de la Encuesta de Victimizacién. Asimismo, se puede destacar que las
procuradurias registran la mayor cantidad de delitos; por esta razén, es imperativo
fortalecer y sistematizar sus sistemas de informaciéon estadistica, de manera que
sirva como un insumo para las labores de prevencion del delito.

b] Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE)

Otro logro importante de los trabajos del INEGI y del Subsistema es la ENVIPE. Se
anota que en 2010 el Consejo Nacional de Seguridad Publica gener6 un acuerdo
para pedir al INEGI que se hiciera institucionalmente cargo de la encuesta de victi-
mizacion, para ello el INEGI disenn6é la primera ENVIPE con la participacién de la
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UNODC Y cuyos resultados se publicaron en septiembre de 2011. Esta Encuesta fue
declarada Informacioén de Interés Nacional, conforme la Ley del sN1EG, y ha ido
manteniendo una periodicidad anual hasta 2016 y una muestra de mds de 97 mil
viviendas, lo que permite tener estimaciones para los principales indicadores por
entidad federativa y actualmente para 32 ciudades y zonas metropolitanas.

Esta encuesta mide el tamano del fenémeno delictivo, esto es, estima el namero
de delitos y victimas los ambitos nacional, estatal y drea metropolitana para perso-
nas de 18 anos o mas. También permite conocer la percepcion de inseguridad, los
costos asociados al delito, la confianza en las instituciones de seguridad publica y
justicia y, mds importante atn, estima el nimero de delitos que no fueron reportados
a las autoridades. A esto se le conoce como la cifra negra del crimen (Mork, 2010).

A escala nacional, se pueden observar varias tendencias. Primero, practicamente
9 de cada 10 delitos no son denunciados. Asimismo, de 2010 a 2014, la brecha entre
los delitos denunciados y los no denunciados ha crecido progresivamente (grafica
11). Entre las causas mas importantes para no denunciar, se encuentran tres: por
considerarse una pérdida de tiempo (32%); por desconfianza en la autoridad (17%)
y porque el delito era de poca importancia (11%).

GRAFICA 11. DELITOS OCURRIDOS, SEGUN CONDICION DE DENUNCIA ANTE EL
MINISTERIO PUBLICO (2010-2014)
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FUENTE: INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE).

Esto tiene repercusiones inmediatas en las labores de las autoridades, ya que sin
informaciéon adecuada sobre la ocurrencia de delitos no es posible atacar los pro-
blemas de seguridad de manera eficaz. En este sentido, la ENVIPE es un instrumen-
to esencial en las labores de diseno, monitoreo y evaluacion de las politicas publicas
de seguridad publica y justicia. Por lo tanto, es imperativo que instrumentos de esta
naturaleza cuenten con objetividad, imparcialidad, continuidad y solidez cientifica
y metodologica.
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IDEAS FINALES

Desde 1989 hasta 2015 han persistido diversos rubros en materia de seguridad y
justicia. Sin embargo, el avance y evaluacion de estos pendientes ha sido limitado
por un tema en comun: falta y calidad de informacién estadistica. Por este motivo,
este capitulo tuvo por objetivo recapitular la evoluciéon de la seguridad y justicia
desde una aproximacion estadistica. Ademas, se ha presentado de manera general
c6mo la funcion del INEGI y la creacion del Subsistema Nacional de Informacién de
Gobierno, Seguridad Publica e Imparticion de Justicia han fortalecido la generacién
y desarrollo de las encuestas nacionales de victimizacion, la informacién que viene
de los censos nacionales de gobierno y los registros administrativos, instrumentos
que si bien son importantes por si mismos, se complementan necesariamente entre
todos para poder tener una vision integral de los fenomenos relativos a las seguridad
publica y la justicia.

Inicialmente, las prioridades de seguridad estuvieron orientadas a atender el
problema del narcotrafico. No obstante, conforme evolucion6 la delincuencia co-
mun y organizada, los esfuerzos tuvieron que ser redirigidos al fortalecimiento de
las capacidades de reaccion y justicia en los ambitos estatales y municipales. Aqui la
importancia de revisar la pertinencia, disponibilidad y calidad de la informacién
estadistica.

Al momento, es posible observar mediante los censos nacionales de gobierno y
las encuestas de victimizacion que cada entidad, incluso cada municipio, presenta
problemas de indole distinta. Desde la falta de recursos humanos y tecnolégicos,
hasta la falta de confianza en las instituciones encargadas de mantener el orden
publico. Esto constituye un reto para que las autoridades de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, en los tres ambitos de gobierno, asuman la importancia que
tienen los datos en el diseno e implementacién de politicas publicas.

Es importante resaltar que la autonomia constitucional otorgada al INEGI ha re-
presentado un paso fundamental en la consolidaciéon democratica del pais durante
el ultimo cuarto de siglo, ya que esta independencia permite que el Instituto gene-
re informacién estadistica y geografica de manera oportuna, veraz y confiable para
el Estado mexicano. Al momento, el INEGI cuenta con informaciéon de gestion y
desempeno sobre los gobiernos estatales y municipales, la percepcién sobre la cali-
dad de los servicios publicos, la inseguridad, e informacién sobre el tamano de la
victimizacién en hogares, empresas, y victimas de corrupcion, entre otros elementos.

No obstante, aun es necesario avanzar mas en la consolidacién de la informacion
estadistica gubernamental. En primer lugar, es prioritario fortalecer registros admi-
nistrativos relacionados con la transparencia y el acceso a la Informacion, el comba-
te a la corrupcion, la gestion gubernamental, la proteccion a los derechos humanos,
la procuracién e imparticion de justicia y las acciones policiales y de reclusion y
reinsercion social en los diferentes ambitos de gobierno para su explotacion con
fines estadisticos. En segundo lugar, se requieren conocer las experiencias y percep-
ciones sobre la calidad regulatoria y de la gestion publica desde el punto de vista
empresarial y el impacto de ello en el desempeno econémico; la confianza en las
instituciones publicas; las condiciones de fuerza de las policias locales; las condicio-
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nes de la poblacion penitenciaria; entre otros fenémenos que requieren tratamien-
to estadistico. Generar, facilitar y difundir informacién estadistica de gobierno, se-
guridad publica y justicia, permite que autoridades y sociedad civil trabajen de
manera conjunta y precisa sobre las areas de oportunidad mas apremiantes en la
construccion del Estado de derecho en México.
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NOTACION GRAFICA

POSICION DE MEXICO, SEGUN LOS FACTORES DEL INDICE DEL ESTADO DE DERECHO, 2015

MEXICO: LUGAR GLOBAL, 2015

T 102, peor
Ausencia de Orden y seguridad, 99 o
P ° Justicia penal, 93
corrupslon, 88 °
® Justicia civil, 82
® |imites de poder :
gubernamental, 61 f ; Dered;os 56 ® Cumplimiento :
undamentales, normativo, 53
. Gobierno abierto,
H 42
4 1, mejor
MEXICO: LUGAR EN AMERICA LATINA, 2015 i
T 19, peor :
i Ausencia de Ordeny se.guridad, 19
H corrupcién, 17
1 °
Justicia penal, 14
°
°
® Derechos Justicia civil, 13
® Limites de poder fundamentales, 12
gubernamental, 10
° ® Cumplimiento .
Gobierno abierto, normativo, 7 :
6

: <+ 1, mejor

MEXICO: LUGAR EN PAISES CON INGRESO SIMILAR, 2015

Orden y seguridad, 31 T 31, peor
° b Justicia penal, 29 H
Ausencia de . H
corrupcién, 30 Justicia civil, 28
H Derechos

fundamentales, 17
® Limites de poder ® Cumplimiento normativo, 17

gubernamental, 16

°
Gobierno abierto, 8

4 1, mejor :

FUENTE: elaboracién propia con datos de World Justice Proyect.
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INTERLUDIO 10.
FONTANERIA DEMOCRATICA

MAURICIO MERINO

Entre todos los desafios que hoy habitan la vida publica de México, uno de los mads
relevantes es la construcciéon de una administraciéon publica eficaz, transparente y
democratica. Otorgarle esos tres atributos a la gestion de los asuntos publicos ha
sido una tarea mas bien relegada de las agendas prioritarias, a pesar de que vamos
tropezando con esa necesidad a cada paso, tanto en los asuntos rutinarios como en
las innovaciones. Como si se diera por hecho que los gobiernos —las administracio-
nes publicas— funcionardan siempre e invariablemente con eficiencia, eficacia y de
conformidad con las lineas politicas trazadas desde las cipulas de los ejecutivos o
de los congresos, casi todas las reformas que nos hemos dado en los tltimos dos
decenios se han frenado o se han desviado por la desconexion entre las politicas
y su implementacion. Y a pesar de todo, la reforma de las administraciones publi-
cas —la operacién de los gobiernos— no acaba de ser vista como una de las mayores
prioridades de la agenda politica de México.

Nos hemos concentrado casi por completo en los asuntos politicos electorales y
en la competencia partidaria, es decir, en el régimen de partidos que ha sido, al
mismo tiempo, la razén y la secuela de los principales cambios politicos que vivio el
pais en una generacion completa y hemos debatido mucho sobre pesos y contrape-
sos, pero hemos abandonado el trabajo de la maquinaria indispensable para hacer
posible que los cambios sucedan. Hemos fijado la mirada obsesivamente en un
punto unico del horizonte: el del reparto del poder —y acaso en sus condiciones y
en sus consecuencias— pero hemos perdido de vista los imperativos de su ejercicio
cotidiano. Hemos descuidado el vinculo entre la distribucion del poder politico y
la accién rutinaria del Estado. El paso de la politica a las politicas, y de los tomado-
res de las decisiones a quienes las realizan. Al contrario de lo que sucedi6 al final
del Porfiriato, el lema de nuestra transicion parece ser: todo a la politica y nada (o
casi nada) a la administracion.

En el régimen de partido casi Unico, la administracion publica estaba capturada
por el partido en el poder. Era su extension y, en buena medida, su brazo ejecutor.
Los puestos, los supuestos y los presupuestos se construian y se asignaban segun las
indicaciones del Ejecutivo federal y, en cada cambio sexenal y aun durante los se-
xenios, se asumia que los cargos publicos y su parafernalia burocrdtica estaban al
servicio de las 6rdenes giradas desde la presidencia y en funcién de las prioridades
y los tiempos del partido.

Tanto asi, que durante decenios se asumi6é que pertenecer a la administracion
publica equivalia a militar en el partido, mientras que los equipos que se formaban
en torno de las candidaturas y de las campanas se convertian, a su vez, en los equi-
pos de los gobiernos que seguian. En este sentido, los puestos de la administraciéon
publica eran, a un tiempo, el botin y el espacio en que se realizaba la vida politica
fundamental. De ahi que la administraciéon publica se haya convertido en la esfera
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donde se construia el poder y la legitimidad; y el lugar donde nacian y se jugaban
las carreras. Hacer politica en aquellos anos equivalia a hacer carrera en los puestos
publicos, escalando de uno a otro hasta el mas alto.

Por supuesto que la transicién democratica cambi6 ese régimen, pero no modi-
fic6 la captura de la administracién publica. Pasamos del singular al plural en casi
todas las conjugaciones de la vida politica y fuimos testigos —o protagonistas— de la
construcciéon de un nuevo régimen de partidos. Fue una mudanza de fondo, histé-
rica en el mejor sentido. Pero su clave fue la electoral y partidaria. De modo que al
cabo del proceso, hemos asistido al renacimiento de las instituciones que antes es-
taban ocultas o sometidas al dominio del Ejecutivo, para descubrir en ellas desafios
inéditos, sin haber modificado su diseno original.

En un plazo brevisimo —de apenas veinticinco anos— los gobiernos de los estados,
las legislaturas locales y los municipios cobraron una dimension y una presencia que
no habian tenido antes. La pluralidad liberé a esas instituciones del lugar confinado
en el que residian, del mismo modo en que potenci6 la fuerza del Legislativo y le
otorg6 nuevas funciones al Poder Judicial de la Federacion. Sin embargo, en todos
€sos casos —en mayor o en menor medida— la operacion de esas instituciones siguio
respondiendo al mismo patrén de conducta del pasado: las administraciones publi-
cas —ahora fraseadas en plural- siguieron y siguen siendo el botin de los repartos y
el lugar donde se encuentran y construyen los equipos. Después de la transicion, las
administraciones publicas siguieron sometidas a la captura de las cipulas politicas.

Entre las secuelas de ese hecho hay al menos dos dimensiones que quisiera su-
brayar: la primera es politica y ética, y la segunda practica y gubernativa. De la di-
mension politica lo mas evidente es que las instituciones formales no han logrado
imponerse a los partidos ni sobreponerse a la contienda por el reparto del poder;
ni siquiera las nuevas instituciones auténomas de Estado, las que se crearon en el
trayecto o después de la transicion, han conseguido ponerse a salvo. Esos nuevos
6rganos —que aparecen en el horizonte como la solucién mdgica a casi todos los
problemas— también se han ido enredando entre las redes partidarias, del mismo
modo que la mayor parte de la administraciéon publica de la federacién, de los go-
biernos estatales o de los municipios. No es algo nuevo: buena parte de la historia
politica de México —con muy contadas excepciones— ha estado cruzada por el pre-
dominio de los aparatos politicos sobre las instituciones: asi sucedi6 en el siglo x1x,
en el Porfiriato y en la mayor parte del siglo anterior. Pero hoy estamos en el riesgo
de refrendar ese pasado, pues las instituciones que prometié la transicién estan
atenazadas de nuevo por los aparatos. Y apenas si necesito agregar que, en esas
condiciones, cada nuevo avance resultara tan accidentado como efimero. El predo-
minio de los aparatos significa la derrota de las instituciones.

De aqui también la dimension ética de este diagnostico. La captura de las insti-
tuciones es también la captura del espacio publico bien entendido. Me refiero a lo
publico como lo define bien Nora Rabotnikof: como lo que es de todos —no de unos
cuantos, ni de otros o de nadie, sino de todos—, lo publico como lo que ha de sa-
berse porque es de todos, sin ocultarse ni mantenerse ajeno a la vista y al escrutinio
publico, y como lo que debe abrirse, ser accesible, y no cerrado, parcial o excluyen-
te. Que los aparatos dominen otra vez a las instituciones, equivale a la anulacién de
los espacios publicos. O dicho de otro modo: a la apropiacion privada de lo publico
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que es el principio de la corrupcion. Si los puestos, las politicas y los presupuestos
no responden a los atributos que definen lo publico, se vuelven privilegio y asunto
negociable. Y de aqui se desprende también una larga cadena causal, que erosiona
el derecho y la confianza, y mina la capacidad de accioén del Estado en su conjunto.

Desde este mirador, no deberia sorprendernos que la eficacia de nuestros gobier-
nos sea tan limitada como vulnerable. No s6lo porque cada nueva decision —venga
de donde venga- se enfrenta invariablemente a la oposicion de los contrarios, sino
porque la misma operacién de las politicas va tropezando con esos obstaculos levan-
tados de antemano. La dimensiéon practica a la que ahora me refiero atane asi
tanto a la forma en que se construyen decisiones y politicas, como a los medios que
se utilizan para implementarlas.

En la practica, las politicas publicas del pais tienden a construirse mas como
programas politicos que como soluciones a problemas definidos causalmente. Nues-
tros gobiernos van actuando en funcién de los efectos mas visibles de los desafios
que afrontan —mds que de las causas que los generan— y lo hacen casi siempre,
ademas, midiendo la presion politica de sus opuestos y el clima de opinion. Asi,
cada nuevo programa es una suerte de campana: se hacen para ganar votos (o para
no perderlos), se disenan y se implementan con los equipos mds cercanos y mas
leales y se venden como propaganda. Estoy seguro de que muchos servidores publi-
cos querrian, de buena fe, actuar de otra manera, pero el entorno politico y la
propia dinamica del régimen se los impide. Por eso es que buena parte de nuestras
politicas son mds bien ambiguas, ambiciosas en extremo en sus propositos y con
frecuencia, contradictorias en su puesta en marcha. Ocupadas por atacar siempre
los efectos, sacrifican las causas; y obligadas a producir ganancias politicas de corto
plazo, las oficinas de gestién publica se convierten en cuartos de guerra y de control
de danos, mas que en organizaciones estables dedicadas a verificar procesos, proto-
colos y rutinas.

Somos el tnico pais de la OCDE que no ha logrado consolidar un servicio de
carrera. En varios, esos servicios se fundaron desde el siglo X1xX y en todos, ha ha-
bido reformas indispensables para volverlos flexibles y adecuarlos a los imperativos
de nuestra época. Hay un amplio debate académico y profesional sobre la mejor
forma de gestionar los asuntos publicos y resolverlos. Pero esos debates no suplen
el supuesto basico de las competencias profesionales necesarias para ocupar los
puestos publicos, para permanecer en ellos y ascender. No por lo menos en la par-
te mads estable y perdurable de la administraciéon publica. En México, en cambio,
todavia no hemos llegado a ese punto, precisamente por la captura de la que vengo
exponiendo.

Pero esa carencia no es una anomalia sino una secuela de lo anterior. No es casual
que el primer intento de establecer un servicio profesional de carrera haya ocurrido
hasta el ano 2003, después de la alternancia en la presidencia de la Republica, ni
tampoco que ese intento no haya prosperado tras mas de diez anos de vigencia. Fue
un mal diseno legislativo, barroco y complejo, negociado, que quiso saltar todas las
etapas. Pero al ponerlo en marcha descubrimos que no habia catalogos de puestos,
ni los que habia estaban bien actualizados, que las néminas no coincidian con los
manuales ni los organigramas, que se hicieron como sea; que nadie sabia bien a
bien qué se le pedia a cada puesto, ni cudles debian pertenecer al servicio de ca-
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rrera ni por qué razones, pues tampoco se sabia qué hacia cada quién; no supimos
organizar concursos de oposicién, porque tampoco sabiamos qué cualidades pedir
en las convocatorias, ni en qué capacitar a los nuevos funcionarios ni, mucho menos,
como evaluarlos. Los primeros anos de implantacion de ese servicio sirvieron acaso
para revelar definitivamente lo que ya sabiamos: que la administraciéon publica no se
habia construido por razones profesionales ni por méritos, sino por afinidad politica.

Y no pasé mucho tiempo antes de que los propios operadores del servicio —in-
cluyendo a los subsecretarios y a los oficiales mayores del gobierno federal- se vol-
vieran en su contra. No para perfeccionarlo sino para bloquearlo, pues en nombre
de la eficacia politica inmediata de los programas a su cargo lo que querian era
formar equipos propios, garantizar lealtades y ganar notoriedad. Asi se abusé de las
excepciones a las reglas de la profesionalizacion para colocar a los amigos, se clau-
sur6 la entrada a los ajenos y se exigieron renuncias cuando convenia. Muy pronto,
los valores principales volvieron a ser la lealtad y la amistad, mucho mas que las
competencias y la imparcialidad. De modo que establecer un servicio de carrera
dej6 de ser un proyecto democratico para volverse un tramite engorroso y asfixian-
te. Y al llegar 2014 era ya, acaso, una mas de las muchas rutinas sin sentido que
pueblan la administracién puiblica de México, destinada a un punado de servidores
publicos que no representa ni siquiera un punto porcentual del empleo publico
total de la federacion. Y apenas si hay nada que agregar en los estados o en los
municipios, donde la rotacién del personal de confianza en cada periodo de gobier-
no alcanza cifras superiores al 80% de las plazas.

Fue en estos anos, también, cuando cobré importancia el tema de la transparen-
cia y el acceso a la informacién publica en México. Partimos de un diagnéstico de
claroscuros: de un lado, podemos decir que ha sido en el primer decenio del nuevo
siglo cuando se construyeron practicamente todas las normas, las instituciones y las
rutinas con las que hoy cuenta el pais a favor de la transparencia, del derecho de
acceso a la informacion y del mayor control y fiscalizacion de los recursos publicos.
En los tres primeros lustros del siglo Xx1 también ha prosperado una nueva y crecien-
te conciencia social sobre la importancia de la rendicién de cuentas como condicién
necesaria para consolidar el proceso democrdtico; una conciencia creciente, produ-
cida en buena medida por las organizaciones sociales, los medios y las instituciones
académicas. Como nunca, hoy tenemos una intensa actividad de investigaciéon e
incidencia dedicada a discutir y promover la rendicién de cuentas. Nadie sensato
podria negar que lo que se ha hecho en este tema desde el ano 2002 es mucho mds
de lo que se habia construido en todo el tiempo anterior.

Sin embargo, ese diagnostico también nos dice que a despecho de los avances —o
quiza como producto de ellos— todavia no decimos lo mismo cuando hablamos de
transparencia, de acceso a la informacién o de rendir cuentas. Si antes no se decia
nada hoy decimos cosas diferentes. Hemos multiplicado nuestro interés y los medios
para rendir cuentas, pero no hemos logrado establecer una definicién —o un con-
junto de ideas firmes que integren un ntcleo duro- de lo que entendemos en
México por rendiciéon de cuentas. Esa ausencia de definicion ha auspiciado que
coexistan prdcticas cobijadas bajo el mismo nombre que sin embargo son distintas
y muchas veces contradictorias. Nos apropiamos de las palabras pero todavia no
tenemos contenidos, ni normas, ni politicas publicas en armonia. De modo que con
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frecuencia vemos esas palabras escritas sobre practicas que mds bien las niegan o
limitan. O que incluso las usan para justificar exactamente sus opuestos, como los
portales electrénicos llenos de datos poco ttiles que en lugar de revelar lo principal,
mas bien lo ocultan.

De otra parte, la multiplicaciéon de esfuerzos e ideas ha generado también la
fragmentaciéon de normas, de instituciones y sistemas. Nunca tuvimos tanto, pero lo
que tenemos esta segmentado y disperso. Aunque hoy existen instituciones como la
Auditoria Superior de la Federacion, el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica y Proteccion de Datos —renovado tras la reforma constitucional del 2014-,
y o6rganos como el Archivo General de la Nacién o el INEGI, dotados a su vez de
atribuciones nuevas y autonomia formal, todavia no tenemos una politica articulada,
completa y coherente para rendir cuentas. Ni siquiera en la Constituciéon Politica
hay principios ni reglas homogéneas que articulen los sistemas de planeacién, de
presupuestacion, de fiscalizacion, de responsabilidades y de acceso a la informacion.
Como si fueran universos aislados, esos sistemas constitucionales se desdoblan en
leyes, instituciones y prdcticas diversas. Asi que, paraddjicamente, mientras mas
hacemos, mas dispersiéon y mas costos se producen.

Pero no todo ha corrido a cargo de la falta de una definicién correcta o de la
fragmentacion de las instituciones, sino que también se han multiplicado las resis-
tencias politicas de toda indole. A la mayor conciencia ha correspondido una mayor
oposicion politica. Una oposicién que amenaza con convertirse en franca regresion.
Hay resistencias de todo tipo en los poderes, en los gobiernos —en los tres ambitos—,
en los partidos, en los sindicatos. Los enemigos de la transparencia y de la rendicién
de cuentas son muchos y muchos de ellos hablan como si no lo fueran, o como si
este propo6sito democrdtico fundamental tuviera que subordinarse al cumplimiento
de otros. Nuestro diagnoéstico nos dice que a la indefinicion y a la fragmentacion
hay sumar —de modo subrayado- las resistencias politicas y partidarias.

El resultado neto de estas formas de captura y desviacion de la administracion
publica de México es la pérdida de la eficacia —y el desencanto con la democracia—.
Podemos discutir hasta la saciedad a quién debe cargarse la responsabilidad por las
dificultades gigantescas que ha planteado la politica de seguridad publica, por ejem-
plo, ante los defectos de coordinacién entre niveles de gobierno o las carencias de
las policias locales, o los errores de los sistemas de procuracion de justicia; podemos
diferir sobre la gravedad de las desviaciones que ha tenido la politica de subsidios
para el campo mexicano, o sobre los costos que deben anadirse a la compleja y
tortuosa red de implementacion del sistema nacional de proteccion en salud; segu-
ramente tendriamos lecturas diferentes sobre las causas del fracaso acumulado por
anos en la educacion basica, o sobre nuestra incapacidad para reducir en corto plazo
los margenes de la desigualdad social. Pero lo que me interesa subrayar aqui es que
buena parte de los problemas que afrontan las politicas publicas de cualquier natu-
raleza —y mas todavia cuando éstas implican la colaboracion de los estados y de los
municipios— obedecen al mismo patrén de captura y desviacion en clave partidaria.

En este sentido, tengo para mi que la corrupcion y la impunidad no son la causa
original de esos problemas sino su consecuencia. Si los programas publicos acaban
convertidos en estrategias de partido, disenados y estructurados para ganar votos; si
los puestos publicos se otorgan por lealtad y cercania; si los presupuestos se negocian

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
FONTANERIA DEMOCRATICA 155

para crear, ensanchar o consolidar espacios de poder; si los supuestos publicos con
los que se gobierna en todos los niveles descansan en la construcciéon de redes y
clientelas, es imposible suponer que la gestion publica sea exitosa en su conjunto.
Es verdad que hay islas de excelencia y que no puede pasarse un rasero igual a todas
las oficinas dedicadas al servicio publico. Pero la regla es otra.

En buena parte de la literatura politica, los gobiernos suelen ser descritos con
metaforas: redes, nervios, aparatos, actores Yo quiero proponer otra: propongo que
veamos al gobierno como una red de tuberias que lo mismo sirven para distribuir
el agua limpia que para drenar la sucia. Tuberias que deben mantenerse fuertes,
limpias y sin fisuras, para que esa doble funciéon pueda cumplirse. Esta metafora
me sirve para decir que nuestras tuberias necesitan trabajos urgentes de fontaneria.

Nos gusta hablar de grandes propésitos y nos encanta poner reglas. Pero desa-
tendemos el trabajo mas simple y profesional del fontanero. Para poner en marcha
un programa, de cualquier tipo, se necesitan personas capacitadas, recursos bien
planeados y organizaciones eficientes. Necesitamos de la fontaneria para destapar
los conductos que estan impidiendo la llegada de las personas mds aptas a los
puestos publicos, en todos los niveles de gobierno; la necesitamos para garantizar
que la informacién fluya limpia y con veracidad hacia el publico; para que todo el
gasto publico se libere de la corrupcién y multiplique sus efectos; para que haya
una conexion diafana entre los recursos asignados y los resultados, mediante un
verdadero sistema de rendicion de cuentas. Necesitamos destapar las tuberias de la
administracion publica y entender que mientras sigan bloqueadas, la democracia
no podra consolidarse.
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VII. LOS MEDIOS DE COMUNICACION Y LA DEMOCRATIZACION

RAUL TREJO DELARBRE

MEDIOS 1989-2014. LARGO Y LENTO TRANSITO DE LA MONOTONIA,
A UN NUEVO ESCENARIO COMUNICACIONAL

En 1989 Rail Velasco cumplia 20 anos al frente de “Siempre en Domingo”, el pro-
grama que influia en los gustos musicales de buena parte de la sociedad mexicana.
Jacobo Zabludovsky cada noche en 24 Horas, también en Canal 2, daba la pauta en
la agenda de los asuntos publicos. Televisa tenia dos redes nacionales y el gobierno
otras tantas. En la television estatal comenzaba a destacar el payaso Brozo e Imevi-
sién, a cargo de los canales nacionales que se sostenian con recursos publicos, se
esforzaba por acceder a una pluralidad infrecuente en la television mexicana. No
lo podria hacer por mucho tiempo porque al ano siguiente el gobierno anuncié
que venderia los canales 7 y 13.

También era del Estado la empresa telefonica, pero al ano siguiente seria priva-
tizada. La radiodifusion y la telefonia eran negocios muy distintos. Tanto asi que en
1990, cuando el titulo de concesién de Telmex fue modificado para que Carlos Slim
comprara esa empresa, a casi nadie se le ocurrié que la clausula que obliga a la
compania telefénica a no difundir servicios de television tendria gran relevancia al
frenar la convergencia tecnolégica.

La television de paga era escasa en aquel pentltimo ano de los anos ochenta.
Menos del 3% de los hogares disponian de televisién adicional a la que se difundia
de manera abierta, gratuita y con la calidad discutible que desde entonces propaga-
ba el consorcio Televisa. Alguna rendija se abria a través de los sistemas de television
que pocas familias podian sufragar pero que traian senales de una television dife-
rente, al menos con diversidad de estilos y temas a la que era ajena la television
mexicana. Practicamente toda la television de cable era manejada por empresas li-
gadas a Televisa pero en el campo de la television de paga en 1989 incursioné
Multivision con un sistema de transmision aérea, con pequenas antenas que pronto
se extendieron especialmente en las ciudades mas importantes. Aquel sistema de
microondas fue desplazado mas tarde por los satélites que transmitirian directamen-
te a los hogares.

El México de fines de los anos ochenta, y sus medios de comunicacién, comen-
zaban a desperezarse de un letargo demasiado extenso. Durante varios decenios
habian permanecido, en términos generales, cultural y en alguna medida tecno-
légicamente estancados. En los siguientes anos ese panorama comenzé a cambiar.
La apertura comercial que ocurriria anos mas tarde, estuvo acompanada de una
apertura a bienes culturales que a fines de los ochenta no era sencillo obtener en
nuestro pais. Particularmente con el auge de los formatos digitales, que permiten
reproducir y propagar copias de calidad muy aceptable, la musica y especialmente
el cine de las mas variadas escuelas, latitudes y orientaciones, irrumpieron en los
habitos de consumo cultural de los mexicanos.
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Lo digital era un territorio practicamente desconocido hacia 1989. Ese ano se
establecen los primeros enlaces dedicados desde instituciones mexicanas a Estados
Unidos, para conectarnos a un entramado de computadoras cuyo nombre atn no
se popularizaba. internet era vista como una Red tan especializada, en vista de sus
asideros académicos, que pocos la consideraban interesante para las mayorias. La
Red comenz6 a desarrollarse en México a partir de que, en 1989, primero el Insti-
tuto Tecnolégico de Estudios Superiores de Monterrey y poco después la Universidad
Nacional Auténoma de México, se conectaron con la red de la National Science
Foundation.

Aquel 1989, en noviembre, cay6 el Muro de Berlin. Cinco meses antes los es-
tudiantes chinos habian conocido la represiéon de Tiananmen. Ese ano se cum-
plian dos siglos de la Revolucion francesa. En México la reforma electoral llega-
ba a una nueva fase que, entre otros cambios, traeria la creacion del Instituto
Federal Electoral. Ese ano el PrI perdio, por primera vez, la gubernatura de un
estado. Los mexicanos abrian ojos y oidos al mundo a través de medios de comu-
nicacién cada vez mas ubicuos aunque el mas importante de ellos, la television,
seguiria atenazado por la concentracion de muchas frecuencias en pocas manos.
La telefonia movil era lujo de unos cuantos pero pronto experimentaria un cre-
cimiento vertiginoso.

Un cuarto de siglo mas tarde la television atin es el medio de comunicacién de
masas de mayor influencia, y ha permanecido controlada por un par de consorcios.
Al mismo tiempo, en la vida cotidiana de los mexicanos se anadi6 la presencia del
teléfono celular que ahora practicamente todos consideran insustituible.

En las siguientes paginas se documentan tanto los cambios en la infraestructura
tecnolégica como las inercias en la hegemonia cultural que determinan el escenario
publico mexicano en el segundo decenio del nuevo siglo.

EN TELEFONiA, CRECIENTE COBERTURA

El teléfono fue signo distintivo de la modernidad del siglo xx. Como en tantos otros
rubros, el acceso a ese recurso comunicacional no fue pleno ni homogéneo para los
mexicanos. En 1990 el gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari dispuso la
privatizacion de Teléfonos de México que, como se sabe, fue adquirida por un grupo
de inversionistas encabezado por Carlos Slim. No es este el sitio para documentar las
ganancias que obtuvo ese consorcio gracias a la exclusividad que logré mantener
durante un par de decenios en la prestacion del servicio telefonico alambrico. Su
filial Telcel incursionod, al mismo tiempo, en el desarrollo de la telefonia celular.

El cuadro 1 muestra el crecimiento de las conexiones telefénicas que, a partir de
1989, en un sexenio casi se duplicaron y que tres lustros mas tarde, al filo del siglo,
se habian cuadriplicado.

La cantidad de instaladas hacia 2013 no es pequena, sobre todo si se considera
que muchas de ellas se encuentran en sitios lejanos de la infraestructura urbana.
Pero la conexion telefénica ha llegado de forma dispareja a los mexicanos. El cuadro
2 muestra el desarrollo, en cinco momentos del cuarto de siglo cuya infraestructura
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comunicacional estamos documentando, en cada entidad del pais. Esas cifras dicen
poco si no se les compara con la densidad poblacional en cada estado.

CUADRO 1. SUSCRIPCIONES TELEFONICAS FIJAS
EN ANOS SELECCIONADOS

NUMERO DE SUSCRIPCIONES SUSCRIPCIONES POR CADA 100 HABITANTES
1989 4 847 166 6.0
1995 8 801 030 9.3
2000 12 331 676 12.2
2006 19 861 299 18.2
2013 20 590 449 17.3

FUENTE: a partir de informacion disponible en Instituto Federal de Telecomunicaciones, Sistema de infor-
macion estadistica de mercados de telecomunicaciones, <www.ift.org.mx>.

CUADRO 2. LINEAS TELEFONICAS FIJAS. SUSCRIPCIONES POR ESTADO EN ANOS

SELECCIONADOS
1990 1994 2000 2006 2012 2013
Nacional 5352 824 8492521 12331676 19861299 20587 824 20 590 449
Aguascalientes 45 263 78 071 116 920 249 235 275093 264 065
Baja California 163 022 274 406 459 303 727 685 563 694 557 315
Baja California Sur 28 394 49 644 70 658 116 188 111 441 112 403
Campeche 18 509 33 606 48 479 84 571 72 901 74 110
Coahuila 151 281 226 289 319 323 536 622 526 267 545704
Colima 32872 51184 76 643 130 161 117 064 123 854
Chiapas 53 460 91 110 139 194 251 214 236 978 216 643
Chihuahua 193 786 298 324 415 876 714 158 623 304 608 152
Distrito Federal 1524 930 2169 883 2827 084 3747 154 4900 229 5 144 844
Durango 61177 97 277 137 608 246 531 191 514 190 378
Guanajuato 167 212 262 916 422 945 782 463 839 527 824 731
Guerrero 89 529 138 837 221 000 401 822 363 026 351 909
Hidalgo 54 085 93 913 140 781 268 614 254 853 254 091
Jalisco 424 917 711141 1066 612 1584 019 1782 092 1750 060

México 475 931 923 860 1536 724 2633 221 2115 869 2043 057
Michoacén 136 661 217 786 327 129 552 550 524 276 516 261
Morelos 88 938 138 319 206 492 380 262 363 893 368 538
Nayarit 33783 62 262 85 360 165 920 161 326 167 323
Nuevo Ledn 370 818 591 613 846 377 1250 269 1533 288 1641438
Oaxaca 49 534 85 945 138 463 266 260 266 406 268 281
Puebla 163 788 262 669 406 245 790 644 936 319 799 668
Querétaro 44 975 97 121 157 839 319 842 344 480 341078
Quintana Roo 26 218 53 949 107 348 222 630 203 852 202 962
San Luis Potosi 86 419 125 664 180 961 331 042 331 845 351 842
Sinaloa 125 870 208 822 268 659 424 471 437 102 428 322
Sonora 141 166 225 870 313 604 455 705 387 580 375 250
Tabasco 48 709 77 613 105 649 195 427 162 857 163 168
Tamaulipas 177 757 266 941 376 605 605 780 617 949 620 191
Tlaxcala 16 273 39 605 66 060 126 677 121 641 125110
Veracruz 258 957 367 793 496 477 849 365 826 931 788 972
Yucatén 74 375 122 019 163 120 252 392 238 139 221 591
Zacatecas 27 715 51519 86 588 198 045 166 088 167 138

FUENTE: a partir de informacion disponible en Instituto Federal de Telecomunicaciones, Sistema de infor-
macion estadistica de mercados de telecomunicaciones, <www.ift.org.mx>.
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Ese es el propésito del cuadro 3, que indica la cantidad de lineas telefonicas fijas,
en cada uno de los seis anos seleccionados, por entidad federativa.

En 1990, cuando el promedio nacional de lineas fijas era ligeramente superior a
6 por cada 100 mexicanos en la ciudad de México esa proporcion se triplicaba, en
tanto que era de mds de 11 en Nuevo Le6n. Pero en Oaxaca habia apenas 1.5 lineas
por cada 100 personas, en Chiapas 1.6, en Tlaxcala y Zacatecas 2 por cada centenar.
El desarrollo de la conectividad telefénica obedecié tanto a decisiones financieras
y politicas como a limitaciones originadas en diversos contextos de marginacion.

CUADRO 3. LINEAS TELEFONICAS FIJAS Y DENSIDAD POR CADA 100 HABITANTES,
POR ESTADO, EN ANOS SELECCIONADOS

1990 1994 2000 2006 2012 2013
Aguascalientes 5.1 8.6 1.5 22.2 221 19.5
Baja California 9.2 131 17.8 24.2 16.8 16.4
Baja California Sur 8.2 11.9 14.9 20.2 15.8 15.4
Campeche 33 5.4 6.9 10.7 8.3 8.4
Coahuila 7.5 10.4 13.2 20.3 18.3 18.8
Colima 6.9 10.0 13.9 21.3 16.9 17.6
Chiapas 1.6 25 3.3 5.4 4.7 4.2
Chihuahua 8.0 1.2 13.8 21.3 17.2 16.7
Distrito Federal 18.0 24.6 31.6 41.8 55.1 57.9
Durango 4.4 6.7 9.1 15.4 1.1 1.0
Guanajuato 4.0 5.4 8.2 14.6 14.7 14.4
Guerrero 3.0 4.4 6.8 12.0 10.3 10.0
Hidalgo 2.4 4.1 5.9 10.5 9.1 9.0
Jalisco 7.3 1.6 16.3 22.4 23.2 22.5
México 4.7 8.1 1.8 18.0 13.0 12.4
Michoacan 3.4 5.3 7.8 129 1.6 1.4
Morelos 6.3 9.2 12.9 221 19.5 19.6
Nayarit 4.0 6.9 9.0 16.1 13.8 14.1
Nuevo Ledn 1.3 16.7 21.2 28.1 313 33.0
Oaxaca 1.5 2.4 3.8 7.1 6.8 6.8
Puebla 3.6 5.4 7.7 14.1 15.5 13.1
Querétaro 3.6 7.0 10.1 18.5 17.4 17.4
Quintana Roo 4.4 7.4 1.2 18.6 14.0 13.5
San Luis Potosi 4.0 55 7.5 13.2 12.3 13.0
Sinaloa 5.6 8.8 10.5 15.6 15.0 14.6
Sonora 7.5 1.0 13.6 17.8 13.7 131
Tabasco 3.0 4.3 53 9.0 7.0 7.0
Tamaulipas 7.9 10.8 13.4 19.2 18.0 17.8
Tlaxcala 2.0 4.4 6.5 1.3 9.9 10.0
Veracruz 4.0 53 6.9 1.3 10.5 9.9
Yucatan 5.1 7.8 9.4 13.4 1.6 10.7
Zacatecas 2.0 3.6 6.1 13.6 10.8 10.7

FUENTE: a partir de informacion disponible en Instituto Federal de Telecomunicaciones, Sistema de in-
formacion estadistica de mercados de telecomunicaciones, <www.ift.org.mx>. Porcentajes redondeados.

Para el ano 2000, cuando el promedio nacional era mayor a 12 lineas por cada
100 mexicanos, en Chiapas apenas era de 3.3, en Oaxaca 3.8, en Tabasco 5.3 y en
Hidalgo 5.9. El mayor contraste era con el Distrito Federal con casi 32 lineas, es
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decir, una por cada 3 personas. En Nuevo Le6n habia mas de una linea por cada 5
personas. Para 2012 teniamos casi una linea por cada 5 mexicanos pero, paraddji-
camente, la cobertura de esa modalidad de telefonia disminuy6 en casi todo el pais.
En Baja California, en 2006 habia 24.2 lineas por cada 100 personas y seis anos
después eran solamente 16.8. En Chihuahua, pasan de 21.3 en 2006 a 16.7 en 2013.
En el estado de México, de 18 por cada 100 en 2006, a 12.4 en 2013. Incluso las
empobrecidas Chiapas y Oaxaca, que en 2006 tenfan 5.4 y 7.1 lineas por cada 100
habitantes, siete anos después contaban con 4.2 y 6.8, respectivamente.

La causa de esa caida en el uso de telefonia fija ha sido el teléfono celular. Aunque
es mas caro y con frecuencia de calidad de transmisiéon mads incierta que el teléfono
fijo, las posibilidades de intercomunicacién -y asi, de interaccién— que les han sig-
nificado, propicia que la mayoria de los mexicanos disponga de un celular activo.

CELULAR, NUEVA PRESENCIA EN LA SOCIEDAD

El cuadro 4 muestra en rasgos generales el desarrollo de la telefonia celular. A fines
de los anos 80 era un recurso para pocas decenas de miles. Al cruzar el siglo, eran
casi una decena y media de millones los mexicanos con ese tipo de servicio. Para
2013, los celulares en el pais ascendian a mads de un centenar de millones.

En otros términos, en menos de un cuarto de siglo la telefonia celular pas6 de
ser accesible a uno de cada 1300 mexicanos a estar en manos de, en promedio, casi
un aparato por cada habitante del pais. Si en 1990 teniamos menos de 64 mil celu-
lares en una poblacién de 81 millones, para 2013 habia mas de 105 millones de
aparatos en una poblacion estimada en 118 millones de personas.

CUADRO 4. TELEFONIA CELULAR. LINEAS CONTRATADAS EN TODO EL PATS
Y DENSIDAD (LINEAS POR CADA 100 HABITANTES)

1990 1994 2000 2006 2012 2013
Nacional 63 900 571 800 14 077 880 55 395 461 100 727 228 105 005 729
Densidad 0.07 0.6 14.3 52.6 85.6 88.3

FUENTES: Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Anuario 2001. Comision Federal de Telecomuni-
caciones, “Telefonia mavil”, <www.cft.gob.mx>.

Sin embargo el acceso a la telefonia celular ha sido mas lento e insuficiente en
las zonas mds pobres en tanto que, como era previsible, crecié mds en los estados
mas urbanizados. El cuadro 5 permite comparar el desarrollo en la disponibilidad
de teléfonos moviles en el transcurso del siglo actual. Estados como Colima y Du-
rango multiplicaron por 7y por 10 el acceso a esa tecnologia, al pasar de casi 15 a
casi 108 por cada 100 personas y de 6.2 a 60.3, respectivamente. En el estado de
México, en el transcurso de 13 anos los celulares aumentaron casi 20 veces, de 3.7
a71.5 por cada 100 habitantes. En algunas entidades hay mds celulares que personas:
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119 por cada 100 en Baja California Sur, 110 en el Distrito Federal, 108 en Colima,
y Morelos, 107 en Nuevo Leon, casi 106 en Tamaulipas, 102 en Querétaro.

CUADRO HK. DENSIDAD DE TELEFONIA CELULAR. SUSCRIPCIONES
POR CADA 100 HABITANTES

2000 2006 2012 2013
Nacional 14.2 52.6 85.6 88.3
Aguascalientes 16.9 515 79.4 82.6
Baja California 31.3 71.2 88.7 89.1
Baja California Sur 20.9 78.7 115.1 118.9
Campeche 55 56.4 94.0 95.5
Coahuila 19.0 57.1 102.2 98.4
Colima 14.9 64.9 103.2 107.7
Chiapas 24 30.3 58.3 59.7
Chihuahua 24.4 65.6 81.9 86.1
Distrito Federal 24.6 85.8 108.5 110.2
Durango 6.2 249 44.6 60.3
Guanajuato 10.2 415 74.9 77.7
Guerrero 6.5 33.0 58.3 60.8
Hidalgo 7.0 46.1 90.0 91.6
Jalisco 19.2 62.6 929 95.6
México 3.7 18.2 70.2 71.5
Michoacan 8.7 44.6 75.2 76.5
Morelos 11.8 50.9 109.8 110.2
Nayarit 6.9 40.5 71.9 72.7
Nuevo Ledn 27.8 71.5 99.6 107.4
Oaxaca 35 27.2 56.7 58.8
Puebla 9.5 37.7 75.4 79.0
Querétaro 17.2 60.3 92.6 101.8
Quintana Roo 43.2 79.3 100.0 99.7
San Luis Potosi 7.6 34.4 731 76.7
Sinaloa 17.5 60.0 89.3 99.3
Sonora 211 57.6 91.1 91.0
Tabasco 4.6 55.4 87.2 88.9
Tamaulipas 20.6 65.8 103.4 105.5
Tlaxcala 4.4 315 62.0 64.6
Veracruz 6.9 38.4 78.0 80.2
Yucatén 53 53.9 81.3 80.2
Zacatecas 6.2 30.6 64.1 68.4

FUENTES: INEGI, Estadisticas historicas de México 2009, Instituto Federal de Telecomunicaciones, Sistema de
Informacion Estadistica de Mercados de Telecomunicaciones, <http://siemt.cft.gob.mx/siem>.

En estados con amplios rezagos sociales el crecimiento ha sido mayor porque el
déficit de celulares también lo era, pero se han alcanzado porcentajes altos como
en Chiapas en donde ese recurso tecnologico pas6 de 2.4 a casi 60 por cada 100
personas, Oaxaca que experimenté un ascenso de 3.5 a 59, Hidalgo de 7 a2 91.6 y
Tabasco, de 4.6 a 89 moviles por cada 100 habitantes.

Hay numerosos dngulos cuya discusion seria pertinente a partir del reconocimien-
to de que, tomando en cuenta el aumento que debe haberse registrado después de
que se levant6 el dato estadistico para 2013, en cada una de las entidades del pais
hay por lo menos 6 teléfonos celulares por cada 10 habitantes. Las relaciones entre
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las personas, pero también su relacién con diversas modalidades de informacion y
entretenimiento, experimentan novedades tanto en términos de socializacién como
de acceso a distintos angulos de la cultura gracias al teléfono celular. La mayoria
de los equipos y suscripciones a la telefonia de esa indole todavia son insuficientes
para proveer de conexiones satisfactorias a internet. Pero paulatinamente, igual que
sucede en otras latitudes, los mexicanos hacen del celular un instrumento frecuente
para enlazarse con la red de redes. El gasto que representan para la economia de
millones de mexicanos esas conexiones, tanto a telefonia como a internet, es muy
considerable sobre todo debido a las altas tarifas que se han mantenido para esos
servicios en nuestro pais. En la grafica 1 comparamos la densidad telefénica alam-
brica con la celular.

GRAFICA 1. TELEFONIA FIJA Y CELULAR. LINEAS POR CADA 100 HABITANTES
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FUENTES: cuadros 1y 4

INTERNET: DEFICIT DE CONEXION EN VIVIENDAS

Kl acceso a internet se ha desarrollado fundamentalmente en conexiones alambricas,
tanto a los teléfonos domésticos como en centros de estudio y trabajo. Este es el
rubro que mas ha crecido en el acceso de los mexicanos a tecnologias de la comu-
nicacién durante el cuarto de siglo que se estudia en el presente libro. El motivo es
muy sencillo: cuando comenzé ese periodo en México no habia conexiones a inter-
net y, en el mundo, la red ain comenzaba a desarrollarse. La world wide web se
hizo publica en 1992.

No hay datos que parezcan confiables acerca del nimero de usuarios mexicanos
de internet antes de 1994. Ese ano se estim6 que eran 39 mil. En los anos siguientes
la cantidad de conectados se multiplic6 cada ano para llegar a 5 millones en 2000.
Hacia 2013 ese monto se habia decuplicado para llegar a mds de 51 millones de
mexicanos conectados de manera regular a internet.
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Esa cantidad es muy alta si se recuerda que 20 anos antes apenas habia unos
cuantos miles de cibernautas en este pais. Pero sigue resultando insuficiente si se le
compara con las dimensiones de la poblacién. Junto a los ya conectados, en 2013
habia aproximadamente 67 millones de mexicanos sin acceso a ese servicio.

Los que si se conectan a internet, lo hacen en condiciones disimiles. El cuadro
6 muestra, ademds del desarrollo en la conectividad, la cantidad de personas que
puede enlazarse a la red en sus domicilios y la de quienes Ginicamente cuentan con
esa posibilidad en sus trabajos, escuelas o en centros publicos. En 1995 menos del
11% de los internautas podia conectarse en sus viviendas. Esa tasa crecié al 51% en
2000 pero cay6 hasta el 33% en el transcurso de los siguientes seis anos. El gobier-
no del presidente Vicente Fox fue el primero en desarrollar una politica para el
crecimiento de internet pero privilegié las conexiones en centros publicos, habili-
tando el acceso en escuelas y hospitales que ya disponian de computadoras o que
incluso ya tenian conexiones a la red, en detrimento del desarrollo de conexiones
en viviendas. Gracias a ello, en esos anos la cantidad de usuarios se cuadruplic6 (de
5a 20 millones de personas) pero no evolucion6 de la misma manera la conectividad
en los hogares. Los usuarios con internet en su casa aumentaron de 2 millones y
medio a casi 7 millones, en tanto que aquéllos con acceso fuera de sus domicilios
crecieron de casi 2 y medio millones a mas de 13 y medio millones.

CUADRO 6. USUARIOS DE INTERNET, 1904-201%
Y DISPONIBILIDAD DE CONEXIONES EN SUS HOGARES

USUARIOS QUE TIENEN USUARIOS QUE USAN
NUMERO DE INTERNET EN SU HOGAR INTERNET FUERA DE SU PORCENTAJE DE USUARIOS
USUARIOS (MILES) (MILES) HOGAR (MILES) CON INTERNET EN SU HOGAR
1994 39 n.d n.d. n.d.
1995 94 10 83 10.6
1996 187 29 158 15.5
1997 596 141 455 23.7
1998 1222 297 925 24.3
1999 1822 478 1343 26.2
2000 5058 2569 2489 50.8
2001 7097 3228 3869 45.5
2002 10718 3921 6797 36.6
2003 11883 4505 7378 37.9
2004 13983 5126 8857 36.7
2005 17966 6015 11952 33.5
2006 20564 6917 13647 33.6
2007 22104 8313 13791 37.6
2008 23260 9139 14121 39.3
2009 28439 13202 15237 46.4
2010 34872 16922 17950 485
2011 40606 21133 19473 52.0
2012 45109 22490 22619 499
2013 51160 28815 22346 56.3

FUENTES: 1994: scT, Anuario Estadistico 2001; 1995-2012: INEGI, Anuario Estadistico y Geogrdfico de los Estados
Unidos Mexicanos, 2013-2014; 2013: 1rT, Sistema de Informacion Estadistica de Mercados de Telecomuni-
caciones, <http://siemt.cft.gob.mx/siEm/>.
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En el siguiente sexenio aumenta el crecimiento de las conexiones domésticas pero
no como resultado de una politica estatal sino de la oferta de internet y computa-
doras por parte de TelmeX, que ha sido el principal proveedor de enlaces a la red.
Los usuarios domésticos llegaron a 22 millones y medio en 2012, cuando termina
el gobierno del presidente Felipe Calderén, casi tantos como los usuarios en sitios
publicos. Es pertinente subrayar que una porcién de quienes se conectan a la red
en sitios publicos lo hacen pagando sesiones en cibercafés y otros establecimientos
que rentan equipo en linea. En el ultimo ano registrado en el cuadro 6 se advierte
un incremento importante, de 22.5 a 28.8 millones de usuarios domésticos y por
primera vez desciende, en términos absolutos, la cantidad de mexicanos que sola-
mente puede conectarse fuera de sus domicilios. El cuadro 7 sintetiza esos 20 anos
de evolucién en el uso de internet en México. La grafica 2 muestra el reverso de
tales datos: los mexicanos sin acceso a internet todavia constituyen mads de la mitad
de la poblacién. En ese terreno hemos tenido un gran avance. Lo que falta sigue
siendo mucho.

CUADRO 7. INTERNET. USUARIOS TOTALES Y POR CADA 100 HABITANTES

1994 2000 2006 2012 2013
Usuarios 39000 5058000 20564000 45109000 51160000
Densidad 0.04 5.0 18.8 38.9 43.0

FUENTES: 1994: scT, Anuario Estadistico 2001; 1995-2012: INEGI, Anuario Estadistico y Geografico de los Estados
Unidos Mexicanos, 2013-2014; 2013: 1¥1, Sistema de Informacién Estadistica de Mercados de Telecomuni-
caciones, <http://siemt.cft.gob.mx/s1EM/>.

GRAFICA 2. MEXICANOS SIN INTERNET, PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL
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FUENTE: cuadro 7.

TELEVISI()N, OMNIPRESENTE Y CONCENTRADA

La television era y ha seguido siendo el medio de mayor audiencia. Por eso era -y
ha seguido siendo- tan preocupante la intensa concentracién del espectro radioelec-
trico. Dos empresas rednen el 97% de las senales de cardcter comercial. Por otra
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parte la television publica (que es como se denomina habitualmente a la que es
manejada por el gobierno y sufragada con fondos publicos) quedé seriamente dis-
minuida desde los inicios del gobierno de Carlos Salinas de Gortari. Solamente
hasta 2014 o 2015 y como resultado de la reforma constitucional que se aprobé en
2013 para los medios de radiodifusion y las telecomunicaciones, es posible que
surja una cadena de alcance nacional, sostenida con fondos publicos y a cargo de
un organismo independiente del gobierno federal.

En 2004 el gobierno federal inici6 el transito de la antigua television analégica a
la nueva, de cardcter digital. En aquel ano, la administraciéon del presidente Fox
ofrecié un nuevo canal, por cada uno de los que ya tuvieran, a las empresas e insti-
tuciones que quisieran iniciar transmisiones en formato digital. En 2014 hay 286
canales concesionados para television digital de caracter comercial y 49 permisiona-
dos para television digital no comercial. En total, incluyendo las estaciones de ca-
racter analégico, se trata de 1043 licencias para television. En los cuadros 8 y 9
presentamos unicamente las concesiones directas, sin las ampliaciones originadas
por el transito a la television digital, con el propésito de compararlas con las fechas
anteriores a 2004.

Una estacion de television puede tener alcance de dimensiones muy variadas. El
tamano de la antena, la potencia del transmisor, la amplitud del espacio abierto que
encuentran las senales o la existencia de obstaculos (montanas, edificios, interferen-
cias) se conjugan para amplificar o entorpecer el drea de recepciéon. Aun con tales
salvedades, la relacion entre las estaciones transmisoras y el nimero de habitantes
constituye un indicador de la diversidad o la concentraciéon de ese medio, sobre
todo si se observan sus cambios.

El cuadro 8 compara el nimero de habitantes que hemos tenido, por cada tele-
visora, en 1990 y 2014. Se trata de todas las estaciones de television en el pais, tanto
privadas como publicas. La mayoria son repetidoras de senales originadas en la
ciudad de México pero entre ellas también hay televisoras locales. La cantidad de
habitantes por estacién televisora indica la capacidad de ese medio para llegar a
cantidades de ciudadanos cada vez mayores pero, también, el insuficiente crecimien-
to en el nimero de canales de television.

Asi, en tanto que en promedio en 1989 habia 143 mil habitantes por cada canal
de television en el pais, en 2014 tenemos 168 mil. En las zonas mds pobladas esa
cifra se incrementa hasta llegar a casi 1 500 000 personas por televisora en el estado
de México y 889 mil en el Distrito Federal. Mientras mayor es la concentracién de
posibles televidentes por estaciéon transmisora, mas grande es el déficit en materia
de senales de television.

REPLIEGUE DEL ESTADO EN LA TELEVISION

En el transcurso de 25 anos, las opciones en materia de television se empobrecieron
claramente en varios estados. Aguascalientes tenia 7 estaciones en 1989 pero 25 anos
después, con una poblaciéon que habia crecido 75%, contaba con 6 televisoras. En
Baja California Sur, disminuyeron de 27 a 19. En Chihuahua, de 41 a 40.
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CUADRO 8. HABITANTES POR ESTACIONES DE TELEVISION, POR ESTADOS,
EN 1989 Y 2014

HABITANTES POR | POBLACION
POBLACION ESTACIONES TV ESTACION 2014 ESTACIONES TV HABITANTES POR

ENTIDAD 1990 (MILES) 1989 (MILES) 2014 ESTACION
EUM 81249 567 143000 119000 708 168000
Aguascalientes 719 7 103000 1259 6 210000
Baja California 1660 12 138000 3400 18 189000
Baja Calif Sur 318 27 12000 727 19 38000
Campeche 535 7 76000 885 13 68000
Coahuila 1972 27 73000 2903 34 85000
Colima 428 7 61000 704 13 54000
Chiapas 3210 27 119000 5145 37 1392000
Chihuahua 2442 41 60000 3650 40 91000
Distrito Fed. 8235 8 1029000 8887 10 889000
Durango 1349 75 18000 1735 14 124000
Guanajuato 3982 13 306000 5739 37 155000
Guerrero 2620 19 138000 3533 22 161000
Hidalgo 1888 12 157000 2820 10 282000
Jalisco 5302 19 279000 7779 22 354000
México 9816 12 818000 16461 1 1496000
Michoacan 3548 23 154000 4543 35 130000
Morelos 1195 4 299000 1883 6 314000
Nayarit 824 6 137000 1187 10 119000
Nuevo Ledn 3098 9 344000 4969 35 142000
Oaxaca 3019 24 126000 3969 56 71000
Puebla 4126 8 516000 6092 9 677000
Querétaro 1051 9 117000 1955 5 391000
Quintana Roo 494 25 20000 1502 16 94000
San Luis Potosi 2003 13 154000 2712 19 143000
Sinaloa 2204 11 200000 2942 16 184000
Sonora 1823 51 36000 2867 89 32000
Tabasco 1501 11 136000 2344 13 180000
Tamaulipas 2249 19 118000 3477 36 97000
Tlaxcala 761 4 190000 1249 5 250000
Veracruz 6228 16 389000 7947 27 294000
Yucatén 1363 7 195000 2074 10 207000
Zacatecas 1276 14 91000 1555 15 104000

FUENTES: INEGI, Anuarios Estadisticos de los Estados Unidos Mexicanos, 1989, 1990; INEGI, Cuaderno de infor-
macion oportuna regional, nim. 218, cuarto trimestre 2013. Como no disponemos del dato de poblaciéon
en 1989, hemos utilizado el de 1990. Nos parece que la relacién entre habitantes y televisoras se puede
calcular con datos de esos dos anos porque el nimero de concesiones varié poco entre uno y otro. Los
datos de habitantes por estacion televisora se muestran en nimeros redondos.

En Durango, al parecer porque estaban contabilizadas varias docenas de emisoras
permisionadas al gobierno local que eran insuficientemente utilizadas, las estaciones
cambiaron de 75, a 14. Hidalgo, estado de México, Querétaro y Quintana Roo,
perdieron varias estaciones en ese cuarto de siglo. La causa principal fue el declive
de la television publica, tanto federal como a cargo de los gobiernos estatales.

Hubo entidades con aumento importante en las televisoras de senal abierta. En
Colima crecieron de 7 a 13, en Chiapas de 27 a 37, en Guanajuato de 13 a 37, en
Michoacan de 23 a 35, en Nuevo Leén de 9 a 35, en Oaxaca de 24 a 56, en Sonora
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de 51 a 89, en Tamaulipas de 19 a 36. Casi todas esas nuevas estaciones sirvieron
para ampliar cadenas de Televisa o de Television Azteca.

Nos encontramos asi ante dos tendencias que contribuyen, ambas, a incrementar
la concentracion televisiva. Por una parte el Estado se repleg6 en el campo de la
television. El momento de mayor abandono estatal en ese medio fue en 1993 cuando
el gobierno vendi6 las cadenas nacionales del Canal 7y el Canal 13, otrora manejadas
por la empresa estatal Imevision, al empresario Ricardo Salinas Pliego. Television
Azteca, lejos de desarrollar un modelo de television distinto al de indole mercantil
que ya se conocia en México, simplemente se mimetiz6, copiandolos con una calidad
a la baja, con los estilos de produccion que ya distinguian a Televisa. A pesar de
que el gobierno mantuvo en sus manos el Canal 22, que se aun6 al Canal 11 en la
tarea de intentar una television diferente en el dificil contexto determinado por la
hegemonia de las dos corporaciones privadas, la television financiada con recursos
publicos desde entonces fue notoria No podia ser de otra manera si al Estado no le
interesaba auspiciar una television orientada por criterios no mercantiles.

El cuadro 9 compendia la transformaciéon que hubo, en el periodo estudiado, en
la infraestructura de transmision tanto de television comercial, como no mercantil.
Las estaciones no comerciales constituian el 57% de las televisoras que habia en
1989. Cayeron al 20% en 2000 (117 de 579 estaciones), eran 32% en 2006 (220 de
680) y han sido el 36% en 2014. Casi todas las estaciones comerciales son manejadas
por los dos consorcios monopdélicos en ese campo. De 460 televisoras comerciales
en 2012, el 57% estaban concesionadas a Televisa y el 39% a Television Azteca. Unas
cuantas se encontraban asignadas a otras empresas privadas, como Multimedios. En
ese rubro, con licencia de caracter comercial, también se encuentra en Canal 22
que es propiedad del Estado.

Salvo excepciones como esa, cuando nos referimos a la television comercial se
trata de la que es manejada por los dos consorcios que han predominado en la te-
levision mexicana. La television no comercial retne a las frecuencias operadas por
el gobierno federal y gobiernos de los estados, asi como las escasas instituciones de
educacion superior (5, en 2012) que tienen televisoras con senal abierta.

CUADRO Q. ESTACIONES DE TELEVISION 1989 Y 2014

TOTAL TELEVISORAS COMERCIALES TELEVISORAS NO COMERCIALES
1989 567 241 326
1994 456 352 104
2000 579 462 117
2006 680 460 220
2012 705 460 245
2014 708 452 256

FUENTES: 1989: INEGI, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1990; 1994: Ernesto Zedillo, Primer
Informe de Gobierno. Anexo. 1995; 2000: Presidencia de la Republica, 2°. Informe de Gobierno. Anexo. 2002;
2006: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos. Ier. Informe de Gobierno. 2012-2013. Anexo Estadistico.
2013; 2014: Instituto Federal de Telecomunicaciones. “Infraestructura de Radio y Television” al 30 de
abril de 2014, en <www.ift.org.mx>.
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El cuadro 9, como el anterior, muestra el desarrollo en el numero de televisoras
habilitadas para transmitir senales analégicas, que son las que ha utilizado de ma-
nera fundamental la television mexicana. Ya andado el siglo XX1, como apuntamos
antes, comenzo la conversion que desembocard en la modificaciéon de equipos de
transmision para que toda la television del pais funcione con tecnologia digital. Para
tal efecto, como se indico, el gobierno ha entregado a cada empresa e instituciéon
que ya tenian licencias de television, un canal adicional en el cual se transmite en
formato digital la senal que en los canales inicialmente asignados ha utilizado la
tecnologia analégica. La grafica 3 muestra la diferencia, entre 1989 y 2014, en la
asignacion total de frecuencias para television comercial y no comercial. En esa
grafica, a diferencia de los cuadros anteriores, hemos anadido las frecuencias entre-
gadas a partir de 2004 para “canales espejo”, es decir, para replicar en formato di-
gital las senales analégicas que cada empresa o institucién transmite en los canales
que recibieron originalmente. Los “canales espejo” deben ser devueltos al Estado
cuando en todo el pais concluya la transicion a la television digital.

GRAFICA 3. TELEVISORAS COMERCIALES Y NO COMERCIALES
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FUENTE: Informes de la Comision Federal de Telecomunicaciones (1989, 200, 2011) y del Instituto Fe-
deral de Telecomunicaciones (2014).

RADIO, DOS DECENIOS DE ESTANCAMIENTO

En los anos recientes, la radio fue desplazada por la television como el medio mas
frecuentado por los mexicanos. El Censo General de 2010 encontré que en el 93%
de los hogares habia al menos un televisor, pero solamente el 80% contaba con
algiin aparato de radio.! Pero hay otras dos novedades importantes en el consumo
radiofénico en México. La primera de ellas es, a diferencia de la television, el in-
cremento constante de radiodifusoras no comerciales. La otra, es la traslacion de
las radiodifusoras de la frecuencia de AM, a la FMm.

I Calculo a partir de INEGI, Censo de Poblacion y Vivienda 2010.
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El cuadro 10 compendia el nimero de radiodifusoras concesionadas y permisio-
nadas (es decir, con licencias para difundir publicidad o sin ellas) en el cuarto de
siglo que es tema de esta revision. El nimero de frecuencias aument6 mas del doble,
de 988 a 2105. Sin embargo en los gobiernos encabezados por el Partido Accion
Nacional, entre 2000 y 2012, solamente fueron expedidas 120 licencias, la mayor
parte a la radio no comercial. Entre ellas se encuentras los permisos que el gobier-
no de Vicente Fox entreg6 a una docena de estaciones comunitarias que, tras mu-
chos anos de insistencia, lograron su regularizaciéon legal.

CUADRO 10. ESTACIONES DE RADIO 1989 Y 2014

TOTAL RADIODIFUSORAS COMERCIALES RADIODIFUSORAS NO COMERCIALES
1989 988 898 90
1994 1281 1125 156
2000 1371 1146 225
2006 1433 1154 279
2012 1491 1152 339
2014 2105 1645 460

FUENTES: 1989: INEG1, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1990; 1994: Ernesto Zedillo, Primer
Informe de Gobierno. Anexo. 1995; 2000: Presidencia de la Republica, 20. Informe de Gobierno. Anexo. 2002;
2006: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos. Ier. Informe de Gobierno. 2012-2013. Anexo Estadistico.
2013; 2014: Instituto Federal de Telecomunicaciones, “Infraestructura de Radio y Television” al 30 de
abril de 2014, en <www.ift.org.mx>.

En ese par de sexenios la radio concesionada, o comercial, solamente recibi6 seis
frecuencias. Los mas beneficiados con esa paralisis en el desarrollo de la radiodifusion
fueron los empresarios que ya tenian concesiones y que al impedir que fueran auto-
rizadas nuevas licencias tuvieron libre el terreno en la industria de la radio, sin com-
petidores comerciales y sin opciones no mercantiles que les pudieran hacer contrape-
so. La grafica 4 muestra de manera mas clara esos cambios —y la ausencia de ellos—.

GRAFICA 4. RADIODIFUSORAS COMERCIALES Y NO COMERCIALES, 1989-2014
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FUENTE: cuadro 10.

Al terminar los anos noventa, la mayor parte de las senales de radio se difundian
en amplitud modulada que es la banda originaria de ese medio de comunicacién.
Paulatinamente, los radiodifusores migraron hacia la frecuencia modulada en don-
de las senales tienen un alcance geografico mas limitado pero permiten una repro-
duccién del sonido con mejor calidad.
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El uso de la amplitud modulada se encontraba tan extendido hace un cuarto de
siglo que en la informacion estadistica, a las emisoras que transmitian en ese seg-
mento del espectro radioeléctrico se les ubicaba en el rubro “banda normal”. El
cuadro 11 muestra el desarrollo de las frecuencias en 25 anos de radiodifusiéon en
México. En 1989 el 26% de las estaciones de radio difundian en rm. En 2014, en
esa frecuencia se encontraba el 60% de las sefiales. La onda corta, que durante casi
todo el siglo xx fue espacio para la propagacion internacional de senales de radio,
practicamente ha desaparecido. En 1989 habia 22 frecuencias registradas en esa
banda; en 2014 unicamente siete.

CUADRO 11. ESTACIONES DE RADIO AM Y FM 1989 Y 2014

< o < o 85 835 2%
| ¢} ] o o < O < & o
S O z O z gz Sz s =
2 = = z z 53 53 33
1989 988 673 41 214 38 11 (N
2014 2105 658 94 891 362 3 4 93

FUENTES: 1989: INEGI, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1990; 1994: Ernesto Zedillo, Primer
Informe de Gobierno. Anexo. 1995; 2000: Presidencia de la Republica, 2o0. Informe de Gobierno. Anexo. 2002;
2006: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos. Ier Informe de Gobierno. 2012-2013. Anexo Estadistico.
2013; 2014: Instituto Federal de Telecomunicaciones. “Infraestructura de Radio y Television” al 30 de
abril de 2014, en <www.ift.org.mx>.

TELEVISION CASI PARA TODOS... CASI

En 2000, el 86% de las viviendas tenia receptor de television. En 2010, el 92.5%.
Lamentablemente los censos anteriores no incluyeron ese tema antes de 2000. De
cualquier manera, la comparacién de la disponibilidad de tales aparatos en el trans-
curso de solamente un decenio es significativa si se mira estado por estado en la
informacion del cuadro 12. En el Distrito Federal, Aguascalientes y Nuevo Leodn, el
97% y 96% de las viviendas contaban con televisor en el dltimo ano del siglo xx, de
tal suerte que no hubo variaciones notables en 2010. Pero en Chiapas la disponibi-
lidad de televisores en viviendas aument6 del 59% al 77%, en Guerrero de 70% a
83%, en Oaxaca de 57% a 76%. Todavia en 2010, en nueve entidades habia mas de
10% de viviendas sin televisor: ademas de las tres mencionadas eso ocurria en Cam-
peche, Hidalgo, Puebla, San Luis Potosi y Veracruz.

En términos generales, 7.5 de cada cien viviendas no contaban con televisor en
2010. Se trata de casi la mitad del 13% de viviendas sin ese recurso que fueron
contabilizadas 10 anos antes. El abatimiento en la cantidad de hogares que no tenian
acceso a la informacién y al entretenimiento que, independientemente de la calidad
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de la programacion, es un derecho todos los mexicanos, se debe tanto a la expansion
en la cobertura de las senales como a la disminucién en los precios de los televiso-
res y, en alguna medida también, a la extension en el servicio de energia eléctrica.
En 2000 habia algo mas de 3 millones de viviendas sin televisor. Para 2010 eran algo
mas de 2 millones 110 mil, en un pais que tenia 6.6 millones de viviendas mas que
al terminar el decenio anterior.

CUADRO 12. TELEHOGARES EN 2000 Y 2010

VIVIENDAS EN VIVIENDAS CON % VIVIENDAS VIVIENDAS EN VIVIENDAS CON % VIVIENDAS
TELEVISOR EN CON TV EN TELEVISOR EN CON TV
2000 2000 2000 2010 2010 EN 2010
Nacional 21513235 18471381 85.9 28159373 26048531 92.5
Aguascalientes 199398 191131 95.9 289575 282484 97.6
Baja California 559402 531216 95.0 858676 827561 96.4
Baja Calif Sur 104341 93499 89.6 175046 164867 94.2
Campeche 156125 117755 754 211632 189090 89.4
Coahuila 539169 509810 94.6 715158 696119 97.3
Colima 124714 111790 89.6 177848 169453 95.3
Chiapas 778845 462690 59.4 1072560 822036 76.6
Chihuahua 733379 661594 90.2 910647 850557 93.4
Distrito Federal 2103752 2037303 96.8 2388534 2337884 97.9
Durango 322288 284406 88.2 398471 370918 93.1
Guanajuato 918822 836984 91.1 1266772 1212515 95.7
Guerrero 651149 453008 69.6 805230 667 351 82.9
Hidalgo 491482 370692 75.4 662651 582739 87.9
Jalisco 1378666 1294267 93.9 1802424 1745888 96.9
México 2743144 2503453 91.3 3689053 3538214 95.9
Michoacén 846333 732300 86.5 1066630 992210 93.0
Morelos 354035 319216 90.2 460868 439195 95.3
Nayarit 219181 190832 87.1 288680 268321 92.9
Nuevo Ledn 878600 839100 95.5 1191114 1149951 96.5
Oaxaca 738087 420342 57.0 934471 707 465 75.7
Puebla 1028692 812500 79.0 1373772 1226449 89.3
Querétaro 295143 258775 87.7 450104 422501 93.9
Quintana Roo 210482 171418 81.4 363066 327235 90.1
San Luis Potosi 489828 388256 79.3 631587 555492 88.0
Sinaloa 572816 503790 87.9 709960 674111 95.0
Sonora 527427 479919 91.0 705668 672763 95.3
Tabasco 410388 312703 76.2 559114 504036 90.1
Tamaulipas 677489 611071 90.2 868244 818160 94.2
Tlaxcala 193288 168180 87.0 272507 256650 94.2
Veracruz 1597311 1227634 76.9 1983543 1760291 88.7
Yucatéan 371242 307738 82.9 503106 462587 91.9
Zacatecas 298217 268009 89.9 372662 353438 94.8

FUENTES: Viviendas 2000: INEGI, Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. Televisores en viviendas 2000,
Viviendas 2010 y Televisores en Viviendas 2010: Banco de Informacion INEGI en www3.inegi.org.mx
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La brecha entre quienes tienen acceso a la television y aquéllos que no, se ha
reducido de manera importante. Pero no es menor el hecho de que, cumplido un de-
cenio del nuevo siglo, mas de 6 de cada 100 mexicanos sigan sin television. El cuadro
13 compara ntimeros absolutos y porcentajes de quienes han tenido, y no, televisor
en su vivienda entre 2000 y 2010. En los primeros 5 anos del siglo, el abatimiento
de ese déficit fue algo mayor al 5% (aproximadamente 9 millones de personas).
En los siguientes b anos la tasa de quienes tienen televisor en su vivienda aumenté
solamente 2% que, sin embargo, constituyeron casi 12 millones de personas.

En 2010 atn habia casi 7 millones de mexicanos sin televisor. Quiza algunos de
ellos no lo quieren. Otros, no pueden tenerlo. La distribucién de televisores con
motivo del transito de la television analégica a la de cardcter digital serda una esplén-
dida oportunidad para disminuir sustancialmente ese rezago. No pasara mucho
tiempo para que sepamos si la dotacién por parte del gobierno a las familias mads
pobres sirve para que haya mas viviendas con televisor o solamente para reemplazar
por nuevos los viejos equipos.

CUADRO 18. PERSONAS CON TELEVISOR EN SU VIVIENDA. 2000, 2005 Y 2010

2000 2005 2010
Total 95373479 100.0 100028461 100.0 110547584  100.0
Tienen televisor 82115045 86.1 91351451 91.3 103130463 93.3
No tienen televisor 12466320 131 7364159 7.4 6923277 6.3
No especifican 792114 0.8 1312851 1.3 493844 0.4

FUENTES: INEGI, XII Censo general de poblacion y vivienda 2000; Conteo de poblacion y vivienda 2005 y X111
Censo general de poblacion y vivienda 2010, en <www.inegi.org.mx>.

DIVERSIDAD TECNOLOGICA EN TV DE PAGA

Las principales insuficiencias de la television mexicana no son de cardcter tecnolo-
gico, ni en la cobertura de sus senales. Mal que bien, durante la segunda mitad del
siglo xx la television privada desarroll6 una infraestructura suficiente para llegar a
practicamente todo el pais. El respaldo estatal fue definitorio para apuntalar esa
cobertura. En los anos sesenta con la red nacional de microondas y mas tarde los
sistemas de satélites de comunicaciones que puso en 6rbita y mantuvo funcionando,
el Estado respald6 la expansion de la television y otros servicios de telecomunica-
ciones. Asi que el empeno de los mexicanos para disponer de senales de television
adicionales a las de cardcter abierto no se debe, de manera fundamental, a la lejania
de sus viviendas respecto de las antenas aéreas. La busqueda de otros contenidos es
el aliciente para conectarse a la television de paga.

Cuando comenz6 el cuarto de siglo al que se dedica este libro, la inica forma de
acceder a una television distinta de la convencional era a través del cable. Medio
millon de suscripciones en 1989 a los sistemas de cable que pocos anos antes co-
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menzaron a extenderse en todo el pais, daban cuenta de una presencia. Recordemos
que en ese tiempo México tendria unos 80 millones de habitantes. Precisamente en
1989 comenzo a funcionar Mvs, Multivision, que ofrecia television de paga a través
de microondas que se sintonizaban en pequenas antenas domésticas. En menos de
un lustro las suscripciones de television por cable se duplicaron y las de Mvs ascen-
dieron a 300 mil. La propia Multivisién incursioné en una tercera via para vender
television restringida al asociarse en 1995 con los inversionistas estadunidenses que
trajeron a México la television satelital de senal directa a los hogares. Al siguiente
ano, Televisa adquiri6 la franquicia para México del sistema satelital Sky.

Entre esas dos empresas, hacia 1998 habian alcanzado unos 300 mil clientes para
la television satelital. Paulatinamente, Sky se apropia del mercado porque DirecTV
tenia prohibido incluir en su programacion las senales de television abierta de Te-
levisa y Television Azteca. Asi, en tanto el sistema de microondas va languideciendo,
el de tecnologia satelital crece durante el primer decenio del nuevo siglo. El cuadro
14 registra esa evolucion. Hacia 2000 hay 3.2 millones de suscripciones a television
de paga, 2.2 de ellas en cable y el resto en tecnologias inalambricas. Esa relacion
cambia hasta que, en 2013, ya son mas los clientes de television satelital (casi 8 mi-
llones) que los de television por cable (algo menos de 7 millones). A ese auge de
la television por satélite contribuy6é una nueva aventura empresarial de Mvs que en
2009 inicio6 el servicio Dish, apoyado en esa tecnologia pero con precios menores a
los de Sky, de Televisa.

CUADRO 14. SUSCRIPCIONES DE TELEVISION DE PAGA POR TECNOLOGIA

CABLE MICROONDAS SATELITE TOTAL
1989 506360 - e 506360
1994 1187539 312898 ---- 1500437
2000 2221093 346123 667709 3234925
2006 3394631 752635 1338968 6036234
2012 5954682 154785 6909284 13018751
2013 6827911 134615 7770384 14732910

FUENTES. 1989: INEGI, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos 1990, 1994 a 2013: Instituto Fede-
ral de Telecomunicaciones: <www.ift.org.mx>.

Asi, de medio millon de suscripciones en 1989, en menos de 25 anos la television
de paga en México llegé a casi 15 millones. Se trata de suscriptores contabilizados
segun la informacién que las empresas han entregado a la autoridad regulatoria.

El recurso que han encontrado las autoridades, primero la Comisién Federal de
Telecomunicaciones y mads recientemente el Instituto Federal de Telecomunicacio-
nes, para aquilatar el desarrollo de la television de paga, ha sido comparar el name-
ro de suscripciones con las dimensiones de la poblacién. De acuerdo con ese cote-
jo, en 1989 habia 0.6 suscripciones a television de paga por cada 100 habitantes y
en 1994 tnicamente 1.6. Esa proporcién se duplicé en 2000 y un sexenio mads tarde
llegd a algo mds de 5 suscripciones por cada 100 mexicanos. Dicha cantidad se
duplica de nuevo al terminar el gobierno del presidente Felipe Calderéon para as-
cender a 11 suscripciones por cada 100 personas como se aprecia en el cuadro 15.
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CUADRO 1. SUSCRIPCIONES DE TELEVISION DE PAGA POR TECNOLOGIA,
POR CADA CIEN HABITANTES

CABLE MICROONDAS SATELITE TOTAL
1989 0.60 - - 0.60
1994 1.27 0.33 ---- 1.60
2000 2.19 0.34 0.66 3.19
2006 3.62 0.69 1.23 5.53
2012 5.06 0.13 5.87 11.07
2013 5.74 0.11 6.53 12.38

FUENTES. 1989: INEGI, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1990; 1994 a 2013: Instituto Fe-
deral de Telecomunicaciones: <www.ift.org.mx>.

Tales datos no indican cudntas de esas suscripciones de television de paga se
encuentran en viviendas. Se puede suponer que la mayor parte de ellas son de ca-
racter doméstico pero también las hay en centros de trabajo y en sitios publicos
como restaurantes. Por eso es dificil comparar la cantidad de suscripciones con el
numero de viviendas existentes en el pais. Por otro lado, hay viviendas que cuentan
con mas de una suscripcion a servicios de television de paga.

Con esas limitaciones para establecer a qué porcién de los mexicanos llega la televi-
sién de paga, se puede recordar que, en promedio, en el pais tenemos 4 personas por
vivienda habitada. Es decir, si todas las suscripciones de television de paga estuvieran
instaladas en viviendas y si inicamente hubiera una conexién por vivienda a ese servicio,
harfan falta 25 suscripciones por cada 100 para que todos los habitantes del pais conta-
ran con television de esa indole. En otras palabras, mas de la mitad de la poblacién
carece de acceso a la television de paga. En el reciente cuarto de siglo la disponibilidad
de ese servicio se multiplicé por 20. Pero atin falta mucho para que todos los mexicanos
tengan acceso a television distinta a la de senal abierta. Hasta ahora, el servicio de tele-
vision de paga ha sido el tinico recurso para que, quienes puedan sufragarlo, dispongan
de una television distinta a la que ofrecen Televisa y Television Azteca.

AUDIENCIA DIVERSIFICADA, RATINGS A LA BAJA

El motivo mas importante para que los ciudadanos quieran gastar dinero en TV
restringida es el interés para acceder a programaciéon mas variada en comparacion
con la que ofrecen las televisoras de senal abierta. Al mismo tiempo, las insuficiencias
en el servicio de paga favorecen las audiencias altas que han tenido las televisoras
comerciales. La inexistencia de opciones de cardcter nacional frente a Televisa y
Television Azteca propicié que esas dos corporaciones acaparasen la atencion de los
televidentes. Las televisoras culturales a cargo del Estado, asi como las televisoras
no comerciales manejadas por gobiernos locales, han tenido coberturas limitadas 2

2 El Canal 11 apenas en 2010 recibié frecuencias suficientes para llegar a la mitad del pais. Antes de
esa fecha el porcentaje del territorio nacional que cubria con senales abiertas era mucho menor. Por
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o han estado sometidas a drasticas restricciones financieras y a frecuentes cambios
de administracion.

Conforme se desarrollan otras opciones de consumo audiovisual, los mexicanos
han dependido menos de la television abierta. Junto con el acceso a television res-
tringida, la disponibilidad de peliculas en pvD o en otros formatos digitales, asi como
el acceso a contenidos en internet, ha diversificado las opciones de consumo me-
diatico. Los noticieros de Televisa y Azteca, que en los anos noventa eran la tnica
fuente de informaciéon audiovisual acerca de asuntos nacionales, ahora forman
parte de un universo poblado por ofertas noticiosas muy variadas entre las que
destacan canales de noticias en television de pagay la informacién accesible en linea.

Se trata de un nuevo escenario todavia sin coordenadas definitivas pero que ya
implica modificaciones en el liderazgo tradicional de los consorcios que han acapa-
rado las senales de television abierta. La audiencia promedio de Televisa, de acuer-
do con cifras de ese consorcio, cay6 por lo menos 10 puntos entre 1999 y 2011 como
se advierte en la grafica 5. Alli se muestran los promedios de audiencia en televiso-
res encendidos entre 6 de la manana y 12 de la noche tanto para los canales de esa
empresa como, de manera especifica, para el Canal 2. La audiencia de todo Televi-
sa incluye a los canales nacionales y a los de television local de ese consorcio.

GRAFICA H. AUDIENCIA DE LOS CANALES DE TELEVISA Y CANAL 2.
PORCENTAJE DE TELEVISORES ENCENDIDOS DE 6 A 12 HORAS

9

80 -

10 et
60

50

40

30 oco.o..‘o.oo-.o........o’""-o"”“”“”“"

20
10

0
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Televisa 784 740 730 744 718 710 702 710 709 723 724 696 685

Canal2Z 331 320 318 315 309 299 303 318 297 341 366 308 304

FUENTES: Grupo Televisa, Informes Anuales 1999 a 2012 y Resultados del Cuarto Trimestre y Ano Com-
pleto 2010, 2011 y 2012.

Pero si los promedios de Televisa (a pesar de la caida de 10 puntos) siguen indi-
cando en términos generales una clara preferencia de la mayoria de los telespecta-
dores, no ocurre lo mismo con la audiencia de los programas de mayor popularidad.
Durante todo el ultimo decenio del siglo xX, las telenovelas de Televisa alcanzaron
ratings de 40 y a veces hasta 50 puntos. Eso significaba que, de los televisores encen-

ejemplo, hasta esa fecha el Canal 11 no se veia en Guadalajara por television abierta aunque si en siste-
mas de television de paga que reproducian su senal.
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didos en un momento especifico, 4 o 5 de cada 10 estaban sintonizados en el mismo
canal. De manera invariable los indices de audiencia mas altos, con niveles de ese
rango, eran para programas del Canal 2 que, como se sabe, encabeza la cadena
nacional emblemadtica de Televisa.

La informacion acerca de audiencias de television, como la de cualquier otro
medio, en México ha sido escasa, insuficiente y en muchas ocasiones confidencial.
En los medios de radiodifusion las audiencias son medidas por empresas cuyas
metodologias suelen ser oscuras, ademds de que nunca resultan de estudios de al-
cance nacional sino de muestras levantadas en las principales ciudades.® Por otra
parte, los informes de esas mediciones Gnicamente se distribuyen a los clientes de
tales empresas.

CUADRO 16. LOS TRES PROGRAMAS DE MAYOR AUDIENCIA EN EL CANAL 2
DE TELEVISA EN ANOS O MESES SELECCIONADOS (PORCENTAJE)

PRIMER SITIO SEGUNDO SITIO TERCER SITIO

1998 Derbez en cuando (cémico) La usurpadora (telenovela) Qué nos pasa (comico) 33.6
39.0 35.6

1999 g)f;bez en cuando (cémico) ggerSO en conducta (cémico) Perd-México (futbol) 26.0

2003 Amor real (telenovela) 27.1 XHDRBZ (cémico) 27.0 La hora pico (cémico) 26.4
Mariana de la noche . - . -

2004 (telenovela) 34.7 La hora pico (cémico) 27.0 La escuelita VIP (coémico) 25.8
La fea maés bella (telenovela)  Guadalajara - América (futbol) Bal|?ﬂd0 por la boda de‘mls

2006 suefos (reality show musical)
34.2 23.7

22.6

2008 Fuego en la sangre Mensaje presidente Las tontas no van al cielo
(telenovela) 12.7 Calderodn (politico) 10.5 (telenovela) 8.1

2009 Sortilegio (telenovela) 9.2 Camaleones (telenovela) 7.9 Hasta que el dinero nos

separe (telenovela) 7.4
Zacatillo. Un lugar en el

2010 Soy tu duefa (telenovela) 9.9  Llena de amor (telenovela) 6.5 corazon (telenovela) 6.2

Una familia con suerte Pequefios gigantes
2011 (telenovela) 8.4 (concurso) 8.0 Dos hogares (telenovela) 7.4
Abismo de pasion (telenovela) Por ella soy Eva (telenovela) La familia P. Luche (cémico)
2012 11.7 10.4 9.5

Se considera rating, en estos datos, al porcentaje que, de los televisores encendidos, se encuentran sin-
tonizados en el mismo programa. Debido a la escasez asi como a la disparidad de la informacién sobre
audiencias, hemos tenido que tomar datos de anos y meses distintos. En todos los casos, excepto para
2006, se trata de informacién contenida en reportes que la empresa 1IBOPE México puso en linea en www.
ibopeagb.com.mx (aunque muchos de ellos no siguieron disponibles al ptiblico). Las fechas selecciona-
das son las siguientes: 1998: primera semana de mayo; 1999: primera semana de julio; 2003: mes de julio;
2004: mes de abril; 2006: mes de septiembre (Revista Neo, numero 101); 2008: mes de mayo; 2009: mes
de julio; 2010: primera semana de julio; 2011: segunda semana de julio; 2012: segunda semana de julio.

$ En 2012, el rating de television calculado por la empresa TBOPE-AGB México era determinado a
partir de mediciones en 25 ciudades del pais.
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Aun asi, con datos obtenidos en el transcurso de varios anos, en el cuadro 16 se
presenta la audiencia que los informes de rating asignaron a los programas con mas
televidentes en distintos meses entre 1998 y 2012. Es posible que en algunos anos se
hayan transmitido programas con mayor audiencia pero que no fueron registrados
en los documentos que consultamos para elaborar ese cuadro. La comparacion es
harto significativa. A fines de los anos ochenta, los tres programas de mayor audien-
cia en los meses mostrados alcanzaban ratings de mas de 35 puntos y en un caso de
39. Conforme transcurre el Gltimo decenio del siglo los ratings mas altos pasan del
30% al 25% de los televisores encendidos a la misma hora. Y a partir de 2008 se re-
gistra un descenso muy drastico, medido siempre a partir de informes de la empresa
IBOPE. Entre 2008 y 2012, solamente un programa, en los meses consultados, alcanzé
mas de 12 puntos y otro algo menos de esa cifra. De 15 programas evaluados en ese
periodo, 8 tuvieron indices menores a 8.5% de la audiencia. La grafica 6 muestra esa
variacion comparando los promedios, para cada ano, de los ratings que obtuvieron
los tres programas de mayor audiencia en el canal estelar de Televisa.

GRAFICA 6. PROGRAMAS CON MAYOR AUDIENCIA EN EL CANAL 2 DE TELEVISA EN
ANOS Y MESES SELECCIONADOS. PROMEDIO DE TRES PROGRAMAS CON MAYOR RATING
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FUENTE: datos del cuadro 16.

El cuadro y la grafica anteriores comparan ratings del canal de mayor audiencia
de la television mexicana. Las tendencias a la baja en las audiencias de otros canales
son similares. Eso se debe, como ya senalamos, a diversas circunstancias, desde el
acceso de las personas a nuevas formas de consumo audiovisual, hasta la mayor
disponibilidad de sistemas de television restringida. La grafica 7 muestra ese descen-
so de audiencia, medido en puntos de rating, junto con el incremento de suscripto-
res de television restringida (medido en millones de suscriptores).

En el reciente cuarto de siglo, a la par que el desarrollo democratico que se
manifest6 fundamentalmente en la solidificaciéon de reglas, compromisos y certezas
en torno a la validez del voto, en el campo de los medios de comunicacién se des-
plegé una nueva y cada vez mas robusta libertad de expresion. Es dificil encontrar
indicadores que en el transcurso de todos esos anos den cuenta de la liberalizacion
paulatina pero verificable en los medios de comunicacion.
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GRAFICA 7. PROGRAMAS CON MAYOR AUDIENCIA EN CANAL 2 Y SUSCRIPTORES
DE TELEVISION DE PAGA. RATING IBOPE, MILLONES DE SUSCRIPTORES
DE TV RESTRINGIDA. ANOS Y MESES SELECCIONADOS
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La prensa escrita y espacios importantes en la radio han ejercido esa libertad so-
bre todo para informar acerca de temas nacionales, incluyendo las confrontaciones
entre partidos de distinta filiaciéon politica. Esa libertad contrasta con presiones y
persecuciones a medios de comunicacion, e incluso asesinatos contra periodistas que
se registran en zonas fuertemente influidas por cacicazgos politicos y, mas reciente-
mente, por grupos delincuenciales. Sin desconocer ese panorama, se puede admitir
que en los medios de comunicacién nacionales hay una diversidad de fuentes infor-
mativas que no se apreciaba al comienzo del periodo que se estudia en este libro.

Asi ha sucedido con la informacién acerca de los procesos electorales. La grafica
8 muestra el desarrollo en los espacios destinados a las campanas de los partidos
politicos, en cinco elecciones presidenciales, en los dos noticieros mds importantes
de la television mexicana. Durante la temporada electoral de 1988, cuando fue
electo Carlos Salinas de Gortari como presidente de la Republica esos noticieros, en
promedio, dedicaron el 92% de su informacién sobre elecciones a la campana de
un so6lo partido, el pr1. En las siguientes cuatro campanas presidenciales, ese partido
alcanzoé entre el 28% y el 32% del tiempo para esas informaciones en tales noticieros.

Los otros partidos nacionales, PAN y PRD, transitaron de menos del 4% de cober-
tura electoral para cada uno en 1988, a 17% y 19% respectivamente, en la campana
electoral de 1994 (cuando fue electo presidente Ernesto Zedillo). Luego tuvieron
casi 31% y 23% en 2000, cuando el panista Vicente Fox gané la eleccion.

En 2006, cuando lleg6 a la presidencia Felipe Calderén, su partido, el PAN, reci-
bi6 algo mas del 28% de la cobertura electoral en esos dos noticieros y el PRD mas
del 32% (ese partido, en dicha campana, fue el que mas cobertura noticiosa recibi6
en los dos noticieros mas relevantes de la television mexicana). En 2012 las noticias
acerca de la campana del Pr1 ocuparon el 30% del tiempo destinado a temas elec-
torales y tanto PAN como PRD alcanzaron algo mas del 26%. La grafica 8 describe
una evolucion historica, de la disparidad a la equidad. Los tres partidos que retinen
el voto del 90% de los ciudadanos son fuente de entre 8 y 9 de cada 10 minutos de
informacion electoral en tales noticieros.
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GRAFICA 8. COBERTURA DE CAMPANAS PRESIDENCIALES EN LOS DOS PRINCIPALES
NOTICIEROS DE TELEVISION
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Fuentes y metodologias para los datos de 1988, 1994 y 2000, en Ratl Trejo Delarbre, Mediocracia sin me-
diaciones. Prensa, television y elecciones, Cal y arena, 2001. Para el ano 2006, del mismo autor, Simpatia por el
rating. La politica destumbrada por los medios. Cal y arena, 2010. Para el ano 2012, elaboracion realizada para
este articulo a partir del “Monitoreo de programas de radio y television que difunden noticias” encomen-
dado por el Instituto Federal Electoral a la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la uNam.

En todos los casos se presentan los porcentajes del promedio que, de su cobertura a las campanas
presidenciales asignaron, a cada partido o coalicion, los noticieros nocturnos de los canales 2 y 13. En
el canal 2 se trat6 del noticiero “24 Horas” (1988, 1994) y “El Noticiero” (2000, 2006, 2012). En el canal
13, fueron estudiados los noticieros “Dia a dia” (1988, cuando ese canal era propiedad de la empresa
estatal Imevision) y “Hechos” (ya cuando el 13 era propiedad de Television Azteca) en los anos 1994,
2000, 2006 y 2012.

En 1988 en PRD atin no existia; el dato que se menciona corresponde a las coberturas que recibieron
el Frente Democratico Nacional y el Partido Mexicano Socialista, antecedentes del pPrD. En 2006 el pr1
compitio en alianza con el Partido Verde y el PrD lo hizo en alianza con los partidos del Trabajo y Con-
vergencia. En 2012 pr1y PVEM participaron en coalicion, lo mismo que PrD, T y Movimiento Ciudadano.

A partir de 2000 el resto de los partidos ha recibido entre el 11 y el 18% de ese
espacio. Junto con la apertura politica a comienzos de los anos 90 ocurrio, y se
mantuvo, una apertura informativa en la cobertura de noticias electorales. La tele-
visiébn nacional no siempre ha mantenido la misma pluralidad para ocuparse de
otros temas de la agenda mexicana.

DE LA CONCENTRACIC)N, A UNA NUEVA DIVERSIDAD

La diversidad insuficiente, por decirle de alguna manera a la hegemonia de dos
empresas, ha sido una de las debilidades mas importantes —y costosas— de la demo-
cracia mexicana. Al dejar en manos de dos consorcios al medio de comunicaciéon
con mas peso en el espacio publico, el Estado y la sociedad descuidaron un aspecto
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cardinal para la propagacion de informaciones, la construcciéon de creencias y con-
vicciones, la difusion de la cultura y el esparcimiento. De ninguna manera preten-
demos que los contenidos de la television moldean automaticamente la conciencia
de los ciudadanos. Pero la concentracién de muchas senales en dos empresas,
ademas de conferirle innecesario poder a Televisa y a Television Azteca, ha dejado
la transmision de contenidos audiovisuales a cargo del interés de tales consorcios.

Al terminar el cuarto de siglo examinado en este libro, dos circunstancias se conju-
gan para que el panorama de la television pueda ser diferente en los préximos anos.
Por una parte, el desarrollo tecnolégico permite que en el espacio en donde hasta
ahora habia una senal de television, ahora quepan tres, cuatro o seis, dependiendo
de la calidad de la imagen. El transito de la television analégica a la de tecnologia di-
gital hace factible ese empleo virtuoso del espacio radioeléctrico. Si en la frecuencia
en donde se han difundido el Canal 2, el 5 o el 13, ahora hay sitio para mas canales
(2.1, 2.2, 2.3, etcétera) y si uno de los problemas mayores que la sociedad mexicana
ha tenido en el campo de los medios es su intensa concentracién, entonces nada
seria mas pertinente que los nuevos canales estuvieran asignados a instituciones y
empresas que hasta ahora no han tenido acceso al manejo de frecuencias de tele-
vision. Como es de suponerse, los consorcios que han acaparado ese medio se han
resistido a compartir el uso de las frecuencias que tienen concesionadas.

El otro cambio fundamental es la modificaciéon del régimen legal para las teleco-
municaciones y la radiodifusion. La compleja reforma constitucional que en 2013
cambio6 las coordenadas para esos sectores, creando nuevos contrapesos a las em-
presas hasta ahora dominantes y cuyos primeros resultados estan a prueba cuando
se publica este libro, incluye varias medidas para diversificar el panorama de la te-
levision. Entre ellas se encuentra la creacion de tres nuevas cadenas de television
nacional —dos de cardcter comercial y una publica—.

La grafica 9 ilustra el estado de la television mexicana hasta 2014. El pais cuenta
con cinco cadenas de alcance nacional. Tres de ellas las maneja Televisa, las otras
dos Television Azteca.

GRAFICA (. CADENAS NACIONALES DE TELEVISION HASTA 2014
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Cuando funcionen las nuevas cadenas comerciales (cuya adjudicacion ocurrira
en 2015, al cabo de un largo proceso de licitacion) y por otra parte el Estado habi-
lite la nueva cadena de cardcter publico, el escenario hasta ahora acaparado por dos
empresas sera como indica la grafica 10. En vez del 60% de la television mexicana,
Televisa estara a cargo del 37.5%. Television Azteca del 40%, pasara a ser beneficia-
ria del 25% de las televisoras de alcance nacional. La redistribucién no solamente
de ingresos publicitarios sino antes que nada de poder politico que puede significar
esa nueva correlacion en la capacidad comunicacional de consorcios e instituciones,
Nno €s un asunto Menor.

Nada garantiza que mds cadenas comerciales signifiquen mejor oferta audiovisual,
en el terreno de la calidad. Por eso la capacidad de contrapeso cualitativo, erigién-
dose como una television diferente que pueda tener la nueva cadena publica, serd
fundamental en la creacién de un panorama realmente distinto al que los telespec-
tadores mexicanos han padecido en decenios recientes.

GRAFICA 10. CADENAS NACIONALES DE TELEVISION A PARTIR DE 2015

Televisa

Nueva cadena publica 1:

12.5% 3 canales

37.5%

Nueva cadena comercial 2:
12.5%

Nueva cadena comercial 1: TV Azteca
12.5% 2 canales
25%

De la concentracion, a la diversidad; de la monotonia, a la democracia: el transi-
to de los medios de comunicaciéon en México para sintonizarse con la variedad de
opciones y convicciones que hay en el pais en vez de la rigidez en materia politica y
la pobreza en materia de oferta audiovisual que imperaron desde la segunda mitad
del siglo xx, es posible pero serd tortuoso. Depende, sobre todo, de la exigencia de
la sociedad ante los medios de comunicacién. El empleo cada vez mas extendido
de internet, seguira siendo fuente de contrapesos a los medios tradicionales. Pero
también hara falta un Estado con capacidad y decision para regular sin afectar la
libertad de expresion pero, al mismo tiempo, sin sacrificar la libertad de los ciudada-
nos a tener opciones variadas entre las cuales pueda ejercer su consumo medidtico.

En estas paginas apenas hemos ofrecido un vistazo a un panorama de constante
complejidad y que pocas veces ha sido evaluado cuantitativamente. El déficit que en
México hemos tenido en materia de informacién acerca de los medios de comuni-
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cacion ha sido expresion de la incuria estatal en ese terreno asi como de la inexis-
tencia, durante muchos anos, de practicas de transparencia por parte de las empre-
sas medidticas. Hasta el ano 2003, por ejemplo, los interesados en estos temas no
sabiamos con exactitud cudntas estaciones de radio y television habia en México ni
qué personas eran titulares de todas las concesiones. Solamente hasta que la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica fue expedida en 2002
y entré en vigor al ano siguiente, comenzamos a conocer algunos detalles de tal
escenario, no sin reticencias tanto del gobierno federal como de los empresarios.

Inclusive entonces, los titulos de concesion de las empresas radiodifusoras y de
telecomunicaciones siguieron estando alejados del escrutinio publico. Unicamente
a partir de marzo de 2014, cuando el nuevo Instituto Federal de Telecomunicaciones
cumpli6 con la instruccién constitucional para crear un Registro Publico de Conce-
siones, se ha podido disponer de una coleccién completa de todas las licencias de
radio, television y telefonia del pais. Esos datos, que en cualquier democracia son
del dominio publico, en México fueron manejados discrecionalmente por las auto-
ridades de Telecomunicaciones. El cuarto de siglo del que se ocupa este libro fue
de cambios y aperturas en el desempeno de los medios de comunicaciéon. Pero en
materia de informacién acerca de ese tema, durante la mayor parte del periodo
sobrellevamos una terca opacidad.

Veinticinco anos después de aquel 1989 intenso en cambios para México y el
mundo, en el campo de los medios apenas comenzamos a experimentar ajustes
politicos y juridicos que debieron haber ocurrido mucho antes. En comparacién
con las transformaciones politicas que redefinieron usos y costumbres electorales
en México, en materia de medios de comunicacién hemos tenido un rezago de
practicamente un cuarto de siglo.

Hay cambios, sin duda. Otros personajes despuntan en las pantallas de television,
al mismo tiempo que otros recursos comunicacionales —television restringida, inter-
net, en suma el nuevo entorno digital- enriquecen y comienzan a abrumar las po-
sibilidades de informacién y entretenimiento de los ciudadanos. Pero el control de
los medios tanto de propagaciéon de mensajes —especialmente la television— como
de intercomunicacién de las personas —telefonia, internet— sigue en manos de pocas
corporaciones. Ahora ese es un tema insoslayable en la agenda nacional. Alli se
encuentra, quizd, la mas importante de las transformaciones en el escenario de los
medios: ya no preocupan Unicamente a unos cuantos, su poder y posibilidades in-
quietan e involucran cada vez mas a la sociedad.

Granja de la Concepcion, Distrito Federal, junio de 2014.
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NOTACION GRAFICA

INDICE DE LIBERTAD DE EXPRESION EN EL MUNDO, 2015
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FUENTE: elaboracién con datos del PEw Research Center

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



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

INTERLUDIO 11.
UNA EPOCA DE NINGUNEO
(EXAMEN DE LA DELIBERACION PUBLICA EN MEXICO)

RICARDO BECERRA

En un libro indispensable para entender nuestro tiempo,! Radl Trejo Delarbre va
directo al meollo, al centro de una patologia que determina buena parte de eso que
llamamos calidad democratica: En México “No hay un sélo asunto de interés publico
en el que todos estemos de acuerdo”.

Ese es el nucleo de la cuestién: hace rato, hace mucho, que México perdi6 la
unanimidad, incluso un minimo consenso sobre los asuntos que mds importan.
¢Estamos haciendo lo correcto en el combate contra el narcotrafico? ;Por qué per-
sistimos en esa guerra tan costosa, impuesta por presion estadunidense, en medio
de la improvisacion institucional, la confusion y ostensibles agujeros legales?

Hablemos de la reforma estrella del gobierno de Pena Nieto, la petrolera, que
tiene sumido a PEMEX en su peor momento, menesteroso, luego de haber financia-
do por decenios la tercera parte de la Hacienda nacional. Qué fiscalidad, cuales y
cuantos impuestos, un galimatias en medio de la caida de la produccién y precios
del petréleo y de gritos empresariales desgarrados. ¢Politica salarial? Mds desacuer-
dos. Ni siquiera la memoria de Don Porfirio queda a salvo de nuestra divergencia y
desunion.

Nada, o casi nada, queda fuera del debate ni de la discordia. Y esto no es nuevo.
Casi todo el siglo xX, casi toda nuestra era independiente, ha sido asi, s6lo que en
los buenos tiempos de la dictadura o del autoritarismo, habian los mecanismos su-
ficientes para imponer una verdad, callar la disidencia y tomar decisiones desde lo
alto de la piramide politica. En esas condiciones, no saber discutir, no era problema.

Pero ahora esos mecanismos de poder estan desvencijados o tienen mucho menos
posibilidades de acallar las voces diversas, criticas o disonantes. Aunque nos choque,
se impone la necesidad de escuchar, de entender al otro —a los muchos otros—y lo
peor, verles la cara y conversar con ellos.

La situacién penosa consiste en esto: durante los tltimos 18 anos, el poder poli-
tico se ha dispersado mds que en ningin otro momento de nuestra historia; y justo
alli, en esa nueva condicién, no estabamos equipados para escuchar, discutir, dialo-
gar, elaborar ciertos consensos, establecer las condiciones de entendimiento a lo
que nos obliga tal pluralismo y tanta desigualdad.

La transicion democritica fue un acomodo a la modernidad que el pais venia
anunciando desde 1968: el despliegue de diversas racionalidades que coexisten y
pugnan entre si en el seno de nuestra sociedad, en realidad, de cualquier sociedad
que ha alcanzado un relativo grado de desarrollo productivo, de diferenciaciéon
cultural urbana y de complejidad organizacional.

! Radil Trejo Delarbre, Alegato por la deliberacion publica, Ciudad de México, Editorial Cal y Arena, 2015.
[184]
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Las muchas racionalidades y sensibilidades sociales ya no pueden unificarse bajo
un sélo discurso o un sélo propésito. Y la pretension democratica no consiste en
encontrar “la razén” en medio de tantas posiciones, sino en alertarnos que ellas
protagonizan un big bang cuyas fuerzas centrifugas las siguen alejando, enajenando,
haciendo imposible el entendimiento de los problemas comunes y haciendo impo-
sible, incluso, entablar siquiera una buena conversacion.

El andlisis que ofrece el citado libro de Raul Trejo, comienza diseccionando las
causas de la precariedad del debate publico mexicano: complacencia (que digan lo
que quieran); superficialidad (no importa documentar o ponerle datos a lo que se
afirma): negligencia (descuido por lo que se ha dicho y paso veloz a lo que sigue);
desinterés (debatir y poner las condiciones para debatir, no es prioridad de nadie);
extraneza (el buen debate es incluso mal visto, excluido de las paginas de los diarios);
polarizaciéon (siempre se exageran las tintas); descalificacion (groseria y lluvia de
improperios en vez de argumentos); aldeanismo (rara vez nos comparamos y docu-
mentamos nuestros problemas en contraste con el mundo); espectacularizacion (los
temas escandalosos son la materia preferida de los debates y los debatientes) y me-
diatizacion (s6lo valen la pena los debates que se difunden en la television, a veces
en la radio, los demads, no existen). Todos ellos, son los rasgos que, analizados uno
por uno, dan cuenta de la patologia de nuestra discusién publica.

Pero ¢qué nos tiene sumidos en este escenario? En primer lugar, el mal periodis-
mo. Pero no sé6lo aquel que es incapaz de seguir las minimas reglas deontolégicas
(qué, quién, cuando, dénde y c6mo); no sélo aquel que ha renunciado a buscar e
investigar, a corroborar sus fuentes. Desde hace anos ha permeado entre nosotros
lo que yo llamaria un “periodismo de campana, de perpetuidad electoral” porqué
tienden a informar acerca del gobierno como si estuviera de campana y a informar
acerca de las campanas como si tuvieran poco que ver con el gobierno.

Nuestro periodismo no trata de las cosas que suceden, sino de las palabras que
dicen los personajes, de los cuales se conocen, precisamente, sus declaraciones ver-
bales. Creo que no hay otro pais en el que los titulares estén tan hechos —casi ex-
clusivamente— de declaraciones entrecomilladas.

Es uno mas de los efectos que tiene la dura lucha por la audiencia. Resulta in-
formativamente mads atractivo presentar a los politicos en una batalla encarnizada
—dimes y diretes— por la supervivencia, que las complejidades de una sutil negocia-
cién, o los elementos reales, dificiles, de un problema publico.

Los medios de comunicaciéon militantes cancelan la necesaria explicacion. Los
medios cuya ideologizaciéon o partidizacion estdn por encima de la honestidad de
la informacién; los medios que excluyen y que premian el escandalo por sobre la
seriedad o la verosimilitud de la informacién. Los medios-denuncia, antes que ofre-
cer datos, cifras, el manto real de la compleja trama. Los medios electrénicos con
inmenso poder econémico, que a la manera de un partido, reclaman un lugar en
la agenda y las decisiones publicas.

Alli estan los primeros agentes de la enfermedad. Pero hay mads. A la mala pren-
sa se agregan los partidos y los politicos, teéricamente, los protagonistas responsables
de elaborar la discusion de los temas esenciales en una democracia. Siempre a las
carreras y sitiados por los medios, casi nunca se dan el tiempo para exponer proble-
mas, sino para senalar culpables.

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
186 RICARDO BECERRA

Es dificil encontrar agendas y propésitos. El caso clasico son los debates electo-
rales. Alli aparecen, concentradas, todas las miserias de nuestro precario debate
publico: monodlogos, personajes acartonados, sobreentrenados por asesores de ima-
gen, atentos a las frases prefabricadas, sin hilar una explicacién compleja, bipolares
(capaces de asestar una denuncia gravisima a su adversario) para, segundos después,
ofrecernos una sonrisa y su propuesta mas amable.

Desde 1994 hemos visto todos los debates presidenciales y s6lo recuerdo tres
politicos con la preparacion para eso, para debatir, que es una exigencia democrdtica
minima: Diego Fernandez de Cevallos, Gilberto Rincon Gallardo y Patricia Mercado
Castro. Haciendo cuentas, son 22 anos, cuatro elecciones y 27 candidatos frente a
la prueba de acido del debate publico directo y televisado. No hay mejor indicador.

La fenomenologia es muy compleja pero llaman la atencién las famosas “colum-
nas”, verdaderas armas arrojadizas donde los politicos y los poderes de hecho hacen
circular y mandan recados obcecadamente, bajo la firma de un periodista que pa-
rece testigo directo, parece que estuvo alli, en el centro, como un espia que lo es-
cucha todo de bajo de la mesa.

Los trascendidos, a la sazon el formato sin firma, se han convertido en lo mas
leido, atendido y repetido de los medios, la consulta obligada en cada manana de
anénimos que avisan a los gobernantes y politicos para saber por dénde van los tiros.

La penosa ausencia del derecho a la réplica. Una “desdicha generalizada” como
dice Trejo, un uso y costumbre de los medios que de ese modo, niegan rotunda-
mente el debate, la defensa propia, la polémica.

“La réplica entre articulistas fue intensa y fructifera en el periodo de los anos setenta
y ochenta (en pleno autoritarismo) no sélo del siglo X1x sino en el cercanisimo xx
—dice Trejo— pero ahora, sin embargo, estd mal vista en las propias casas de la prensa”.

Otro agente patégeno es la propaganda gubernamental: el narcisismo del Estado
que paga millonadas por glorificarse. Una férmula para ser reconocido por el gran
publico, aunque sea s6lo una vez al ano, en los minutos del Informe que brinda el
funcionario, y ahora también, los legisladores.

En el resto del tiempo, nada de evaluaciéon ni examen. Nada de problemas re-
sueltos o persistentes. Nada de pendientes importantes, mucho menos un acerca-
miento a la gestion: autopromociéon pura y dura que no informa pero que ayuda al
“posicionamiento” en un ir y venir de frases sin sustancia, camufladas como “logros
de gobierno”.

Los informes gubernamentales y la propaganda asociada a ellos, son una co-
municacién sin publico ni objetivo: lo que importa es el emisor. Por ejemplo, atin
hoy, seguimos escuchando al Congreso, presentandose como una congregacién
patriética capaz de alcanzar acuerdos. Banalidad repetitiva y costosa. Por todo eso,
se trata de la negacion del dialogo y uno de los desperdicios de dinero publico mas
ostensibles de toda la nacién.

Hay mas afluentes enfermizos: los spots electorales, por supuesto. No solamente
la catarata de 96 anuncios que todos los dias se transmiten durante las contiendas
electorales (teéricamente, el momento mas vital, construido precisamente para el
gran debate publico de las cosas que le importan al pais); también su exiguo for-
mato de 30 segundos, incapaz de portar mds argumentos que un fugaz ataque, una
cancién o la entonacién de demagogias sin sustento.
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No todos caben o padecen de estas patologias, por supuesto. Hay excepciones,
pero la absoluta mayoria incurre en este tipo de deformaciones que nos tienen su-
midos en un miasma confuso y, aparentemente, sin salida.

El mal estado de la deliberaciéon publica mexicana, es una de las fuentes del
malestar y quiza, el gran pendiente de la cultura politica democrdtica en México.
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RECAPITULACION:

LA DEMOCRACIA MEXICANA :COMENZAR DE CERO?

RICARDO BECERRA YJOSE WOLDENBERG

¢Goémo llegamos, como fue construida la democracia mexicana? Mediante un largo
proceso en el cual, como queria Hirschman hace mas de treinta anos,! muchos
mexicanos estuvieron pendientes, no tanto de esperar un gran pacto fundador, no
tanto de contabilizar que “las condiciones necesarias y suficientes para el cambio ya
estaban maduras”, por el contrario, mantuvieron una disposicion alerta y posibilista:
“al acecho de los acontecimientos historicos inusitados, de las raras concatenaciones,
de sucesos favorables, de los pequenos senderos, de los avances parciales, de nuevas
conductas que imaginemos que otros puedan imitar”. Pensando en lo posible —aqui
y ahora- fruto no de una negociacion, sino de muchas, sucesivas, distintas cada vez,
impulsadas por circunstancias especificas y los propios acontecimientos del pais.

No hubo un plan. Ni una ruta trazada de antemano por estrategas visionarios.
Aunque si un aliento antiautoritario y un horizonte democratico Tampoco se elabo-
ré6 una nueva Constitucién como simbolo de una era nueva acompanada de un
régimen politico también nuevo. Se trataba de escapar de un sistema autoritario,
haciendo avanzar una agenda parcial, democratizadora, cuya condicion implicita
era evadir la violencia politica.

Este proceso empez6 en 1977 y —segin nosotros— culminé en 1997. Como resul-
tado de una pluralidad genuina y de una nueva normatividad e institucionalidad
que la encauzaba. El ano 2000 veria la alternancia en el ejecutivo federal y —al mis-
mo tiempo- la debilidad manifiesta del otrora todopoderoso Presidente de la Re-
publica, quien no contaba con mayoria en ninguna de las Camaras legislativas.
Antes del 2000 ya existia una vasta oposiciéon en muchos estados del pais (empezan-
do por la Ciudad de México) y dentro de un ecosistema dotado ya, de multiples
mecanismos de contrapeso a sus decisiones.

No obstante, era la primera vez desde la fundacién de la Republica mexicana que
un cambio de partidos o de fuerzas distintas en el gobierno federal no desemboca-
ba en la violencia, la resistencia facciosa o la guerra civil. Se dice rdpido, pero hay
que tener esa perspectiva: la primera vez en casi 200 anos.?

En aquel momento, en el Gltimo decenio del siglo XX, practicamente la totalidad
de las fuerzas politicas, de intelectuales, de los medios de comunicacién, de poderes
de hecho y el propio gobierno, convergieron en la misién de construir un edificio
para coexistir, competir, disputar el gobierno y la representaciéon. 1994 es un mo-
mento especialmente importante, pues el principal partido de la izquierda acepta
sentarse a la conversacién reformadora que convocaba entonces la figura de Jorge
Carpizo y que de hecho, habia iniciado cuatro anos antes.

! Albert O.Hirschman, , La democracia en América Latina, Vuelta, nGm. 116, julio de 1986, México.
2 Como lo explicé Octavio Paz, en un ensayo brillante. Doble Mandato. Vuelta, nim. 215, octubre de
1994.
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Desde todos los flancos de la oposicién al partido todavia hegemonico (el PRr1) y
toda la discusiéon publica de entonces, entendian esas conversaciones como “una
transicion desde”, es decir desde el autoritarismo, pero no hacia un tipo de demo-
cracia concreto, un régimen politico distinto al presidencial o un proyecto de socie-
dad mas o menos compartido. La democratizacion centrada casi exclusivamente en
los asuntos electorales, era sobre todo un largo listado de “inaceptables”, de practi-
cas, instituciones y procedimientos que ya no podian formar parte de la competen-
cia politica en México.

Asi llegamos a la democracia: escapando de las peores distorsiones y abusos del
autoritarismo y su inframundo electoral, pero no pudimos o no supimos darle —ya
no adjetivos— sino objetivos compartidos a la recién nacida democracia.

El hecho no fue casual. Como dibuja Fernando Escalante en este mismo volumen,
nuestra democratizacién nacié en una era de hegemonia ultraliberal, que permeé
no solamente el pensamiento econémico sino también el politico: la libre compe-
tencia de fuerzas en el “mercado” electoral, harfan su trabajo y merced a sus meca-
nismos traeria el buen gobierno. No ocurri6 asi, en ninguna parte.

Como lo subrayé Guillermo O’Donnell “El advenimiento democritico de fin de
siglo, gener6 repetidamente desencanto que pint6 el prado verde de la democracia
de todos los colores, gris y marrén, incluidos. La cotidianidad de la vida democra-
tica no es un espectaculo que inspire admiracién”.?

Descubrimos que la democracia politica y sus rutinas (elecciones, competencia,
pluralismo, derecho y respeto al voto de cada ciudadano) “subsisten con la desigual-
dad, la irracionalidad, la aplicacion particularista de las leyes, la mentira, la ofusca-
cion, el estilo tecnocratico e incluso con una violencia arbitraria. Interminables
peleas por ambiciones mezquinas, retoricas para ocultar y mentir, conexiones oscu-
ras entre el poder y el dinero, corrupcién y politicas que refuerzan el privilegio”.*

A veinte anos, flota y se expande un profundo malestar que amenaza y desgasta
la democracia mexicana, ademas de que ella misma debe mejorar, tiene sus propias
responsabilidades, hacerse cargo de las consecuencias que ha producido: multipli-
cacion del pluralismo, dispersion del poder, gobiernos divididos, transparencia y un
largo etcétera. Por eso, desde hace alguno anos, en México y en muchas partes del
mundo, el nuevo tema pasé a ser la calidad de la democracia y la sociedad que vive y
se reproduce bajo su manto.

Precisamente lo que hemos querido proponer en el presente Informe.

Las principales ideas y hallazgos (siempre emanadas de datos y cifras de fuentes
documentadas) puede resumirse asi:

1. México estd viviendo un pasaje inédito en su historia: ha puesto una democracia
en marcha y lleva en ese pasaje los suficientes anos, hechos, experiencias y apren-
dizajes que merecen ya un balance de conjunto. En ese sentido, el esfuerzo del
presente Informe no es nuevo ni tampoco original. Desde hace varios anos, distintas
instituciones, publicas o privadas, nacionales o internacionales, han presentado

3 Guillermo O’Donell, Contrapuntos (ensayos escogidos sobre autoritarismo y democracia), Argentina, Paidos,
1997, p. 225.
* Adam Przeworski, ibid., p. 29.
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diagnésticos con metodologias distintas, enfoques y subrayados diversos. Pero todas
ellas —y este es el punto— reconocen que se ha construido un basamento democra-
tico que nuestro pais nunca tuvo, que funciona —en medio de grandes dificultades—
pero que ha ofrecido un cauce pacifico a las grandes corrientes y a los grandes in-
tereses de México. Hay una arena de lucha donde tiene lugar lo fundamental: los
ciudadanos — la inmensa mayoria— votan en libertad y su voto es debidamente res-
petado y computado.

Ademas existen un montén de mecanismos para resolver las cuestiones polémicas
y un sistema que ofrece condiciones para una competencia equitativa entre candi-
datos y partidos.

Es esto lo que llama la atencion de Luis Emilio Giménez Cacho y Adridn Pérez,
en el capitulo introductorio: en las decenas de diagnésticos presentados a lo largo
del siglo xx1 (e incluso antes) se reconoce un cambio de época, con deformaciones
y defectos, pero que constituye una novedad histérica relevante y una oportunidad
de sintonizar la politica y la cultura politica, con la modernidad social de la nacién.

2. En el ensayo de Lorenzo Cordova y José Woldenberg, se hace un recuento histo-
rico del cambio politico con cifras a detalle, que abarcan medio siglo. Es el cambio
en el mundo de la representaciéon y de los poderes ejecutivos. En buena medida es
la historia de la formacién, lucha y representaciéon del pluralismo mexicano con-
temporaneo.

Recuerdan el México politico del cual escapamos, pero no colocan toda la aten-
ci6én en la alternancia en el poder presidencial, es decir, la alternancia en el ejecu-
tivo federal.

Se documenta que antes del ano 2000, habian ocurrido y estaban ocurriendo un
montén de novedades que modificaban todos los dias y de modo duradero, nuestra
realidad estatal: la Camara de Diputados acababa de romper la mayoria del partido
del “senor Presidente” y por primera vez, una suma de partidos forjaba una alianza
mayor por sobre la bancada del Revolucionario Institucional. En aquellos anos su-
maban ya diez Congresos locales que habian equilibrado la representacion y cuya
mayoria no respondia al gobernador en turno. Los municipios —entre ellos los mas
importantes del pais—ya eran un archipiélago plural ocupado por las combinaciones
mas disimbolas. La Ciudad de México habia sido ganada en elecciones legitimas por
la izquierda y casi todas las metrépolis —de Guadalajara a Monterrey y de Tijuana a
Mérida, pasando por Veracruz o por Torreén— también habian mutado de partido
gobernante y en la variedad y composicién de sus cabildos.

Esto -la dispersion del poder— fue el hecho mas decisivo de la transicién, pero
no supimos ubicarlo en toda su importancia hipnotizados por la ALTERNANCIA en
el ejecutivo. A la distancia, ya podemos decir que todo eso era parte de nuestro
presidencialismo mental. Y el triunfo, la practica y la retorica del nuevo Presidente
no hicieron mas que profundizar la exageracion.

Asi pues, creemos que donde radica el error de interpretacion histérica, es que
justamente a partir del ano 2000, esas aspiraciones y proposiciones presidencialistas
fueron menos ciertas que nunca. Jamas, desde los anos treinta, el poder presidencial
fue mds débil y acotado. Su antecesor, el presidente Zedillo, pudo contar con una
mayoria en el Senado los ultimos tres anos de su gobierno, el presidente Fox en
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cambio, no tuvo esa suerte, es mas, no tuvo nunca a ninguna de las dos Camaras. Y
por si fuera poco, Fox comenz6 su mandato rodeado por una veintena de goberna-
dores que no eran de su partido.

A mata caballo, conforme el pluralismo tomaba sus asientos, el Congreso dejo
de ser el acompanante de primera instancia del gobierno federal y se convirtié
en su primera y mas importante complicaciéon. De modo que la alternancia pudo
haber sido el episodio mds espectacular y mas acariciado en las cabezas de politi-
cos, periodistas y aun estudiosos de la ciencia politica, pero a la larga, no fue el
mas decisivo.

Visto asi, con cierta perspectiva historica, el hecho principal fue la dispersion
efectiva del poder del Estado y por lo tanto, la creciente dificultad y la sofisticaciéon
del oficio para poder gobernar.

En gran parte, la salida del autoritarismo consistié precisamente en esto: acotar
al presidente reivindicando la centralidad constitucional, y sobre todo real, del le-
gislativo. En 1991, el presidente Salinas disfruté el ultimo Congreso dorado pues
tenia 64% de los diputados. Desde entonces, la realidad, la matematica del Legisla-
tivo (por no hablar de los gobernadores y otros poderes constitucionales) no ha
hecho sino limitar y complicar las capacidades presidenciales. En 1997 Zedillo s6lo
contaba con un insuficiente 47.6%, pero ya con el PAN en Los Pinos, el vuelco fue
simplemente dramatico: el presidente Fox no tuvo en la Cimara de Diputados ni
siquiera mayoria relativa, pues la bancada mas grande, el 41%, pertenecia al PrI. La
tendencia siguié profundizandose hasta llegar al segundo tramo de sexenio de Fe-
lipe Calderdn, con el Congreso mas adverso para un presidente del que se tenga
memoria: la fraccién parlamentaria mas numerosa en Diputados le pertenecia al
Revolucionario Institucional con una mayoria de 48%. Mencién aparte, las 23 gu-
bernaturas, la independencia del Poder Judicial, los 6rganos autéonomos, ciudades
y municipalidades clave que estan bajo el mandato de partidos distintos y a menudo,
enfrentados.

En cuadros y graficas, sexenio tras sexenio, se muestra un drastico cambio en la
composicion del poder legislativo, gubernaturas, presidencias municipales y Con-
gresos locales. Un dato que apunta ese capitulo es muy elocuente: en los ultimos 30
anos, solamente 105 municipios se mantienen fieles al Pr1. Insistimos, de 2457
municipios s6lo 105 (4% de los existentes) no han experimentado atn, la alternan-
cia local.

Los triunfos municipales de la oposiciéon fueron aislados y esporadicos antes de
los annos noventa. En 1988 s6lo 39 municipios eran gobernados por partidos politicos
distintos al pr1. En 1990 la cifra ascendia a poco mas de 150 y para el ano 2000 la
cifra se increment6 a 700% al llegar a 1054 municipios gobernados por la oposicién.

En los estados, a partir de 1989, 24 estados ha vivido también la alternancia po-
litica. Es esto, lo que ha cambiado la politica de México, mas y mas duraderamente
la politica y la representacion.

El gran tema esta ya en otro lado: esta apertura multicolor, nacional, esta intensa
pluralidad actdia en un marco constitucional de gobierno que en lo fundamental
no ha sido alterado. Y este es un problema que atn no se evalda, ni reconoce en
toda su importancia ni en todas sus consecuencias. Es el problema producido por
la democracia misma.
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3. Pero la transicién democratica significé también “un cambio en el modelo de
legitimacion”, afirma Fernando Escalante. Es decir: el modelo autoritario habia
agotado sus posibilidades econémicas para proveer de bienes o de cierto bienestar
a la poblacion (y sobre todo de expectativas y esperanzas de mejora). El proceso
no tiene causas unicas ni univocas (la modernizacion social, la diferenciacion re-
gional, el crecimiento sostenido de los partidos politicos en plural), pero es cierto
que a partir de los anos ochenta la economia entré en un pasaje de largo plazo
que hoy llamariamos estancamiento secular. Luego, sindicatos desprestigiados y
sobre todo una oleada de pensamiento neoliberal que terminé siendo hegemoni-
cay desacredito y destartalé un vector histérico de derechos sociales y econémicos.
Lo publico (empresas estatales, intervencion, regulacion) se convirtieron en obs-
tdculos para la “nueva razén del mundo” y su correlato —sintonizado con las tran-
siciones que sucedian en otras partes del planeta— era un cambio en la forma de
legitimacion.

Se trata de una de las derivaciones mds ambivalentes de la transicion. Por una
parte pusieron a flote con gran fuerza a los derechos individuales, las libertades y
sobre todo, los derechos humanos. Por otra, es que éstos temas desplazaron y en
gran medida anularon el otro gran sistema de derechos: los econémicos y sociales.

Se abri6 paso a una paradoja: en la medida que la agenda liberal se fortalecia, la
agenda social palidecia en un segundo plano publico.

Con todo, Escalante encuentra avances notables y atn civilizatorios —mas alla
del respeto al voto— en medio del proceso de democratizacién: los derechos de
minorias, los derechos sexuales y los derechos reproductivos. Y en medio de toda
esta ebullicion, el surgimiento de la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos, cuyo trabajo en atencion de quejas —cuantificadas en este volumen— muestra
los terrenos del retroceso en el dltimo decenio: incremento en homicidios dolo-
sos, exacerbacion de las denuncias contra el Estado y sus cuerpos de seguridad y
un contexto de ansiedad y miedo que incrementé el crimen y la crueldad real y
percibida.

¢Es esto producto de nuestra precaria democracia? ¢La transicion, la alter-
nancia, los gobiernos divididos han causado esta oleada de violencia que pare-
cia disolverse en los ultimos anos? La respuesta de los datos es categérica: no
hay ninguna correlaciéon entre el proceso de democratizaciéon y los niveles de
violencia.

Concluye Escalante: “Lo razonable es sostener precisamente lo contrario [...]
conforme se generalizaba la alternancia en todos los niveles de gobierno, y aumen-
taba la pluralidad, la violencia disminuy6. Y s6lo aumenté de manera escandalosa,
a partir de 20087, es decir, bien entrado el periodo democrético. Por eso, “el gran
déficit”, nosotros diriamos, uno de los grandes déficits, “veinte anos después de la
transicion, esta en el sistema de procuracién de justicia, en el sistema de seguridad,
en la proteccion al derecho a la vida y a la integridad. Es decir, en la definicién
altima de la autoridad del Estado”.

4. Pero ¢qué hay de los ciudadanos?, los actores en los cuales reside la soberania del
voto, los que determinan quién gobierna y quién deja el gobierno y muy especial-
mente, los depositarios de los derechos constitucionales.
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En este Informe, Ciro Murayama se encarga de brindar las cifras —-recogidas de
muy diversos estudios— en las que se explora la conducta y la cultura democratica
de los mexicanos y su debilidad “que se expresa a través de la distancia que separa
a la ciudadania de los procesos de toma de decisiones sobre la vida publica, de la
desconfianza sobre el cumplimiento de las normas y del desencanto por los resulta-
dos entregados por las instituciones publicas”.5

Después de revisar los datos que arrojan encuestas e investigaciones de métodos
y alcances diferentes, eso si, ejecutadas en todo el pais durante los ultimos anos, la
conclusion es mas o menos la prevista por Adam Przeworski: luego de la ola transi-
cional de entre siglos “estamos viendo un monstruo nuevo: la democracia sin ciu-
dadania efectiva”.®

Sin rodeos, Murayama asevera: “la insatisfacciéon de la ciudadania con la demo-
cracia realmente existente es uno de los datos duros de la época que vive México”,
y con el Latinobarémetro 2015 en mano, cita: “a lo largo de 20 anos de mediciones
de este instrumento, América Latina no ha avanzado en el apoyo a la democracia”.
Todo esto nos recuerda Perogrullo: la democracia no es un arreglo de convivencia
humana ganada de una vez y para siempre, esta en permanente tension, cuestiona-
miento y amenaza. De alli la importancia de contar con el diagnéstico adecuado.

El ensayo recorre la opinién y percepcion de los ciudadanos de a pie con el sis-
tema de justicia, la policia y las instituciones de seguridad; la situacién de la juventud,
la ninez y sus familias; el sistema educativo y por supuesto el comportamiento de
los partidos politicos.

Hay algo muy relevante —y muy poco discutido— en el argumento de Murayama:
“México cuenta con leyes electorales barrocas que favorecen la litigiosidad electoral.
No hay sistema politico en el mundo con mads juicios en materia electoral que Mé-
xico. Asi, las elecciones no son un asunto que se comprenda facilmente, lo que
contribuye a la desconfianza hacia la politica, hacia los partidos, hacia los comicios
y hacia el arbitro electoral”. En otras palabras: las estrategias politicas y electorales
basadas en la denuncia del otro son una fuente permanente —eleccion tras eleccion—
del propio descrédito de la democracia y de sus vehiculos: los partidos mismos.

Luego de una revision estadistica del estado de dnimo nacional se ofrece una
cifra muy inquietante pero igualmente reveladora: segin el Latinobarémetro 2015,
s6lo 19% de los mexicanos esta satisfecho con la democracia; y de manera coinci-
dente —casi equivalente— 17% estd insatisfecho con la economia.

La reverberacién de la mala situaciéon econémica es letal para la idea de la de-
mocracia: la insatisfacciéon con la democracia es esencialmente la insatisfacciéon con
la situacién econémica. Ahi debe encontrarse una causa fundamental del déficit
civico mayusculo que no acierta a equilibrarse porque su economia y su Estado no
pueden armonizarla con la politica y la sociedad.

5. Es otro de los infortunios —quiza el mayor— de la democratizacién mexicana, y es
Enrique Provencio quien se encarga de documentarlo.

> Murayama cita a la Estrategia Nacional de Cultura Civica, realizada por el Instituto Nacional Elec-
toral, 2016.
6 [bid., Przeworski, 2010, p. 29.
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Profuso en graficas analiticas, de suyo reveladoras (pobreza, ingresos, desigual-
dad, servicios esenciales, agua potable, deficiencia nutricional, calidad de la vivienda,
etcétera), su trabajo retrata el contexto econémico y social en el que hubo de nacer
y crecer nuestra democracia.

Contrario a lo ocurrido en los renacimientos democraticos de Europa y contrario
a la instauracién del parlamentarismo en el Japon tras la segunda guerra mundial;
contrario también a lo vivido por la transicién espanola en los anos ochenta, en
México, la vida democrdtica no estuvo acompanada de crecimiento, de bienestar o
de una expectativa masiva de prosperidad. Todo lo contrario: la ampliacién de li-
bertades efectivas crecié en medio de una profunda incertidumbre econdmica, y
ese doble hecho ha marcado —y deprimido- el sentido de nuestra democracia e
incluso de nuestra cultura en el trance del siglo xx al xxI.

Como hemos repetido, en este Informe no hablamos de unos anos, ni siquiera
de sexenios: hablamos de una generacién completa de mexicanos que buscé su
primer trabajo en los anos ochenta (al inicio de la transiciéon) y que a continuacion,
se implant6 en una era de inestabilidad productiva con estancamiento a largo plazo.
Se trata del progresivo deterioro de la capacidad de creacion de empleo, de la baja
tendencial de los salarios reales, de una distribuciéon del ingreso estancada y fluc-
tuante y de un inmenso tapén en la movilidad social. Los ingredientes del malestar
durante 30 anos completos.

Provencio nos provoca hablar de “dos transiciones” una politica y otra econémica,
casi simultdneas pero con dinamicas y resultados muy diferentes. Los diez anos que
siguieron a la implosién del “antiguo régimen econémico”, proteccionista y corpo-
rado (1982-1990), y los veinte subsecuentes, que fueron escenario de la llegada de
un nuevo modelo —de mercado y liberalizador— cuyas consecuencias practicas deben
ser seriamente evaluadas como condicién de cualquier diagnéstico del estado de
nuestra democracia.

Es en este capitulo donde cobra su sentido el subtitulo del presente Informe: la
democracia en una era de expectativas rotas. Sostiene el autor: “Después de la crisis de
los anos ochenta [...] la movilidad intergeneracional es muy baja [...] pues la mitad
del 20% mas pobre contintian alli en la siguiente generacion, y apenas 4% logra
ascender”.”

Esta cancelacion de la expectativa de ascenso social, vivir y trabajar bajo la certe-
za de que estards en la misma condicion de pobreza que tus padres (y tal vez peor),
es una de las circunstancias mads insidiosas y generalizadas que nos envuelven hoy
en el lagubre “humor social” del que hablaremos mas adelante.

Provencio demuestra, ademads, que el mito circulado hace unos anos en torno al
supuesto pais “de clase media” en la época democrdtica, no se sostiene. Una amplia
investigacion del INEGL® proporcioné la evidencia empirica: por desgracia no tene-
mos una poblacién “clasemediera mayoritaria”, y si bien “esta parte no se puede
asociar al segmento de la sociedad en pobreza, la cantidad de personas en esta
condicién se aproxima mucho mais al segmento social bajo [...], el incremento

7 CEEY, Informe de la movilidad social en México, 2013.
8INEGI, Cuantificando la clase media en México: un ejercicio exploratorio, 2013.
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promedio tanto de los hogares como de las personas hacia la clase media entre 2000
y 2010 fue de 0.4% anual”.

6. El Informe que tiene en sus manos, avanza sobre una de las cuestiones mas deli-
cadas de nuestra era: los homicidios, la seguridad publica y la justicia penal en el
periodo de la transicion y de la democracia.

Dos investigadores y estadisticos de primera linea (los tinicos autores que no
pertenecen al IETD pero que generosamente aceptaron colaborar con este esfuerzo)
muestran la trayectoria —en veinte anos— de diez asuntos criticos: el incremento
exponencial de la preocupacion ciudadana hacia los temas de inseguridad y corrup-
cion en el siglo xx1; el curso del presupuesto asignado para funciones de seguridad
nacional y seguridad publicas; una medicién del esfuerzo en la llamada guerra al
narcotrafico; el nivel de las denuncias presentadas ante el Ministerio Publico; la
poblacién penitenciaria y su situacion legal; la curva de los homicidios, es decir, de
la violencia, su distribucién geografica y por grupo social a lo largo de cinco sexenios;
el sexo y edad que forma parte o son victimas de esa ola de violencia; las causas y
los medios utilizados en los homicidios; los tipos de delitos registrados por las insti-
tuciones de seguridad y la tasa de delitos denunciados y no denunciados ante las
autoridades. En pocas palabras: una visiéon de la justicia, la seguridad publica y la
percepcion ciudadana que les corresponde.

Es dificil encontrar un resumen, tan conciso € imparcial, de toda una época
elaborado por Adrian Franco y José Guillermo Castillo que forman parte del INEGI
y del equipo que levanta y procesa la Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad
Publica e Imparticién de Justicia y de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Per-
cepcion sobre Seguridad Publica (EnvIPE). Desde cualquier punto de vista y para
cualquier fin analitico, esta informacion asi ordenada, resulta indispensable.

Por eso la relevancia de su alegato final, en torno a la pertinencia de revisar el
tipo, la disponibilidad y calidad de la informacion estadistica sobre asuntos que se
han vuelto el envoltorio mdas sombrio de nuestra democracia en los tltimos anos.

7. Rail Trejo Delarbre nos ofrece la historia de los medios de comunicacién y su
papel en la cultura y la configuraciéon de la opinién publica.

Su conclusion politica principal es que la franja mayor de los medios de comu-
nicaciéon estuvieron atras del proceso democratizador hasta bien entrados los anos
noventa, por la inercia de una estrecha y obediente relacién con el antiguo régimen,
por la enorme concentracién de los principales frecuencias de comunicacién (radio
y television) en manos de muy pocas familias y también, por la incomprension del
proceso que estaba evolucionando y expandiéndose ante sus 0jos.

Trejo sostiene que la “democracia mexicana ha estado incompleta” debido a la
ausencia de reglas claras, y de regulacion eficaz, para los medios de comunicacion.
Durante tres decenios y medio nuestro pais ha puesto en practica varias generacio-
nes de reformas en otros ambitos sin las cuales no se explican ni la pluralidad ni el
nivel de critica que hoy recorre el pais.

Sin embargo esa diversidad no se ha manifiesta en toda su extension, dentro de
los medios de comunicacion. La concentracion, la insuficiente cuando no deplora-
ble calidad de sus contenidos y la consolidaciéon de un poder extralegal fincado en
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las concesiones que usufructian, han hecho de las empresas comunicacionales,
actores politicos que llegan a comportarse al margen de y en ocasiones en contra
de las instituciones estatales, anteponiendo sus intereses particulares.

Las cosas han cambiado, si, pero la television contintia basicamente atenazada
por sus propios intereses monopdlicos. No obstante, la presencia casi ubicua de
medios de informacion alternativos estan erosionando su influencia, estan haciendo
caer su audiencia, tensan sus relaciones con el Estado y los estan obligando a cam-
biar, en forma y fondo. El proceso de cambio ha sido largo y sinuoso, pero consis-
tente y al parecer, es inevitable.

La gran ausencia de la formacion cultural, democratica, de alta calidad a través
de la television, es la falta de un proyecto amplio y sostenido para la television pu-
blica. Canal 11 o Canal 22 han hecho esfuerzos que deben reconocerse, pero sus
recursos escasos y la ausencia de ese gran proyecto —que deberia encabezar el Esta-
do mas alld del sexenio en curso— ha permitido el desfonde de contenidos y sobre
todo, ha anulado la posibilidad de que los mexicanos dispongan de una alternativa
informativa y cultural en el que sigue siendo el principal medio utilizado por los
ciudadanos.

Pero el valor del ensayo de Rail Trejo radica en su exploracién sociologica'y en el
cambio de la infraestructura tecnolégica con la que hoy también se informan los
ciudadanos en nuestro pais. Hablamos por supuesto de esa alfombra magica que es
el internet, la telefonia celular y la television de paga, ademads de algunos segmentos
en la radio y en la prensa escrita.

“La prensa escrita y espacios importantes en la radio, han ejercido esa libertad,
sobre todo para informar acerca de temas nacionales, incluyendo la confrontacién
entre partidos de distinta filiaciéon politica. Esa libertad contrasta con presiones y
persecuciones a medios de comunicacién, e incluso asesinatos contra periodistas
que se registran en zonas fuertemente instruidas por cacicazgos politicos y, mas
recientemente, por grupos delincuenciales. Sin desconocer ese panorama, se puede
admitir que en los medios de comunicacién nacionales hay una diversidad de fuen-
tes informativas que no se apreciaba al comienzo del periodo que se estudia en este
libro”.

El trabajo presentado por Trejo sistematiza una gran cantidad de fuentes, que
dan cuenta de temas tan diversos como las suscripciones telefénicas, la expansion y
densidad de la telefonia celular, el vertiginoso crecimiento del uso de internet, la
multiplicacion de alternativas de estaciones de radio y television por cable, hasta el
estudio de las audiencias y de la infraestructura televisiva por cada estado. Ademas
de constatar que a pesar de sus resistencias ningiin medio hoy, puede ignorar ya la
pluralidad, la competencia y trasmitir los mensajes de las diversas opciones politicas
en el pais.

Es a tal punto revelador este capitulo, que en esas cifras podemos apreciar inclu-
so, el cambio en el “gusto” de los mexicanos y lo que quieren ver y escuchar.

Decenas de graficos y cuadros ofrecen pues, la historia y la sociologia de los me-
dios de comunicacién durante la transiciéon y la democratizacién mexicanas.

8. A través de estos temas criticos (y sus datos disponibles) proponemos una evalua-
cién de la transiciéon y de los primeros anos de la democracia en México. Es una
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evaluacion de asuntos criticos (como derechos humanos o economia y desigualdad)
que estan determinando la naturaleza del malestar con la democracia y sus instru-
mentos. Si bien se trata de un malestar muy difundido en el planeta, el mexicano,
tiene sus propios nutrientes: la falta de comprensién y de una versién histérica
compartida acerca de lo que ha sido el transito democratico; la antipatia contra el
pluralismo, la sensaciéon de que resulta una carga estorbosa y onerosa, mas que un
producto de la modernizacién social; las dificultades que trae consigo la dispersion
del poder y los gobiernos de minoria; una percepcion de desorden, desgobierno,
conflicto permanente e indefension dentro de la democracia; los problemas reales
que la propia democracia produce (desacuerdo en casi todos los temas neurdlgicos
de la agenda nacional, mayor visibilidad de la corrupcién, una critica pertinaz de
todo y de todos, etcétera); el déficit de ciudadania, de cultura democratica y de
organizacién y poder de la sociedad civil; las estrategias contrademocrdticas de los
partidos y sus consecuencias contra su propio prestigio y el de los procesos que ellos
protagonizan; los medios de comunicacion, actores y creadores de un ambiente mas
bien confuso, antipolitico y anémico del buen debate; la oleada de violencia desatada
a la mitad del decenios pasado y su halo de miedo y de crueldad, y por supuesto el
empobrecimiento, los bajos salarios, la persistente pobreza y la falta de crecimiento
que han envuelto a toda una generacién en una atmosfera de expectativas rotas.’

9. La bateria de datos y correlaciones que hemos intentado presentar aqui, muestra
que los decenios que nos preceden no son el escenario de estabilidad, sino de osci-
laciones contingentes que suspenden la actividad, el empleo, el ingreso y que en sus
fluctuaciones excluyen y han vuelto mas desigual a la sociedad. El desanimo nacio-
nal emana muy esencialmente de la economia, pero como hemos tratado de demos-
trar no es sélo econémico: también los eventos y acontecimientos sociales y politicos
juegan un papel estelar en la configuracion del humor social que sin duda, ha
creado nuevos patrones de conducta de los mexicanos.

A continuacién la ultima grafica de este volumen debida a la empresa demosco-
pica NODO, que resume el malestar con la democracia mexicana: un metédico se-
guimiento historico, sociolégico y estadistico del dnimo de la nacién.

9 Estos puntos son desarrollados en el libro, La democracia como problema (un ensayo) de José Wolden-
berg (El Colegio de México y Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2015).
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10. Democracia nacida en el contexto de una desesperanza que crece. Esa podria
ser la sintesis del presente Informe.

El ambiente social, politico, econémico y moral desde hace casi una década , ha
llevado a producir entre las generaciones jovenes y aun, entre muchos otros vetera-
nos que si vivieron —y aiin mas, protagonizaron la transicion—, diagnoésticos y narra-
tivas impregnados de una sentencia: que la experiencia politica de la democratiza-
ciéon mexicana ha sido un fracaso. Que la transiciéon no logré liquidar al “viejo
régimen”, al priismo histérico, ni tampoco construir una democracia “real”, a lo
sumo “s6lo electoral”.

Segun estos discursos, lo que tenemos hoy seria una fachada, un disimulo, sobre
el cual los “politicos”, (a veces ciertos empresarios), partidos y gobernantes corrup-
tos se han aprovechado de una ciudadania que alguna vez crey6 en ellos y que no
tienen la menor posibilidad de regeneracion.

El problema es que el obligado y merecido senalamiento de tantos problemas y
distorsiones de la democracia que tenemos, se comparan con un “ideal” democra-
tico (que por cierto nunca se dibuja, nunca se propone), es que con demasiada
facilidad se concluye que, por el contrario, vivimos en un “régimen autoritario”. No
hay que cerrar los ojos a esos problemas, que ocurren en gobiernos de todo orden,
nivel y color, pero la consecuencia de ese diagnoéstico es institucionalmente explo-
siva. Como lo advirti6 el intelectual espanol Javier Pradera: “esa democracia intran-
sigente de derecha o de izquierda, lleva a la pira a las democracias existentes en
nombre de las democracias imaginarias”.

Por eso quisimos elaborar este Informe y salir al paso a estas posiciones, pues
creemos que nos estan llevando a un tipo de pobreza, que como decia W. Benjamin,
no es material sino peor: una pobreza de experiencia . Ese estado animico padecido
por amplios e importantes franjas de la sociedad mexicana, quienes se sienten obli-
gadas a “comenzar desde cero”. Un auténtico lujo hiperbdlico, demasiado costoso
para un pais que invirtié tanto en armar normatividad e instituciones que han hecho
posible lo que nunca fue sino hasta los anos noventa: un traslado del poder politico
sin violencia y una dispersion efectiva de ese poder que refleja —con proximidad— la
complejidad y diversidad de la sociedad mexicana contemporanea.

La palabra “régimen” ha sido puesta en circulacién con el regreso del prrI a la
Presidencia y los varios escandalos politicos y financieros de estos anos. No es extra-
no —pues el propio priismo en su era cldsica— se calificaba a si mismo como tal “el
régimen de la revoluciéon”. No obstante, aplicar el término a este primer periodo en
democracia, resulta injusto y contraproducente: pues supone no sélo criticar a los
actuales partidos y politicos que usufructian el cambio democratico, sino también a
todos aquellos que llevaron a cabo la transicion, todo lo contrahecha que se quiera,
pero que instaur6é un periodo de libertades civiles, critica y competencia politica sin
precedentes en nuestra historia y lo hizo, insistimos, sin violencia politica.

Pero hoy estamos viviendo una crisis ambivalente con rasgos singulares, como no
habiamos visto en el siglo xxX. En efecto, casi toda la centuria pasada las crisis se
enfrentaban con ciertas dosis de optimismo, en el progreso, las libertades y la de-
mocracia. Hoy, da la impresiéon de que se nos ha terminado el pasado pero sin saber
a donde vamos, sin expectativas, aliento y con una notable falta de liderazgos que
si tuvimos en otras épocas. Seguramente estamos en el fin de un ciclo politico (qui-
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z4s de una época), pero no hay a la vista, un programa que responda a los grandes
desafios descritos en este volumen: derechos humanos, corrupcién y sobre todo,
desigualdad y pobreza.

Terminamos con la pregunta con la que arranca este volumen ¢La calidad de la
democracia depende de las leyes y las instituciones electorales? Nuestra opinion es
que no, o quizds, cada vez menos. La calidad democratica depende mucho mas de la
relacién de la politica con el dinero y de como esos protagonistas se conducen: los
partidos, los candidatos, los dirigentes electos, del debate puiblico y sus personajes
influyentes, de la formacién de la opinién publica y muy especialmente, de las estra-
tegias de los partidos politicos. La calidad de la democracia radica sobre todo alli.

Contribuye al malestar con la democracia las recurrentes estrategias que minan
y levantan un tono grisaceo y marrén en cada competencia politica. Sabemos bien
que la democracia no es un escenario dispuesto para tomar el té, pero tampoco es
un pleito judicial en el que se abusa de la denuncia, la queja, el litigio electoral (ese
si, el mas alto del mundo) como sustituto de ideas, programas, candidaturas atrac-
tivas y proyectos inspiradores. La extrema litigiosidad que vivimos durante las cam-
panas y después de ellas, dejan de ser la oportunidad abierta de la informacién
politica, de la deliberacién de los problemas del pais, el reconocimiento de alterna-
tivas y liderazgos nuevos, para alzar el polvo y recrear la imagen de una deleznable
competencia repetitiva y mas bien ilegal.

No hay leyes, reformas constitucionales ni instituciones que sustituyan al compro-
miso democratico. Es mads, en materia electoral el compromiso de los actores es
previo a las reglas de la competencia, a respetarlas y cumplirlas. Pero mientras la
queja y la denuncia sean el centro de las estrategias (algunas veces fundadas, la
mayor parte artificiales y por pura busqueda de publicidad politica) los propios
partidos seguiran construyendo excusas para no dar el salto -por fin- hacia el centro
neuralgico de la cultura democratica: la aceptabilidad de la derrota, o mejor, el
reconocimiento de la victoria del contrario, esa cualidad que vamos a necesitar cada
vez mas por el imparable aumento de la competitividad electoral y la fragmentacion
de la representacion.

Es asi que la inercia de esta historia hace que la politica —una y otra vez— vuelva
la cara, a los abigarrados temas de la vida electoral, sin comprender que buena
parte del malestar, es la desatencién en otros temas, justamente por haber sobre-
atendido y sobre-reformado el sistema electoral.

Mientras tanto, el impulso del cambio histérico que hemos querido documentar
aqui y que ha transformado el sistema politico mexicano, sigue creando nuevas
realidades, en ocasiones partidos, candidatos, alianzas, coaliciones, pero sobre todo
fragmenta los congresos. Un fenémeno que abre oportunidades para repensar la
politica y el sistema politico en su conjunto, pero eso exige una dosis de paciencia
que ya es muy escasa entre los votantes y la sociedad civil.

Nuestra transiciéon generé imaginarios que hasta hoy perviven. Quiza el mas exi-
toso de todos es lo que nosotros llamamos, ciudadanismo. Es decir, esa ideologia que
abjura de la politica profesional y cuyos militantes se presentan como individuos
libres y banados de valores civicos. Interesa decir, que este discurso (mas los persis-
tentes mensajes de los medios de comunicacién) han sido difusores estelares de la
antipolitica, del malestar con la politica y sus instrumentos democrdticos, pero lo
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que se ofrece a cambio es llevarnos a un territorio ideal de reconciliacién, en el que
se cancelan los intereses diversos e incompatibles, los antagonismos reales y por
supuesto, la inevitable pluralidad politica. Una idealizacién del espacio publico
simplemente irrealizable, precisamente porque la democracia llegé para ofrecer una
arena de disputa de esos actores, intereses y factores que el ciudadanismo ha con-
denado pero que nadie puede exorcizar.

En nuestra vision, la sociedad civil debe irrumpir con mas fuerza en la politica
en los cargos de representacion, debe entrar al Estado, pero no para cancelar a la
politica y sus destrezas especificas, sino para llenar sus vacios (especialmente los
éticos).

Este Informe ha considerado relevante reconocer los limites y defectos de la
democracia real que si tenemos, pero al mismo tiempo, quiere ser un llamado de
atencion para no desfondar esa democracia por lo que ella y cualquier otra sistema
politico no puede lograr.

Como deciamos al principio: este documento es mas bien pesimista, porque sabe
que lo ganado puede erosionarse y ain demolerse por el conjunto de factores que
contextualizan a la democracia y por los efectos que la propia democracia genera.
De alli, el llamado a discernir y recorrer el pasado sin quedarnos con esa pobreza
de experiencia, que con candidez, se cree capaz de refundarlo todo.

Reconocer los limites de nuestra democracia sirve para dirigir los esfuerzos hacia
ellos y también, para ubicar los terrenos de las reformas factibles, que como hemos
dicho, urgen en otras areas mds alld de lo electoral (el aparato anticorrupcion vy el
sistema de justicia, por ejemplo, por no hablar de una nueva y exigente politica de
redistribucién del ingreso en el pais). Creemos que en el balance entre limites,
problemas y posibilidades, podria surgir un mapa util para la accién politica de
los proximos anos.
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MEXICO: EN LAS RUINAS DEL FUTURO

Este texto, es resultado de una discusion que se llevo a cabo en una sesion extraordinaria
(noviembre de 2014) entre los integrantes del Instituto de Estudios para la Transicion Demo-
cratica, con exposiciones del Doctor Raul Trejo Delarbre y del periodista Esteban Illades. Después
de ellas, siguio la elaboracion, con mano insegura, de este diagnostico y estas propuestas, que
por lo visto mantienen su vigencia.

Fueron redactados en medio del luto y de una ola de protestas e indignacion nacional —y,
aun mdas, global— con el animo de salir del pasmo, buscar alternativas ttiles para enfrentar una
crisis inédita desencadenada por el horror que vivieron los jovenes normalistas de Ayotzinapa.

LOS HECHOS

La matanza de estudiantes normalistas en Iguala es el acontecimiento mas brutal y
estremecedor que los mexicanos han vivido y exhibido al mundo en lo que va del
siglo XXI.

Decimos que es el peor, pero no el tnico: las ejecuciones de Tlatlaya perpetradas
por el Ejército (estado de México), la matanza de migrantes en San Fernando
(Tamaulipas) a manos de una banda asesina, la prolongada ola de feminicidios en
Ciudad Juarez, el incendio del Casino Royale en Monterrey o la dominacién crimi-
nal de territorios completos en Michoacan, son muestras de una profunda descom-
posicion politica, social y moral que lleva lustros y que afecta ya a una buena parte
del Estado y del territorio nacional.

Decimos que es el peor acontecimiento por su insélita crueldad, propia de un
campo de exterminio; porque puso al descubierto una “forma de trabajo” criminal,
en la que los asesinatos rutinarios sobre el monte, disimulados en fosas que escon-
dian el homicidio, se erigian sin embargo como senal eficiente para mantener el
terror y el control de una ciudad, sin escapatoria posible. Pero es el peor, porque
resulté una prueba indudable de la connivencia entre policias, autoridades y bandas
delincuenciales.

Como ningtn otro episodio criminal en México, ha exhibido el fracaso del Esta-
do y de los gobiernos, en tramos y en obligaciones fundamentales:

- En la policia del municipio, maniatada y al servicio de las bandas delincuenciales.

- En la policia del estado, sin reflejos ni capacidad para acudir, ni siquiera inte-
resarse en los hechos de extrema violencia conocidos y denunciados en la Ciu-
dad de Iguala.

- En el Ejército, que tampoco supo ni quiso hacerse cargo de la seguridad de la
poblacién ni de los jévenes normalistas colocados en una situacién limite.

[205]

DR © 2016. Siglo XXI Editores, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica
http://www.ietd.org.mx/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/yVvKLH
206 CODA

- En los procesos de selecciéon de candidatos de los partidos politicos —esta vez,
de la izquierda nacional (PRD, PT, MORENA)— capaces de encumbrar a un indi-
viduo de vinculos familiares directos con los carteles de la droga.

- En la procuracién de justicia estatal y federal, indiferentes e indolentes ante las
denuncias por homicidio contra el presidente municipal, en 2013.

- En lainvestigacién incompetente y deliberadamente lenta, cuya negligencia hizo
perder un tiempo crucial para la averiguacion de los hechos.

- En los servicios de inteligencia, incapaces de alertar ni prevenir las consecuen-
cias de una comunidad de cien mil habitantes envuelta por un estrato criminal.

- En el pasmo y la reaccién erratica del gobierno federal, que tardé diez dias en
atraer un caso de lesa humanidad y omiso por un ano, ante las denuncias con-
tra el presidente municipal.

En sintesis: cuerpos policiacos, Ejército, partidos politicos, procuradurias de jus-
ticia, aparatos de inteligencia, gobierno local y gobierno federal, tienen una grave
e inocultable responsabilidad, y su actuacién, por omisién o comisién, configura un
fracaso mayusculo del Estado mexicano.

Reformar y rehabilitar al Estado es —debe ser— el propésito mayor de nuestro
tiempo, precipitado ahora por acontecimientos terribles. La ilusiéon segin la cual
primero debieran producirse “las reformas estructurales que necesita el pais” y lue-
go la equidad, el reparto, el cambio institucional y el Estado Democrdtico de Dere-
cho, se ha demostrado tragicamente falsa en estos dias aciagos.

Pero rehabilitar al Estado exige, en primer lugar, trascender las visiones y los
analisis en bloque. Es vital castigar y deshacer a las bandas delictivas que han desa-
tado la violencia y el terror en una dimensién hasta ahora desconocida. También
hay que castigar a los funcionarios publicos coludidos con ellas. Pero es igualmente
necesario identificar y apoyar a las instituciones y personas que desde su posicion
de funcionarios del Estado, se han mantenido dispuestas a cumplir con sus obliga-
ciones, en primer lugar, con su obligaciéon de dar seguridad a los ciudadanos a pesar
de todas las dificultades.

Las causas de la crisis son por naturaleza complejas, diversas, pues afectan as-
pectos fundamentales de la vida publica y no se configuraron en un dia. Deter-
minar sus origenes requiere un esfuerzo de reflexién y andlisis, sin veladuras,
capaz de fijar la defensa del interés nacional como un llamado de urgencia a las
reformas que son mas necesarias. Ninguna salida importante se puede concebir
sin la movilizacion de la sociedad civil que hoy ha demostrado su rechazo a un
orden de cosas que garantiza los cambios superficiales sin recuperar los fines del
Estado y cuya revision critica es parte del empeno para reconstruir la convivencia
y la paz.

Contra el simplismo de corte autoritario que suena aqui y ahora con una purisi-
ma sociedad sin Estado, es preciso reivindicar la necesidad de una reforma genuina,
capaz de reencauzar la vida social por el maltrecho camino de la democracia. Es
una realidad que los mayores grados de libertad alcanzados en decenios anteriores,
se diluyen ante la desigualdad que divide y enfrenta entre si a la ciudadania, al
punto de que sin un cambio de rumbo, el panorama se muestra inseguro para todos,
hostil y amenazador.
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No hay atajos ni alternativas, sean neoliberales, populistas o anarquistas, es desde
el Estado, es desde la autoridad publica elegida por los mexicanos, desde las insti-
tuciones, donde se habra de sostener una batalla crucial en dos frentes: contra las
cruentas catervas criminales y simultaneamente, para reformar y poner al dia las
instituciones que deben perseguirlas.

Nadie podia prever la profundidad de las raices sociales del crimen ni sus grados
de crueldad, pero tampoco era imaginable la desorganizacién y la ineficacia estatal
antes y después de la tragedia. El propio presidente de la Republica llegé a decir
que los desaparecidos eran un “asunto local” y el PRD decidié en un primer momen-
to proteger a “su” gobernador anulado ya, por su propia inacciéon desde la noche
misma de la matanza.

Asi, la desgracia de los 43 estudiantes desvanecié el mito de un Estado fuerte y
unificado: la evidencia de unos partidos y una administracién publica, alla al servicio
de los delincuentes, aqui, inconexa, sin reflejos, enajenada por su propia retérica y
por la imagen que se ha construido de si misma. Todo ello dibuja un cuadro inquie-
tante de una clase dirigente y un Estado debilitados, muy atras del pais real y muy
lejos de entender y encarar la gravedad de los hechos en Iguala.

Es cierto que el malestar y el escepticismo estaban instalados dentro del pais
mucho antes, debido sobre todo, al decepcionante desempeno econémico; pero el
caracter monstruoso de los hechos, la ineficacia institucional y politica demostrada,
fueron reconocidos por la opinién publica del mundo y se ubicé al gobierno y al
presidente en el centro de la critica internacional.

LAS REACCIONES A LOS HECHOS

A la distancia, es posible afirmar que 2014 es ya otro ano oscuro con una cauda de
costos humanos, materiales, atraso y rencor social que se seguira acumulando mien-
tras no se articule una respuesta estatal del alcance y del tamano de la propia tra-
gedia, capaz de tomar el pulso a una sociedad dolida y desconfiada que a través de
la protesta exige cambios en la vida nacional. Pero llegar a ella, exigiria una delibe-
raciéon publica muy seria y muy articulada, que anos después, todavia no tenemos.

Lo que siguié6 a continuacién de la noche de Iguala (26 de septiembre de 2014)
constituye otro drama, aunque de tipo distinto. El espanto y la indignaciéon han
fluido sobre un ambiente publico pobre y mezquino. Los dirigentes politicos tuvie-
ron como primera e instintiva reaccion la proteccion corporada y la acusaciéon
mutua, casi instantanea, entre los distintos personajes y partidos. Especialmente dura
ha sido la confrontaciéon al interior del que fuera el principal partido de la izquier-
da en el estado de Guerrero, atrapado desde los primeros dias en el callejon del
calculo politico, en lugar de asumir con decision las responsabilidades insuficiente-
mente aclaradas que sin duda le corresponden.

Por otro lado, nunca se articul6 un discurso gubernamental que respondiese a
la magnitud de la crisis ni un esfuerzo por proporcionar una explicaciéon de con-
junto. ;Cémo dominaba el narcotrdfico la politica y la administraciéon de Iguala?
¢Coémo convivia con el gobierno estatal? ;:Como ejercia su feroz control, como se
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eludieron los controles federales y como se desat6 la violencia en los dias y horas
previos a la matanza?

La explicaciéon que en su momento brindé el Procurador General de la Republi-
ca (Murillo Karam) es el anico intento para entender una parte de aquellas circuns-
tancias, pero no alcanza a constituir una explicacion completa y coherente de c6mo
el crimen llegé a tales extremos, a tal dominio econémico, politico, social (y a tal
grado de sevicia) ni, por lo tanto, como arrancar sus raices ni las vias de reconstruc-
cién de la sociedad, lo mismo en Iguala que en el resto de Guerrero.

Este diagnostico serio, documentado y sin concesiones, es una de las peores omi-
siones del gobierno de la Republica, quien en plena explosiéon de la crisis, sélo
atin6 a emitir un rechazo genérico a la violencia y dos frases de efecto suficientes
para salir del paso.

Al vacio, el pasmo y la confusién politica y gubernamental, siguié una espiral
igualmente confusa en los medios de comunicacién. La opinién publicada fue es-
tridente y erratica, vehiculo de versiones sin sustento, elucubraciones y rumores, mas
o menos interesados y absurdos. Al menos, tras las primeras fases de la desgracia,
en su conjunto, la actividad de los comentaristas sirvi6 de poco como plataforma
para elaborar un diagnéstico, una narrativa fundamentada y pistas para una salida
de la estupefaccion y de la crisis politica y social.

Como correlato de todo, México vio extenderse una poderosa onda de protesta
social, conmovida y convencida de que el crimen y la corrupcién han llegado de-
masiado lejos. La magnitud de la tragedia suscité reacciones colectivas por todo el
pais, especialmente en los sectores mas jévenes, portadores del malestar y el recha-
zo, y de las demandas mas elementales de justicia y castigo, envueltas en un tipo de
rabia y desconfianza que corri6 como un reguero de pdlvora en todo el pais. Estas
manifestaciones mostraron en todo momento su voluntad civica y pacifica, y nada
tienen que ver con los grupos orquestados de la provocacion violenta.

No obstante —hay que decirlo— la necesaria, saludable y enorme ola de indignacién
moral que ha recorrido decenas de ciudades en México (y en muchas otras partes
del mundo) tampoco ha encontrado, fuera del rechazo absoluto a la impunidad,
un discurso diferencial. Como suele ocurrir con las acciones dictadas por la espon-
taneidad, sus grandes energias y su decision de cambio no han construido un cauce
ni una férmula para jerarquizar demandas asequibles y transformaciones precisas.

Las grandes consignas aparecieron de la noche a Ia manana como evocaciones
de otras situaciones o reducidas a frase que a fuer de simples se vacian de todo
contenido: “Fue el Estado”, “Que se vayan todos” y “Que renuncie Pena”, en su
momento expresaron un sentimiento comprensible de las emociones de millones,
pero por su caracter difuso y antipolitico, derivaron en una espiral contestataria, un
callejon sin salida y una nueva frustracion colectiva.

La consigna maestra “Fue el Estado”, lejos de esclarecer las articulaciones entre
los distintos niveles y poderes, las posibles cadenas de complicidad, sepulta la posi-
bilidad de juzgar a los responsables directos de los asesinatos, los cuales aprovechan
para protegerse entre la maleza de las generalizaciones verbalmente mds radicales.
De esa manera, la divisa “Fue el Estado” —aun sin quererlo— liber6é de culpas a los
autores directos de la masacre: los criminales del narcotrafico guerrerense, primer
objetivo del repudio y la condena de todo nuestro pais.
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En el marco de la indignacién generalizada, sin embargo, se suscitaron acciones
violentas perpetradas por grupos o movilizaciones de distinta indole. Esa violencia
solo incrementa la incertidumbre. Sus derivaciones estan a la vista: destruccion,
miedo y eventualmente muerte; al confundirse con las movilizaciones pacificas,
tiende a restarles la simpatia legitimamente ganada y por si ello fuera poco, su ex-
tension y reproduccion fueron el prélogo para un desenlace que profundizé la
desconfianza entre sectores de la sociedad y el Estado.

Los centros de educacion superior de manera natural fueron los espacios de la
mas genuina indignacién social (en buena hora) pero, por su propia naturaleza,
resultan particularmente vulnerables a los desencuentros, las provocaciones y las
acechanzas, como lo muestran los actos de amedrentamiento que sufrié la Univer-
sidad Nacional en las semanas siguientes a aquella matanza.

Muy pocos intentaron elevar la mira y trascender el miedo y la indignaciéon. Ni
las fuerzas politicas y las instituciones del Estado, ni la sociedad civil, ni las movili-
zaciones, consiguieron abrir un espacio publico para restablecer puentes hacia el
didlogo, la deliberacion, la propuesta y la elaboracion de iniciativas y estrategias que
dieran cierto sentido a aquel momento traumdtico y un horizonte a la nacién.

Justo por eso, es obligado reconocer los llamados que, si bien escasos, se pusieron
sobre la mesa para agotar todas las vias de entendimiento y de didlogo para desac-
tivar la espiral de violencia, de provocacion, de afectacion a terceros y buscar for-
mulas de solucién a los agudos problemas que sacuden hoy, como en aquellos dias
oscuros, al pais.

SALIR DEL PASMO

La matanza de Iguala también nos mostré cudan poco entendemos al México con-
temporaneo y el abismo que hay entre la realidad cotidiana de millones y el discur-
so jaculatorio de modernidad.

No hay tal “sobrediagnéstico” de México. Hay un discurso repetitivo y dominan-
te que cree saber cuales son las féormulas y las reformas necesarias para encaminar-
nos a la prosperidad. Pero la hipétesis de los cambios estructurales, en un plazo
extremadamente breve, se ha demostrado demasiado fragil, demasiado endeble
frente a los acomodos de la realidad.

La parsimoniosa agenda gubernamental (segun la cual las reformas instituciona-
les y los cambios de gobierno podian esperar a la prometida bonanza de las reformas
estructurales), al cabo, cay6 por su propio peso —como coleccién de meras hipote-
sis— ante la evidencia del pasmo y la impotencia estatal.

Por eso, por la gravedad de la situacion y porque la enorme indignaciéon y movi-
lizacién nacional debe encontrar un cauce institucional y una agenda de cambios
propios, el Instituto de Estudios para la Transicién Democrdtica propuso siete temas
para el abordaje y el acuerdo politico y social.

1] Los derechos humanos deben colocarse en el centro de los debates y de todas
las politicas, en adelante. No es admisible ya una politica acomodaticia en la
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materia. En ese sentido, el nombramiento de una personalidad independiente y
solvente al frente de la cNDH, fue un paso adelante pero hace falta mucho mas.

2] La atencion a las victimas —ahora, a los padres de los normalistas— vuelve a ser
tema de enorme relevancia, porque son el centro del dolor y de la indignacién
de nuestro pais. La cNpH deberia encabezar una politica de respaldo profesio-
nal, informacién, didlogo y proteccién hacia los deudos mas alla de la justa in-
demnizacién. Su cuidado y atencién es el fundamento de cualquier posibilidad
de reconciliacién y recomposicion social en el estado de Guerrero.

3] La discusion y rehabilitacion del poder municipal. A estas alturas queda claro
que ese es el ambito privilegiado por el crimen (no el tnico) para reproducir su
control. ;Qué politicas seguir para fortalecer su capacidad institucional?, ;qué
facultades deben ser asumidas por los gobiernos estatales y cuales por el federal?
La recentralizaciéon no es opcion, pero tampoco el abandono y la indiferencia
ante gobiernos tan débiles y expuestos ante poderes criminales que los supe-
ran ampliamente. Es posible que haya llegado la hora de replantear el mapa
municipal de México: su fusién, ampliacion, fortalecimiento, régimen de facul-
tades, responsabilidades y derechos. México estd obligado a examinar con toda
seriedad la cuestion del federalismo, pieza esencial del Estado, que desde hace
tiempo espera su reforma en un sentido democratico. Es una discusiéon de gran
alcance que merece una mucha mayor atencién en el futuro inmediato.

4] Laimparticién de justicia es otra area clave que no se resolvera con el conocido
expediente de mayores presupuestos ni con la magia atribuida a los juicios ora-
les. Es preciso decir, con todas sus letras, que hay una crisis en el corazén mismo
del Estado de Derecho cuyos efectos ponen en un predicamento las aspiraciones
de justicia y equidad de los ciudadanos mexicanos. La corrupciéon no es un mal
menor, al contrario: condiciona el funcionamiento de las instituciones y agrava
la precariedad de la convivencia social.

El poder judicial en su conjunto -especialmente el érgano rector, la Suprema
Corte- tiene una gran responsabilidad en la tarea (compartida por el Legislati-
vo) de asumir en lo inmediato los cambios que la gravedad de la situacion les
plantea, por ejemplo: los amparos solicitados por los criminales mds senalados
deben ser objeto de seguimiento por las instancias de supervision, y no sélo por
jueces aislados. Los juicios a los casos mas graves deben cursar por trayectorias
claras y perentorias, sin excusas administrativas. El caso Tlatlaya —para la justicia
militar—- debe ser ampliamente esclarecido y sobre todo, la aprehension y el
castigo a los responsables materiales de la masacre en Iguala es igualmente
crucial para la credibilidad de cualquier otra iniciativa del Estado y del gobierno.

5] La pobrezay la desigualdad son el abono de la violencia endémica y del transito
cada vez mas expedito de la juventud hacia los mercados delincuenciales. Es im-
posible separar el atraso, la falta de crecimiento y de oportunidades, de la deci-
sion de miles de mexicanos para enrolarse en el ejército criminal que ya existe y
que hoy ha puesto en jaque al Estado en amplias zonas y segmentos del pais. Esta
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es la coyuntura precisa para replantear seriamente el conjunto de programas
sociales en los 6rdenes federal, local y municipal; actualizar los programas contra
la pobreza extrema y contra el hambre y sobre todo, enviar un mensaje de cohe-
si6n social inequivoco. En este sentido, la propuesta para incrementar el salario
minimo cobra un especial significado y trascendencia. No s6lo se ha demostrado
su factibilidad macroeconémica (no generaria inflacién, ni desempleo); no s6lo
ya ocurri6 la liberacién juridica del salario minimo en tanto mera referencia de
precios y conceptos; sino que ahora, se erige como una oportunidad para que el
Estado, los empresarios y los sindicatos construyen una demostracién inequivoca
de su compromiso con el pais y la cohesién social.

Por su parte, la utopia conservadora que creyo6 viable la extincion por inercia
y abandono al sistema de Normales y de Normales Rurales, ha mostrado su fu-
tilidad y ha dado un vuelco que requiere de urgente y total atencién por parte
de las autoridades educativas. Se ha vuelto especialmente apremiante generar
alternativas, opciones innovadoras e incluyentes para el sistema de educacion
media superior y superior, de modo que el pais esté en condiciones de dar ca-
bida a mds jovenes, ofrecerles un tipo de transito vital significativo (mds signifi-
cativo que el desempleo, la degradacion curricular o el crimen) y rutas de re-
gularizacion suficientes y adecuadas a la multiplicaciéon de la demanda en una
sociedad que todavia cruza por la oportunidad de su bono demografico.

6] El combate a la corrupcion es la forma concreta que adquiere hoy, esa enorme
exigencia contra la impunidad y por el Estado de Derecho. Pocas veces estuvo
tan claramente inserta y con tal urgencia en la agenda nacional, una genuina
reingenieria de la estructura de rendicién de cuentas en todo el pais, especial-
mente en los niveles primarios del Estado. La elaboracion de otra forma de com-
batir la corrupcion esta madura, lo mismo en la academia que en la politica, y no
hay razones para seguir posponiéndola.

71 Crisis de representatividad, crisis administrativa y crisis en la capacidad de res-
puesta del gobierno, un cuadro perturbador que deberia convocar a una discu-
sién politica amplia, acerca del régimen y la forma en que se organiza el poder
publico en el pais. El presidencialismo, sus excesos, el personalismo que engen-
dray sus muchas trampas institucionales asociadas, muestran unay otra vez, que
no cuentan con el instrumental ni con la capacidad para gestionar el tamano
de los problemas ni la pluralidad y diversidad real del pais. A querer o no, nos
enfrentamos a una crisis de nuestra democracia, de la izquierda, del régimen de
partidos, del Estado de Derecho y de Ia politica misma como actividad esencial
para elaborar el interés publico y encontrar las soluciones comunes. La reforma
del poder publico es el horizonte que puede encuadrar la discusiéon nacional de
los siguientes meses.
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EN RESUMEN

Estamos obligados a reformar todo lo que exige una situacién inédita y ominosa,
que ya lleva varios anos. Desde el IETD no apostamos por el colapso, ni compartimos
la peregrina idea de que “entre peor, mejor”. La movilizacién social debe ser un
acicate para que cada uno de los eslabones que tienen que ver con la imparticiéon
de justicia sea revisado y eventualmente reformado. Estamos hablando de las poli-
cias, los ministerios publicos, los jueces, los reclusorios. No existe acto de magia que
pueda resolver lo que tiene que hacerse con diagndsticos puntuales e iniciativas
pertinentes.

Ante el pasmo de amplias zonas del poder politico, la sucesion de reproches sin
fin en que se involucran los partidos y la estupefaccién que a menudo se convierte
en desorientacion de la sociedad activa, es urgente precisar un rumbo, hacer de las
reformas —acicateadas por la pertinente movilizaciéon social- un método virtuoso y
no recurso vergonzante y tener como mira central la reforma de las instituciones
estatales.

Necesitamos renovar la conversaciéon publica y darle un formato nuevo. Imagina-
mos un acuerdo, como la concurrencia de los poderes legitimos, las formaciones
politicas y las organizaciones y los movimientos sociales que hoy han hecho patente
su existencia, la vigencia de la denuncia y su voluntad de participacion.

Iguala es la Gltima estacién de un problema de dimensiones inmensas, trasnacional
y de un enorme poder corruptor (el narcotrafico) cuyas consecuencias seguiremos
viviendo dolorosamente en los anos que vienen. Es una estacion tragica y excep-
cional que exige respuestas también excepcionales, elaboradas democraticamente,
dentro de las instituciones y tomando en cuenta ese México airado y participativo
subitamente iluminado desde la pequena urbe del estado de Guerrero.

Abruptamente, en septiembre de 2014, se terminoé la leyenda dorada segun la
cual la corrupcién endémica es manejable y sus excesos son administrables. Nuestro
ya viejo modelo econémico (y mental) y sus reformas estelares, deben despertar y
atreverse a mirar los fundamentos de su propia subsistencia: menos Estado, bajos
salarios, burla a las regulaciones, desigualdad, posponiendo el bienestar de millones
a las hipotesis y la buena suerte siempre ubicada en el futuro de las “reformas es-
tructurales”.

Hasta mediados del ano 2014, se suponia, estibamos dando pasos de gigante
hacia nuestra definitiva modernizaciéon. Pero los mas viejos problemas no resueltos,
los problemas pospuestos siempre —violencia, corrupcion, pobreza y desigualdad—
nos precipitaron a las ruinas de un futuro, que no llegé.
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