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PRESENTACION

Gustavo Vega Cdnovas

El Colegio de México

En este libro se presenta una seleccién de los trabajos de la conferencia
“M¢éxico: los retos ante el futuro. Implicaciones del 2 de julio”, que se
celebrd en la Sala Alfonso Reyes de El Colegio de México los dias 21
y 22 de noviembre del 2006, con el apoyo de la Fundacién Konrad
Adenauer, y de la cual me correspondié ser el coordinador académico
y organizador.” En la conferencia participaron destacados académicos
de El Colegio de México y de instituciones amigas como el Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), El Centro de Estudios
Espinosa Yglesias (CEEY), el Centro de Investigaciones y Estudios Su-
periores en Antropologia Social (CIEsas), la Universidad Nacional Au-
ténoma de México (UNAM) y la Universidad Veracruzana, asi como un
ex funcionario del gobierno federal, Francisco Sudrez Ddvila, quien
también ha sido diputado federal.

El proceso electoral de julio del afio pasado ha traido secuelas de la
mayor trascendencia para nuestro pais. La realidad no puede ser mads
elocuente. El candidato que, de acuerdo con las autoridades electora-
les, perdid la eleccién tomé protesta con el apoyo de sus seguidores
como presidente “legitimo” y nombré un gabinete. Unas semanas an-
tes, se registr6 una serie de bombazos en la sede del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién, en las instalaciones del Comité
Ejecutivo Nacional del PRI 'y en una sucursal bancaria.

A lo anterior, sumese el conflicto de Oaxaca; que el ex presidente
de la republica no haya podido rendir su ultimo informe de gobierno

* Cabe reconocer aqui ademds que este libro también cont6 con el apoyo de la
Fundacién Konrad Adenauer.
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ni dar el “grito de independencia” en el Palacio Nacional, y que el dia
de la abrupta toma de posesién del nuevo presidente de la republica la
mayoria de los mexicanos se preguntaran si no ocurriria un conflicto
mayor. 51 a ello se agregan los graves problemas de inseguridad, las
crecientes cifras de decapitados y ejecutados, los mds de 1000 direc-
tivos de seguridad publica o de la procuracién de la justicia que han
sido asesinados en los ultimos 15 meses, la conclusién es que el pais
enfrenta a una situacién critica que se deriva en parte del proceso
electoral de julio pasado y en parte de una serie de problemas estruc-
turales que se vienen arrastrando desde las tltimas décadas.

Pero también hay que reconocer que en otros aspectos importantes
México estd hoy mejor que antes: las tasas de inflacién de cuarenta
anos a acd no habian sido tan reducidas, hacia mucho tiempo no se
habia desarrollado un programa de vivienda tan ambicioso como el
del pasado gobierno federal, nunca se habia emprendido un progra-
ma de becas para jévenes de escasos recursos con una cobertura tan
amplia, el acceso a la informacién publica y gubernamental estd hoy
al alcance de cualquier ciudadano y, para bien o para mal, la indepen-
dencia y la autonomia entre los poderes y 6rdenes de gobierno es hoy
una realidad.

Cada quien podra asignar el peso que quiera a los componentes de
cada una de estas realidades al momento de ponerlos en la balanza.
Para unos el vaso estard medio lleno, para otros, medio vacio. Pero,
mads alld de esto, es claro que enfrentamos en el futuro cercano una
serie de retos que el actual gobierno y todos nosotros deberemos enca-
rar. El presente libro tiene el propésito de analizar desde la perspectiva
académica algunos de los mds importantes en los dmbitos social, eco-
némico y politico, tanto en lo interno como en lo internacional.

El libro estd dividido en seis partes que corresponden a los diferen-
tes paneles que se presentaron en la conferencia. A través del andlisis
de cada uno de estos temas y de la formulacién de un diagndstico de
la situacién actual, esta recopilacién intenta hacer una aportacién util
para enriquecer el debate sobre el futuro politico, social y econémico
de México.
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DE CARA A LOS DESAFIOS SOCIALES

En los dltimos afos, México ha hecho grandes esfuerzos por forta-
lecer su sistema democrdtico. Estos esfuerzos se han concentrado
fundamentalmente en las instituciones estatales que se encargan de
administrar y decidir sobre la validez y legitimidad de las elecciones.
Pese a todos los cambios institucionales que en México hemos venido
implantando para asegurar que las elecciones resulten lo mds equitati-
vas y confiables posible, los resultados de la del afio pasado revelaron
que atin hay un trabajo pendiente para alcanzar plenamente dichos
objetivos. Algunos de los textos que se incluyen mds adelante se refie-
ren a dicho trabajo.

En la conferencia, sin embargo, se analizé también una cuestién
que, de acuerdo con la literatura, es igual o mds importante que la
de los cambios institucionales tendientes a asegurar la viabilidad de
la democracia, a saber, la cuestién de una sociedad civil fuerte. La
pregunta es en qué medida los diferentes grupos que constituyen lo
que se ha denominado la sociedad civil estdn impulsando o frenando
nuestro proceso de democratizacién. Esta cuestién es importante ya
que numerosos autores, entre ellos Alexis de Tocqueville, han demos-
trado que una democracia, para sobrevivir y consolidarse, requiere de
una sociedad civil fuerte que la sostenga.

El primer trabajo de este libro, escrito por Ildn Bizberg, se plantea
y discute esta cuestién para el caso de México, pero haciendo una
comparacién con otros paises de similar nivel de desarrollo, como
Brasil, Chile y algunos de Europa Central. A fin de responder la cues-
tién medular, Bizberg hace un balance del papel que, de acuerdo con
diversos autores, estd desempefiando la sociedad civil en las actuales
democracias. Inicialmente, reflexiona sobre qué es la democracia para
luego relacionarla con la sociedad civil. Sefiala que la profundizacién de
la democracia en nuestro pais se mide tanto por la institucionalizacién
del sistema de partidos como por la densificacién de la sociedad civil.

Hoy dia se observa que en la realidad nacional tiene una creciente
importancia la participacién ciudadana, tanto en lo que se refiere a las
ideas acerca del fortalecimiento de la democracia como en lo concer-
niente a los procesos y mecanismos que pueden utilizarse para alcan-
zar los grandes objetivos de desarrollo. En democracias consolidadas,
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las politicas publicas son mds sensibles a las demandas, aspiraciones
y opiniones de los ciudadanos, y por tanto las politicas y proyectos
de desarrollo se ajustan mejor a esos intereses, especialmente a los de
aquellos que tradicionalmente han sido objeto de exclusién econémi-
ca, social o cultural.

Bizberg realiza un ejercicio comparativo de la sociedad civil en los
paises poscomunistas y posautoritarios. Para ello mide el grado de
participacién de los ciudadanos en las distintas asociaciones civiles.
Al evaluar dicha participacién distingue entre tres tipos distintos
de asociacién: las netamente sociales, que sélo densifican la socie-
dad civil; las funcionales, que pueden ser profesionales y de clase, y,
por ultimo, las netamente politicas. Descubre que tanto en América
Latina como en Europa Central, la participacién se da bdsicamente
en asociaciones netamente sociales, por ejemplo, deportivas o reli-
giosas, mientras que en las asociaciones profesionales, ecolégicas o
politicas la participacién es mucho menor. Esta generalizacién se ma-
tiza para algunos paises. Brasil destaca en cuanto a participacién en
organizaciones sindicales y civicas; México, en las propiamente po-
liticas; y Chile es notable por su bajo nivel de participacién en todas
ellas. Resulta paraddjico el hecho de que haya una baja participacién
en organizaciones sindicales y civicas, precisamente en paises en los
cuales la transicién se dio por medio de la sociedad civil. Bizberg
responde a ello dando algunos ejemplos de lo que sucedi6 en paises
como Chile, Polonia y Brasil.

Por dltimo, el autor hace un balance de la sociedad civil en nues-
tro pafs. México se encuentra en la media latinoamericana desde la
perspectiva de participacién general, y tiene un nivel relativamente
elevado de organizacién. Bizberg destaca la participacién civica y po-
litica frente a una baja participacién sindical, en un pais en el que
el sindicalismo fue la base del régimen. Ademds, explica por qué las
formas poco auténomas de participacion son las que ain predominan
en la sociedad mexicana, tanto en términos cuantitativos como de la
cultura politica dominante.

La sintesis de los dltimos afios es que, por diversas razones, las
ONG mexicanas lejos de fortalecerse se han debilitado. Para Bizberg,
las principales razones de este debilitamiento son: el aislamiento en
el que, generalmente, se encuentran unas de otras; la reduccién dra-
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midtica de recursos asignados a ellas; la desestructuracién y margina-
lizacién de algunas como consecuencia de la absorcién de liderazgos
sociales por parte de los gobiernos que comenzaron a otorgarles recur-
sos para llevar a cabo mds eficientemente las medidas sociales; y por
ultimo, la falta de voluntad de los gobiernos, ya sean priistas, panistas
o perredistas, para fomentar la organizacién y la participacién de la
poblacién en las politicas publicas.

Otro gran desafio que enfrenta nuestro pais y que normalmente no
se considera desde la perspectiva social es el de la emigracién de mexi-
canos a Estados Unidos. La preocupacién y el debate sobre este tema
han cobrado gran fuerza en los dltimos afios en ambos lados de la
frontera debido a la explosion de los flujos, que crecieron de una tasa
anual de 300 mil a entre 500 y 550 mil personas. En México el tema ha
dado pie a una reflexién mds profunda sobre el papel de la migracién
en la visién de pais y en nuestro desarrollo en este siglo XXI.

En el segundo trabajo de esta seccién, Francisco Alba analiza la
evolucidn histdrica que han seguido tanto el flujo migratorio de mexi-
canos a Estados Unidos como las politicas publicas en la materia de
los dos paises. Su tesis es que el fendmeno ha adquirido tal magnitud
que lleva a recomendar una nueva politica por parte del Estado mexi-
cano que desincentive dicha emigracién.

Alba comienza el andlisis histérico en 1940 y se extiende hasta los
primeros afios del presente siglo. Distingue la existencia de tres pe-
riodos o fases de las relaciones migratorias entre México y Estados
Unidos, tomando en cuenta dos dimensiones fundamentales: la del
patrén prevaleciente del fendmeno migratorio mismo y la de la natu-
raleza de las politicas, respuestas o posturas frente a dicho fenémeno
que caracterizan cada periodo. Las tres fases son: la de “los programas
de braceros” (1942-1964), la del “tdcito laissez-faire” (1965-1985) y la de
“la busqueda de una gestién migratoria” (1986 al presente).

Durante el primer periodo, el fenémeno migratorio se caracterizé
por un patrén de circularidad, por estar muy localizado regional-
mente tanto en México como en Estados Unidos y por lo relati-
vamente constrefiidas que fueron sus implicaciones econémicas y
sociales. Alba menciona, como causales en esta fase del fendémeno
migratorio, factores econémicos estructurales (los diferenciales de
ingreso entre ambos paises) y de politica (acuerdos bilaterales). La
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migracién se promovié para apoyar el desarrollo de la agricultura y
el mundo rural. El legado mds perdurable de esta fase es la instaura-
cién en importantes segmentos o grupos de la poblacién mexicana
del sindrome de la migracién (la migracién se vuelve parte del ima-
ginario social en México), mientras que en Estados Unidos se ins-
taura una cierta dependencia del trabajo migrante en determinados
sectores economicos.

La segunda fase de la migraciéon mexicana a Estados Unidos es-
tuvo caracterizada por una especie de permisividad por parte de los
dos gobiernos. En esta fase, nos dice Alba, se dio un entendimiento
tdcito que mantuvo una especie de laissez-faire migratorio. El fendme-
no estuvo sefialado por las mismas particularidades que en la etapa
anterior, pero con un mayor fluyjo de indocumentados y con nuevos
factores demograficos y sociales. Para Alba, uno de los legados mds
importantes en esta etapa fue la profundizacién del fenémeno migra-
torio en las dos economias y en las dos sociedades.

En la tercera fase, que es en la que nos encontramos, ha habido
diversos intentos de gestién migratoria. Alba sefala cuatro: la ley mi-
gratoria de 1986, la estrategia del TLCAN, el entendimiento presiden-
cial de 2001 y los intentos de reforma migratoria de Estados Unidos
a partir de 2004. El fendmeno se ha vuelto mucho mds complejo y
heterogéneo. Como parte de su patrdn, se ha consolidado una migra-
cién permanente, sin que la circularidad desaparezca; deja de estar
regionalmente localizado; las consecuencias econdémicas y sociales se
magnifican; se afiade la dispersién de los mexicanos a los factores eco-
némicos, demogréficos y sociales, y los factores politicos se vuelven
poco confiables o ambiguos.

Al final, Alba revisa algunos de los resultados de la nueva gestién
migratoria. No parece haber pruebas de que la migracién no autorizada
haya sido frenada de manera significativa, con respecto a su tendencia
secular; de hecho, el efecto desviacién en el patrén migratorio es muy
superior a cualquier otro efecto sobre su volumen. Un intento por esta-
blecer elementos de gobernabilidad sobre el fenémeno migratorio tiene
que ver con la liberalizacién comercial y la apertura econémica: en los
ultimos doce anos, desde la entrada en vigor del TLCAN, no hay sefales
claras de que se esté produciendo una tendencia hacia la convergencia
econémica entre los tres paises de América del Norte.
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Para Alba, lo primero que se requiere para la reconsideracién de
una politica migratoria es un cambio radical de actitud donde no es
aceptable la negligencia ni la posibilidad de un acuerdo amplio con
Estados Unidos. Se impone, ante todo, la tarea de desincentivacién
del sindrome migratorio. Luego de tomar en cuenta los multiples ele-
mentos rescatables de los legados de las posiciones tradicionalmente
asumidas, Alba termina ofreciendo una idea de la enorme tarea que
hay por delante considerando los puntos de contacto de la politica mi-
gratoria con las politicas econémica, exterior, interior, de seguridad,
de desarrollo, social y laboral.

POLITICA ECONOMICA Y REFORMAS PENDIENTES DEL ESTADO

El dilema central que enfrenta nuestro pais y que condiciona la solu-
ci6n de los principales problemas nacionales, como son la agudizacién
de la desigualdad, la polarizacién regional, la carencia de suficientes
empleos, etc., es el magro crecimiento econémico que ha tenido la
economia desde la crisis de 1982.

En el primer trabajo de esta seccién Enrique Cdrdenas se propone
identificar los factores que explican el alto crecimiento que experi-
ment6 el pais antes de la crisis de 1982 y los que en su opinién dan
cuenta del magro crecimiento desde entonces. También se ocupa de
los retos por enfrentar y de cdmo la nueva administracién deberia
superar estos desafios. En particular, Cdrdenas profundiza en los ele-
mentos bésicos de la debilidad estructural, a los cuales se les tiene que
atender para lograr tasas de crecimiento mds altas: ) ingresos publi-
cos insuficientes que genera un sistema fiscal poco eficiente, 2) gasto
publico insuficiente, 3) escasez de inversién en infraestructura bdsica,
4) bajos niveles de competitividad, 5) instituciones débiles, 6) pasivos
contingentes cuyo crecimiento es explosivo, 7) diferencias regionales
y sectoriales, §) empoderamiento del narcotréfico, 9) altos niveles de
inseguridad, 10) un sistema judicial inoperante y 1) falta de didlogo
eficiente en el Congreso.

¢CGdémo se puede encarar estos desafios? ¢Cémo los superard la
nueva administracién? Gdrdenas recuerda que el pilar fundamental
de la campana presidencial de Felipe Calderén Hinojosa fue la crea-
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cién de empleos (“Empleo para todos”) y menciona las lineas de accién
en las que se centré Calderdn para generar empleos: estabilidad eco-
némica, Estado de derecho, entorno competitivo, desarrollo regional
e inversién social. De estas lineas, Cdrdenas examina las que estdn
relacionadas con la politica econdmica: entorno macroeconémico es-
table, politica cambiaria flexible y asignacién de recursos con criterios
de multianualidad y transparencia en el ejercicio del gasto publico.

Asimismo, Cdrdenas analiza ciertas politicas con las que se podria
hacer frente a los desafios, planteadas por Calderén, con sus vertien-
tes mds importantes dentro de la politica econémica: 1) la politica
hacendaria, 2) el desarrollo regional, 3) la infraestructura, 4) la com-
petitividad, 5) el mercado laboral, 6) el sector energético, 7) el sector
de telecomunicaciones y 8) el sector financiero.

La economia mexicana no puede continuar con su lento crecimien-
to. La construccién de consensos entre la élite politica es preponderan-
te. Gdrdenas concluye su trabajo reflexionando sobre los consensos
que se tienen que dar, asi como sobre los que ya se estdn dando, para
lograr un Estado mds fuerte con altas tasas de crecimiento.

En el segundo trabajo de esta seccién, Francisco Sudrez Dévila ha-
bla sobre la necesidad de una reforma financiera del Estado mexicano.
Primero hace una recapitulacién de los retos que tiene por delante Fe-
lipe Calderén: cumplir con los compromisos de campana, responder a
las elevadas expectativas de la poblacién, nulificar las criticas de la opo-
sicién y ofrecer un cambio tangible con resultados, satisfacer a los mer-
cados financieros internacionales y a los inversionistas, todo esto con un
gasto presupuestado inferior al de 2006, incluyendo el petrdleo.

Ante este entorno y estas presiones de gasto, Ddvila sefiala cuatro
desastres nacionales de la hacienda publica: la anemia de los ingre-
sos federales (pone énfasis en la situacién desastrosa de los ingresos
publicos), los ingresos estatales y municipales (se observa un nuevo
fenémeno: los ingresos estatales estan altamente petrolizados y por lo
tanto son vulnerables); un gasto publico insuficiente y deficiente (el
sector publico mexicano gasta poco y mal en relacién con nuestras
necesidades y bajo cualquier comparacién internacional) y el futuro
de contingencias amenazadoras (el gobierno federal tiene un elevado
déficit en sus finanzas y ha realizado una fuerte sustitucién de deuda
interna por externa).
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Para precisar la reforma financiera del Estado, Ddvila afirma que
primero se requiere definir la estrategia de desarrollo, el papel que en
ésta va a tener el propio Estado y los recursos que la comunidad esté
dispuesta a darle. Después habrd que ver cémo se define la reforma,
tomando en cuenta que se trata de un medio y no de un fin en sf mis-
ma. Una vez definida, hay que ver cédmo se presenta ante la opinién
publica.

Davila destaca a continuacién los componentes de una reforma fi-
nanciera: ) una politica que tenga como objetivo mejorar la adminis-
tracién tributaria y luchar contra la evasién, asi como mejorar el gasto
fiscal, el isr, el iva y otros impuestos; ) una reforma presupuestal; ¢)
la superacién del feudalismo fiscal, consecuencia de una excesiva des-
centralizacién del gasto publico y de la creciente petrolizacién de los
ingresos estatales; d) el arreglo de la perenne relacién entre la reforma
fiscal, la de pensiones y la energética, cuya solucién es indiscutible.

Davila concluye que en la discusién de estas politicas de tributa-
cién, gasto y financiamiento subyace la necesidad de un acuerdo sobre
las funciones del Estado en el financiamiento del desarrollo.

El dltimo trabajo en esta seccién es el de Marfa del Carmen Pardo,
quien indaga si la propuesta para la modernizacién de la administra-
ci6n publica del gobierno de Vicente Fox ayudé a resolver algunos de
los grandes problemas que a este respecto aquejan a México. Su and-
lisis se centra en dos programas a los que el gobierno de Fox dio una
enorme prioridad, a saber, la Agenda de Buen Gobierno, coordinada
por la Oficina de Innovacién Gubernamental (01G) de la Presidencia
de la Republica, y el Servicio Profesional de Carrera, coordinado por
la Secretaria de la Funcién Publica.

Pardo examina cada uno de los seis ejes de la Agenda de Buen
Gobierno. Estos seis ejes se dividen en procesos: gobierno digital, go-
bierno profesional y gobierno que busca mejoras regulatorias; y en
resultados: gobierno honesto y transparente, gobierno que cueste me-
nos y gobierno de calidad. El programa pretende que los cambios
que promueven todas las dependencias de la administracién piblica
apunten en esas seis direcciones.

¢Cudles son los logros de la Agenda de Buen Gobierno? Para Par-
do, ésta es una propuesta pobre que traslada de manera acritica ac-
ciones impulsadas por organismos internacionales como la OCDE o
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el Banco Mundial, sin haber realizado un andlisis profundo sobre su
congruencia con la administracién publica mexicana. Ademads de que
no toma en cuenta que la eficacia de la actividad gubernamental estd
supeditada a la actuacién de los funcionarios publicos. Pardo asegura
que la medicién de los resultados, hasta ahora, no permite tener una
idea del cambio en la relacién entre gobierno y sociedad.

El segundo programa, el Servicio Profesional de Carrera (spc),
tiene como objetivos: garantizar la igualdad de oportunidades en el
acceso a la funcién publica, basar en el mérito el ingreso y el ascenso,
mejorar la formulacién de politicas, dotar de estabilidad a la admi-
nistracién publica y profesionalizar la funcién piblica. Los principios
rectores del sistema propuesto son: legalidad, eficiencia, objetividad,
calidad, imparcialidad, equidad y competencia. Pardo hace una des-
cripcién completa del spc: a quién va dirigido, cémo estd organizado
y cudl es el 6rgano encargado de operarlo.

La autora senala que habra que esperar la evolucién de las accio-
nes derivadas de la ley del spc para valorar la contribucién de éste
a la profesionalizacién de la funcién publica y el fortalecimiento de
esquemas democrdticos de ejercicio de poder. ¢Cudles son sus obstdcu-
los? ¢Cudles son sus avances? Pardo menciona que los escollos que
el spc enfrenta son de cardcter estructural, como lo han reconocido
sus mismos promotores. Por ejemplo, la ley establecié tiempos muy
cortos para su puesta en marcha, lo que impidi6 que el desarrollo del
sistema pudiera darse de manera consistente. Ademds, sefiala que la
viabilidad del programa peligra en este sexenio que acaba de empezar
debido a los resultados obtenidos, a la medicién del impacto que ha
tenido y al blindaje de que fue objeto para evitar que los partidos po-
liticos pudieran beneficiarse ya sea de sus logros o de sus problemas.
Los resultados de este nuevo sistema empezardn a mostrarse una vez
que opere a su mdxima capacidad, si es que este escenario puede con-
siderarse viable.

Pardo concluye que ambos programas se construyeron con un cla-
ro sesgo empresarial, que posiciona criterios de efectividad y compe-
tencia como valores centrales. El énfasis en la obtencién de resultados
cuantitativos subordina la obtencién de resultados cualitativos que
redunden en beneficios claros para la sociedad. A pesar de pugnar
por una mayor participacién de ésta, se le redujo a ser un cliente que
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recibe beneficios a cambio del ejercicio de ciertos derechos. Habrd que
esperar para saber si estos dos programas ayudardn o no a resolver
algunos de los grandes problemas de la administracién publica cuya
solucién sigue pendiente.

(GOBERNABILIDAD: EL PAPEL DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Un sistema politico democrdtico no puede vivir sin partidos politicos
fuertes, ya que ellos desempefian un papel de enorme importancia
al representar la diversidad de las sociedades, canalizar las deman-
das, articular y prevenir el conflicto y organizar la competencia por
el poder. En pocas palabras, los partidos politicos son esenciales para
asegurar la gobernabilidad. En el caso de los sistemas como el nuestro
que transitan de un sistema autoritario a uno democrdtico, los partidos
son cruciales en el proceso de transicién pero fundamentalmente en el
de consolidacién; son “irremplazables para la legitimacién del nuevo
régimen”, como senala Soledad Loaeza en el primer y tnico trabajo
de esta seccién, donde analiza el papel que han tenido los partidos
politicos en la transicién y el que estdn teniendo en la consolidacién
de la joven democracia mexicana.

Loaeza parte del periodo en que en su opinién se inicié y culmind
la transicién a la democracia en México, a saber, aquel que se inicia
con la controvertida eleccién de 1988 y que culmina con la eleccién
critica del ano 2000. Posteriormente revisa los desarrollos que han
tenido los partidos desde el afio 2000 y las implicaciones de la eleccién
de julio de 2006 para la consolidacién democrdtica.

En la primera parte de su trabajo nos muestra cémo la eleccién de
1988, las movilizaciones que le siguieron, los vaivenes en el voto y las
reformas que se impusieron a partir de ese aflo condujeron a que, en
la década de los noventa, se estableciera un sistema pluripartidista en el
que predominan tres grandes formaciones politicas, el PRI, el PAN y
el prD. También detalla cémo los acuerdos entre estos tres partidos
y la volatilidad de los votantes resultaron cruciales para promover la
democratizacién y llevarla a buen término en el afio 2000, en el que
una transferencia masiva de votos en favor del candidato Vicente Fox
permitié poner fin a la hegemonia que por muchas décadas ejercié el
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PRI. Loaeza destaca que, aunque la forma en que el candidato del paN
gand y el hecho de que el partido hasta ese momento hegemonico
aceptara la derrota hicieron suponer a muchos que ya se habia forjado
un consenso nacional sélido en torno a los procedimientos democrati-
cos de acceso al poder, en realidad lo que ocurrié fue que la derrota no
catastréfica del PRI introdujo un desequilibrio en el sistema de partidos
que no sélo no se superd en el dltimo sexenio sino que se agudizé y
estallé en la eleccidn critica de 2006. La inestabilidad se produjo por la
incapacidad del PAN para consolidar el apoyo que habia ganado en el
ano 2000, la recuperacién del PRI en esos afios y la campaiia agresiva
del PRD no sélo con miras a ganar nuevos partidarios sino a atraerse
a los antiguos votantes del PRI. En el fondo, lo que encontramos fue
una gran volatilidad en el voto, lo cual revelaba la fragilidad de los
partidos.

En otras palabras, la eleccién de 2006 puso al descubierto la fragi-
lidad del sistema tripartidista y lo cerrado de la eleccién hizo cimbrar
las reglas que supuestamente habian sido aceptadas por todos los ac-
tores. Mds aun, la posicién del gobierno en ese momento y de otros
actores sociales como los empresarios, que calificaron de “peligro para
el pais” al candidato de la Coalicién por el Bien de Todos (CBT), junto
con la reaccion de este ultimo a la declaracién del triunfo del candida-
to del PAN, acabé de confirmar que no existia en México un consen-
so democritico. Lo anterior, segun Loaeza, aunado a la estrategia de
movilizacién del candidato de la GBT que llegé al extremo de declarar
“que se vayan al diablo con sus instituciones” y de autonombrarse
“presidente legitimo”, deslegitimé los procedimientos democraticos de
modo tal que la eleccién de 2006, en lugar de haber servido para con-
solidar nuestra democracia, significé un paso atrds. Gon todo, Loaeza
concluye que, a final de cuentas y a pesar de las presiones en contra-
rio, las instituciones electorales y los partidos funcionaron conforme
a las normas y al hacerlo defendieron su permanencia. Esto, sin em-
bargo, no debe conducirnos a pensar que el proceso de consolidacién
democritica estd a la vista, sino que se requerird de un gran esfuerzo
por parte de todos los actores politicos y en particular de los partidos
para completarlo.
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EL FUTURO DE LA IZQUIERDA EN MEXICO

Aunque el tema de la izquierda en México formaba parte de la discu-
si6n de los partidos politicos y la gobernabilidad, en la conferencia y
en virtud de los resultados del 2 de julio y en particular de la estrategia
seguida por el candidato de la CBT, se decidid crear un panel aparte a fin
de reflexionar acerca del presente y el futuro de la izquierda mexicana.

Es evidente que el pensamiento y la politica de la izquierda en nues-
tro pais deben renovarse en el sentido de afirmar su compromiso con
la democracia. Pero, ¢cudl es el compromiso que la izquierda mexica-
na debe asumir con los problemas derivados de la eleccién? ¢Es valido
en la actual circunstancia del pais utilizar la via institucional y la de la
movilizacién para alcanzar los objetivos de fortalecer un sistema de-
mocratico pleno? Los siguientes dos trabajos indagan sobre el futuro
de la izquierda en México.

En el primero, Alberto Olvera responde a las preguntas de por qué
la izquierda partidaria mexicana se meti6 en un callején sin salida y por
qué las relaciones entre el PRD y la sociedad civil transitan entre el clien-
telismo con los sectores populares. Ademads hace un andlisis de las ideas
y normas en que se ha fundado su accién, que explican su debilidad
programdtica y la naturaleza conservadora de su practica politica.

En la primera parte de su trabajo, Olvera hace un recuento de las
circunstancias que llevaron a la formacién del prD, analiza la forma
en que éste entendid y practic la lucha por la democracia y examina
sus patrones de relacién con la sociedad civil. En la segunda parte,
se enfoca en la campaifia electoral de 2006 y en la lucha poselectoral.
Ademds intenta aclarar las consecuencias politicas y las implicaciones
estratégicas, asi como los efectos de este proceso sobre las relaciones
entre el partido y los distintos actores de la sociedad civil.

Olvera termina resumiendo los retos que enfrenta la izquierda
mexicana en esta nueva fase de la construccién democritica. El PrRD
tiene que desarrollar su capacidad de propuesta en el dmbito legisla-
tivo y construir las alianzas necesarias para alcanzar sus fines, ade-
mds de reconstruir las relaciones en el interior de los sindicatos, las
asociaciones y los movimientos sociales. Dada la fragmentacién del
partido, la baja institucionalidad, la falta de ética democratica y la
préctica politica confrontacional tanto hacia dentro como hacia fuera,



22 GUSTAVO VEGA CANOVAS

la izquierda mexicana estd muy lejos de poder cumplir sus tareas. Para
Olvera, lo que se requiere es una refundacién de la izquierda bajo un
nuevo canon democratico y una ética politica hasta hoy ausente en el
discurso y la préctica de los sectores que la conforman.

En el segundo trabajo de esta seccién, Reynaldo Ortega reflexiona
sobre los principales dilemas que enfrentan los partidos de izquierda
al entrar en la competencia electoral, sobre la evolucién electoral de
la izquierda mexicana desde finales de los setenta y sobre los retos del
futuro inmediato para la izquierda electoral mexicana.

Ortega examina la izquierda y su participacién en las denomina-
das “elecciones burguesas”, asi como sus éxitos electorales. El autor
menciona tres corrientes que arguyen a este respecto. Para los social-
democratas alemanes de finales del siglo XIX y principios del XX, el
éxito electoral estaba asegurado con el apoyo de la clase obrera. Para
Przeworski y Sprague, las estrategias supraclasistas llevan a la pérdi-
da de votos entre la clase obrera y el éxito electoral se supedita mds
a variables estructurales. Para Esping-Andersen, el triunfo electoral
depende de la capacidad politica de los partidos.

Asimismo, Ortega realiza un andlisis profundo de la evolucién elec-
toral de la izquierda, o de las muchas izquierdas en México. Y afirma
que su consolidacién en un partido socialdemdcrata capaz de convertir-
se en la primera fuerza electoral es una posibilidad, pero que se requiere
de un enorme trabajo de construccién institucional y de conciliacién de
diferencias, asi como del fortalecimiento de una presencia territorial.

Al final, Ortega aborda cuatro retos fundamentales a los que se
enfrenta no sélo la izquierda sino todos los partidos politicos: la falta
de equidad de género, tanto dentro de los partidos como en la politica
nacional; las altas tasas de abstencionismo; el desmesurado gasto en
las campafias y en la operacién del IFE, y la necesidad de una reforma
electoral.

HAGIA LA CONSOLIDAGION DEL REGIMEN DEMOCRATICO
Y DEL ESTADO DE DERECHO EN MEXICO

La reforma del Estado debe comprender como aspecto toral los temas
del disefo institucional, las reformas del Poder Legislativo y Judicial
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y de la equidad de género, asi como el del crecimiento, consolidacién y
reforma de los espacios auténomos del poder, a fin de que deje de ser
vista como un obstdculo para la gobernabilidad democratica. Los tres
trabajos siguientes reflexionan sobre estas cuestiones.

En el primer texto de esta seccién, Alberto Aziz describe algunos
de los problemas y pendientes que tiene la institucionalidad ptblica
en México. Las elecciones del 2 de julio dejaron un enorme déficit
institucional que afecta el funcionamiento del Estado y hace evidentes
las contradicciones de una légica democrdtica empantanada por las
viejas inercias de un sistema politico, y un gran desencanto ciudadano
frente a los escasos resultados de la democracia, lo cual se expresa
en la enorme desconfianza frente la clase politica, los partidos y los
legisladores.

Aziz enumera diez grandes dreas en las que se ha planteado el es-
tablecimiento de una nueva arquitectura institucional: 7) la reforma
del Estado que abarca ) los procesos electorales y las aberraciones de
un modelo de financiamiento publico y de acceso a medios que ha
generado malestar y dispendio, &) el sistema de representacién y for-
macién de mayoria, ¢) reglas en materia de telecomunicaciones y de
radio y televisién y d) formas de coordinacién entre gobiernos locales
y el gobierno federal; 2) la reforma del Poder Judicial, 3) la seguridad
publica, 4) la politica econdémica, ) la politica social, 6) la politica
educativa, 7) la politica de salud, 8) la reforma laboral, 9) la politica am-
biental y 10) la politica exterior.

El autor se centra en las reformas institucionales mds urgentes,
reformas que generen otro tipo de estructura de acuerdos entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo. La reforma institucional segin Aziz
debe iniciarse con una reforma de la institucién electoral para que ésta
recupere la confianza de la sociedad. Para que lo anterior se logre serd
necesario nombrar un nuevo consejo en el ife y cambiar el perfil de los
consejeros; también serd necesario ajustar los costos del proceso elec-
toral, acortar las campafas, transformar el esquema de acceso a los
medios masivos, sincronizar los calendarios de las elecciones; igual-
mente habrd que discutir la segunda vuelta presidencial y empujar la
reeleccién legislativa.

Una segunda gran reforma que considera Aziz es la del Poder Judi-
cial, una reforma que deje atrds el actual modelo penal de tipo inqui-
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sitivo para instaurar uno acusatorio, con la posibilidad de contar con
Juicios publicos orales; que represente un cambio en la concepcién de
la justicia penal para los adolescentes, que abandone el modelo tutelar
y adopte las reglas de Beijing, en las que se establece que los menores
de edad sean sujetos de procesos judiciales y se respeten sus derechos
humanos.

Finalmente Aziz plantea la necesidad de una reforma que establez-
ca nuevas reglas de vinculacién entre los partidos politicos y los me-
dios masivos de comunicacidn, que supere lo que se ha denominado la
mediocracia: “una nueva forma de gobierno dominada por los medios
de masas”. Es necesario que la reforma en este dmbito, nos dice Aziz,
genere una ampliacién de los espacios publicos para debatir los gran-
des temas de la agenda nacional.

En el segundo trabajo, su autor, Rogelio Herndndez, también se
centra en las reformas institucionales mds urgentes para crear una es-
tructura de incentivos que permitan generar acuerdos entre los pode-
res Ejecutivo y Legislativo y fortalecer la gobernabilidad democrdtica.
Luego de hacer un analisis histérico y comparativo sumamente rico
en matices, Herndndez propone una serie de reformas que parecerian
a contracorriente de las propuestas que en distintos dmbitos se han
presentado para que el pais transite hacia un régimen semiparlamen-
tario. En efecto, Herndndez afirma que los problemas a que da lugar la
falta de acuerdos entre el Ejecutivo y el Legislativo tienen que ver con
el hecho de que nuestro arreglo constitucional establecié un régimen
presidencial sumamente débil, sin poder para tomar iniciativas o for-
zar al Congreso a avanzar en la generacién de politicas como ocurre
en otros regimenes presidenciales. Igualmente y debido a la necesidad
de otorgar mayor representacién a los partidos de oposicién durante
la época de la hegemonia priista, se han desvirtuado la funcién y el
papel del Senado en la creacién de politicas publicas con base en el
interés de los estados. Esta situacién conduce al autor a proponer un
fortalecimiento de la presidencia y del Senado, para que puedan servir
a las funciones para las que fueron establecidos en nuestro régimen
constitucional.

José Luis Méndez, en el tercer trabajo de esta seccidn, se aboca al
andlisis de los factores que impiden el funcionamiento de un sistema
de gobierno efectivo, lo cual en su opinién se observa en la falta de
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reformas en los diez afios que llevamos de democracia dividida. Para
Méndez, el estancamiento politico se debe sobre todo a la estructura
de incentivos presente en el sistema politico mexicano; mds especifi-
camente, a la combinacién de nuestro régimen presidencial con un
tripartidismo de facto, que ha constituido lo que él denomina una
estructura anticooperativa de incentivos.

A diferencia de Herndndez, que cree que las reformas se pueden
dar dentro de nuestro actual régimen constitucional y politico, Mén-
dez advierte que para realizar reformas de fondo se requieren refor-
mas de fondo en el sistema politico, y analiza tres opciones para resol-
ver el problema de la democracia dividida: I) transformar el sistema
electoral y de partidos para que el tripartidismo permita “la formacién
de gobiernos”, 2) modificar las reglas de la relacién entre los poderes
Legislativo y Ejecutivo dentro del marco del régimen presidencial y 3)
transitar a otro tipo de régimen.

Para la primera opcién examina tres posibilidades: un sistema puro
de eleccién por mayoria, un sistema de eleccién binominal y un siste-
ma de segunda vuelta. En la segunda opcién observa tres alternativas
principales para atacar el problema de la democracia dividida modi-
ficando la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo: la iniciativa de
urgente resolucioén, el jefe de gabinete y el gabinete compartido. Y por
ultimo, en la tercera opcién, considera tres escenarios bdsicos: el régi-
men semipresidencial, el semiparlamentario y el parlamentario.

Al reflexionar sobre las diversas posibilidades de cambio politico
en México, Méndez sostiene la idea de que la factibilidad de mejorar
el régimen presidencial es menor de lo que se suele pensar e implica el
grave riesgo de entrar en un circulo vicioso de falta de apoyo y de cre-
ciente exasperacion con la democracia, mientras que la conveniencia
del régimen semipresidencial es quizd mayor de lo que se suele aceptar
y su factibilidad podria aumentar en el corto o mediano plazo.

En el dltimo capitulo de esta seccién, Héctor Fix-Fierro toca un
tema tan importante como el de la bisqueda de un nuevo arreglo
entre el Ejecutivo y el Legislativo, a saber, el del Estado de derecho.
Empieza por explicar que el Estado de derecho significa que no es po-
sible la consolidacién de la democracia ni el desarrollo econdmico sin
reglas publicas y legitimas que sean habitualmente cumplidas, incluso
de manera coactiva; sin procedimientos transparentes que sean rigu-
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rosamente observados, y sin el respeto a los derechos de todos y cada
uno de los integrantes de la sociedad.

Fix sefiala que, a pesar de que en las tltimas dos décadas se ha dado
un proceso permanente de renovacién y perfeccionamiento del orden
Juridico, existen tres temas en los que o no se ha podido avanzar o los
avances resultan desiguales e insuficientes: seguridad publica, sistema
de justicia penal y reforma judicial. Estos temas ocupan una posicién
central en la agenda publica, y Fix observa que no se podra avanzar
mas en ellos si no se hace un esfuerzo de diagnéstico mucho mayor, si
no se clarifican los objetivos y las prioridades de las politicas puiblicas
en estos terrenos, y silos actores politicos y sociales no buscan puntos
de coincidencia que tomen en cuenta necesidades de mediano y largo
plazo.

Ademds de estos tres temas, Fix menciona otros dos que no forman
parte de la agenda actual: el capital humano que requiere el Estado
de derecho para funcionar y las exigencias que éste plantea respecto
del sistema fiscal. Estos dos temas, sin duda, deben tomarse en cuen-
ta dado que habrd mayores posibilidades de hacer una contribucién
significativa y duradera a la consolidacién de un verdadero régimen
de libertades y derechos garantizados por un orden juridico eficaz y
democritico.

La reflexién final de Fix es que la causa del Estado de derecho ha
tenido avances importantes en la ultima década, pero que los desafios
que enfrenta en la actualidad son de tal magnitud, que muchos tien-
den a no ver dichos avances o a considerarlos como minimos.

LoOs NUEVOS RETOS PARA LA POLITICA INTERNACIONAL DE MEXICO

En el marco de la globalizacién y de la nueva realidad del terrorismo
internacional, es necesario analizar las opciones de negociacién abier-
tas a México para mejorar y fortalecer su relacién con su principal
socio econémico, para incrementar su participacién en los mercados
internacionales y, en particular, para expandir su proceso de liberali-
zaci6n comercial y financiera a otras regiones del mundo. Para ello, hay
que definir una nueva insercién estratégica a fin de enfrentar nuevos
retos como los que representan el debilitamiento de las organizaciones
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multilaterales y la creciente inobservancia del orden juridico inter-
nacional. Los dltimos tres trabajos aqui presentados examinan esta
nueva tarea que se le presenta a la politica internacional de México.

En el primer trabajo de esta seccién, Lorenzo Meyer realiza un andli-
sis histérico de la politica mexicana hacia Estados Unidos, la cual tiene
una naturaleza reactiva y defensiva. Esta actitud se ha acentuado en
ciertos periodos a consecuencia de una asimetria de poder que ha creci-
do a lo largo del tiempo. Y es que en ninguna otra parte del mundo se
da una relacidén tan directa entre estructuras de poder tan dispares.

Meyer sefiala tres ejes histéricos que muestran el comportamiento
de la politica mexicana hacia Estados Unidos: la defensa del territorio,
la autodeterminacién y la seguridad norteamericana. Siempre quedd
claro que Estados Unidos deseaba ampliar su territorio a costa del
mexicano, aunque no estaba bien establecida la forma, es decir, si seria
por compra, por secesién o por conquista.

El primer eje muestra cémo México tuvo que defender su integri-
dad territorial, tanto la tierra como los bienes materiales, debido a la
expansion estadounidense. Meyer sefiala que este tipo de diferencias
podrian volver a aparecer en el caso de recursos compartidos y esca-
sos, como pueden ser el agua o los depdsitos petroleros maritimos.
Aunque también advierte que este primer eje histdrico pareciera ha-
ber perdido vigencia. En el segundo eje se observa la decisién del
gobierno mexicano de mantener y consolidar la autodeterminacién
tomando en cuenta el contexto de asimetria permanente. El tercer eje
examina cémo México, por la incapacidad de controlar ciertas fuerzas
que estdn al margen de la ley, ha sido visto por Estados Unidos como
un problema para su seguridad. El contrabando, el narcotrafico, la
migracién masiva y la guerra contra el terrorismo son algunos de los
problemas que han provocado choques entre los dos paises.

Para finalizar, Meyer se pregunta cudl serd el eje del futuro de la
politica mexicana para con Estados Unidos, a lo cual contesta que éste
dependera de la sustancia del proyecto nacional mexicano, ademds de
la persistencia o alteracién de los factores estructurales que han deter-
minado la asimetria del poder.

En su trabajo, Lorena Ruano se ocupa de la relacién de México
con la Unién Europea, la cual estd estructurada por un tratado, cono-
cido como el Acuerdo Global México-Unién Europea, que abarca tres
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grandes dreas: el Tratado de Libre Gomercio (TLCUEM), el Acuerdo de
Cooperacién vy, por ultimo, una estructura que conduce a un didlogo
politico UE-México, en consonancia con la propia organizacién de la
Unién Europea, como proyeccién de la Politica Exterior Comun y del
papel del Consejo de Ministros.

En primera instancia, Ruano examina el papel de la ue durante las
elecciones del 2 de julio de 2006. La ue estuvo presente con un grupo
de observadores electorales aunque, al parecer, la opinién de éstos no
tuvo incidencia alguna en el debate politico nacional. La autora pone
énfasis en el papel de Espaifia, que es la que aboga por América Latina
dentro de la ue, amén de ser uno de los principales socios comerciales
de México.

Ruano hace un andlisis de la relacién comercial México-UE en el
cual se observa que ésta es el segundo socio comercial de México.
Aun con un déficit, una parte considerable de las importaciones pro-
venientes de Europa son bienes de capital que, en teoria, ayudardn
a la planta productiva mexicana a modernizarse y, eventualmente, a
exportar mds. En cuanto a las inversiones, el balance estd a favor de
Meéxico, lo que hace que la cuenta de capitales alivie el déficit que hay
en la balanza comercial.

Ruano hace una breve revisién de los tres componentes que confor-
man la relacién politica entre México y la ue: las visiones compartidas
referentes a la agenda multilateral y temas globales, el didlogo politi-
co estructurado por el Acuerdo Global y las relaciones bilaterales de
México con los estados miembros de la UE.

Ruano advierte que los problemas poselectorales podrian apare-
cer en la agenda del didlogo politico, lo cual llevaria, tal vez, a una
clausula democrdtica. Por otra parte, la eliminacién de las barreras al
comercio no es suficiente y habria que aprovechar todas las oportuni-
dades que ofrece el TLCUEM.

En el dltimo trabajo de esta seccién, Eugenio Anguiano examina la
relacién de México con las potencias emergentes de Asia, en especifico
con Japé6n, China, Gorea del Sur, India, los paises que conforman la
Asociacién de Naciones del Sureste de Asia (ANSEA), Australia y Nueva
Zelanda.

Para Anguiano, en las dltimas dos décadas la politica exterior de
México en Asia Oriental y Oceania ha sido mds clara y consistente
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con la idea de la diversificacién geogrdfica de los intereses nacionales
en el extranjero; sobre todo, tratdndose de paises que se destacan por
su activa participacién en las relaciones internacionales, porque son
potencias regionales o globales de facto o en ciernes, ademds de por
su dinamismo econémico, grado de desarrollo alcanzado o tamafo
demogrifico y peso econdmico.

Anguiano sefiala tres razones por las cuales México se beneficia
o se beneficiard de tener una estrecha relacién con paises tan lejanos
y con los que no compartimos idioma ni cultura. La primera es la
ganancia neta de agregar vinculos y mds aun cuando no se perjudica
intereses ya establecidos; la segunda, porque no existe una comunidad
o bloque latinoamericano al que México pertenezca; y la tercera, por
ser miembro de la Cooperacién Econémica del Asia-Pacifico (APEC).

En los préximos afios el gobierno de México tendra que continuar
y profundizar su acercamiento a las potencias emergentes de Asia Pa-
cifico, a fin de recoger los frutos de una accién de politica exterior que
se puso en marcha desde fines de los ochenta del siglo pasado. Dicha
acci6én puede desplegarse en los planos bilateral y multilateral, sin de-
jar de lado la relacién, mas importante, con Estados Unidos y Canadd
o con la Unién Europea o con Latinoamérica.

Alolargo de este trabajo, Anguiano presenta una region que puede
ser clave para que México multiplique los intercambios de todo tipo
con el exterior, con politicas que no respondan a criterios meramente
geogréficos sino a una combinacién de elementos, y una forma de
lograrlo es que la politica exterior se enfoque en el desarrollo de las
relaciones con las potencias emergentes de Asia.
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1. SOCIEDAD CIVIL Y DEMOCRACIA

La pregunta sobre la situacién de la sociedad civil en México es impor-
tante porque se relaciona directamente con la mds general de qué tipo
de democracia tenemos en México. Y esta pregunta se vincula a su vez
con la ain mas general de qué es la democracia, con la que estamos
obligados a iniciar nuestra reflexién.

Algunos autores consideran que basta con una concepcién minima de
democracia como la que propuso Dahl bajo el término de ‘poliarquia’. Este
consiste en que haya elecciones libres y universales, que los puestos publi-
cos sean accesibles a todos, que todos los individuos tengan la libertad de
muilitar en las organizaciones politicas y sociales que deseen vy, finalmente,
que los actores clave de la sociedad (los partidos politicos, los militares, los
empresarios) consideren que las elecciones son la inica via para llegar
al poder (Dahl, citado por Diamond, Linz y Lipset, 1995: 6-7).

La perspectiva que considera las elecciones como la base de la
democracia propone casi naturalmente que los actores fundamen-
tales de ésta son los partidos. Y que en consecuencia la calidad de
la democracia depende del grado de institucionalizacién de éstos.
Incluso se ha intentado medir dicha institucionalizacién. Dos de los
autores que lo han hecho son Mainwaring y Scully, para quienes la
institucionalizacién significa que los partidos tengan estructuras y
reglas razonablemente estables para elegir candidatos, tomar deci-
siones politicas y vincularse con los funcionarios electos; que tengan
arraigo en la sociedad y, finalmente, que todos acepten las elecciones
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como el unico camino que determina quién gobierna (Mainwaring
y Scully, 1995: 1).

No obstante, esta concepcién minima no reconoce las fallas estruc-
turales de la democracia como procedimiento, que se agudizan en el
caso de las nuevas democracias latinoamericanas. Estas fallas fueron
resumidas por O’Donnell con base en tres conceptos: particularismo,
democracia delegativa y falta de rendicién de cuentas horizontal. El
particularismo se refiere a que, si bien los politicos llegan al poder
por medio de elecciones cada vez mds vigiladas y abiertas, en mu-
chas ocasiones no hacen la diferencia entre su interés particularindi-
vidual y el puesto piblico-universal al que han accedido; de ahi que la
vida politica latinoamericana esté plagada de corrupcién y nepotismo
(O’Donnell, 1996: 80). Por otra parte, amplios sectores de la poblacién
estdn imbuidos de este mismo cardcter particularista: las elecciones
deben traducirse en una mejoria de su situacién particular, lo que lleva
a que la politica en nuestros paises, en los que una parte considerable
de la poblacién vive en la pobreza, esté en gran medida fundada en el
clientelismo, en el intercambio de votos por favores.

Esto se relaciona con el concepto de democracia delegativa. La
poblacién da un cheque en blanco a sus politicos para que gobier-
nen como mejor les parezca una vez que lleguen al poder. De esto
resulta una insuficiente rendicién de cuentas. Los gobernantes consi-
deran que se les ha otorgado la facultad de gobernar como les parezca
conveniente, y que su proyecto debe someterse a la menor resisten-
cia posible. Esto los lleva a obstaculizar cualquier intento de creacién
de instancias de rendicién de cuentas y a debilitar o destruir las que
existen. Si bien es cierto que las elecciones son una forma de exigir
cuentas a los gobernantes, ello ocurre a posteriori: se castiga a quienes
han gobernado de manera abusiva o ineficaz (ibid.: 87). No obstante,
hay pocas instancias horizontales desde las cuales se vigile a los go-
bernantes mientras estdn en el poder, que controlen su accién. Las
pocas que son capaces de hacerlo y publicar los abusos de poder raras
veces tienen la capacidad de sancionarlos, lo que va en contra de la
democracia en la medida en que aumenta el desencanto para con ella
(O’Donnell, 1998: 119).

De esta manera, resume O’Donnell, la democracia en nuestros pai-
ses cumple mal con sus dos dimensiones, la republicana y la liberal.
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La republicana, que enfatiza la separacién entre el dmbito de lo publi-
co y lo privado, estd poco desarrollada. La liberal, porque pocos indi-
viduos son verdaderos ciudadanos en nuestros paises; los abusos del
poder son muy frecuentes y afectan mayoritariamente a los sectores
mds pobres. El tnico momento en el que la mayoria de los individuos
de nuestras jévenes democracias ejercen un derecho civico en igual-
dad de condiciones es cuando votan (ibid.: 113).

Es posible pensar que efectivamente un sistema institucionalizado
de partidos puede remediar algunos de los problemas de las democra-
cias electorales, como la falta de rendicién de cuentas y la “demo-
cracia” delegativa. De hecho, los mismos partidos pueden desempefiar
el papel de las instituciones de accountability horizontal si éstas no exis-
ten o son defectuosas. Un sistema estable de partidos —partidos que
han estado en el escenario politico por muchos afios, que no dudan de
la legitimidad de la via electoral, que cuentan con un electorado mds o
menos constante que confia en ellos y que persiste en el sentido de su
voto— ejerce un control sobre sus candidatos y sus funcionarios con el
objeto de seguir en el poder o en su nivel de competencia. Esto significa
que los propios partidos le exigen cuentas a sus funcionarios, los obligan
a seguir una linea partidista definida, los castigan si cometen algtin abu-
so. Este serfa el caso de un sistema de partidos como el de Chile.

En contraste, en sistemas poco estables —donde partidos que son
importantes en una eleccién pierden peso o desaparecen en la siguien-
te, en los cuales los candidatos frecuentemente cambian de uno a otro
o donde la politica estd muy personalizada y se crean partidos alrede-
dor de personajes— es mucho menor la posibilidad de controlar o lla-
mar a cuentas a los funcionarios electos. En este caso estdn los paises
con sistemas partidistas muy voldtiles como Brasil, Pert o Ecuador,
entre otros.

No obstante, por mds institucionalizado que esté, el sistema par-
tidista no puede garantizar la rendicién de cuentas o la calidad de la
democracia, como pudo verse, entre otros, en Venezuela. En este pais,
durante muchos afos existié un sistema estable de partidos, por el que
era considerado como una de las pocas democracias latinoamerica-
nas. Y, en efecto, la estabilidad del sistema se debia al establecimiento
de una especie de partidocracia que fomentd la corrupcién y la falta de
rendicién de cuentas, y que finalmente sucumbié ante el chavismo.
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Pero hay otras razones por las cuales la democracia como proce-
dimiento no es suficiente y que van mds alld de la rendicién de cuen-
tas. Una democracia asi, en especial en paises pobres, no garantiza
la manera en la que se llevan a cabo las elecciones. En primer lugar,
estd el problema de que nuestros paises estdn fuertemente polarizados
entre una mayoria pobre y unos pocos sectores privilegiados. Una
pequeiia clase dominante, que concentra buena parte de los recursos
econdmicos, puede invertir en las campafias de los candidatos a los
que apoya y en no pocas ocasiones controlar los medios de comunica-
ci6n masiva, lo que les da a aquéllos una ventaja considerable. De esta
manera, mientras que en general los grandes intereses econdémicos
acaparan la capacidad de influir en las elecciones, la poblacién pobre
carece de ella.

El problema complementario al de la fuerza desproporcionada que
tienen las clases dominantes en la mayoria de las nuevas democracias
latinoamericanas es el de la participacién de las clases pobres, que
constituyen el grueso de la poblacién. En general, esta poblacién estd
poco organizada para hacer avanzar sus intereses. Por otra parte, en
la medida en que tienen tantas carencias, los pobres tienden a estar
dispuestos a establecer una relacién clientelar con los grupos politicos,
que les otorgan beneficios o se los prometen a cambio de su voto. Esta
disponibilidad 1lleva a muchos politicos a caer en la tentacién popu-
lista: la utilizacién de recursos econdmicos y sociales y el discurso de
representacion de los pobres para allegarse votantes y simpatizantes.

Para Tocqueville las enfermedades de la democracia moderna eran
el individualismo y el creciente desinterés en la politica por parte de
los ciudadanos. Esto podia, segin ¢él, conducir a una concentracién
del poder politico en el Estado, como nunca se habia visto en el pasa-
do. Una vez destruidos los totalitarismos, que en cierta medida previo,
es posible considerar que las enfermedades de las democracias en los
paises pobres residen en el control de los sectores econémicamente
dominantes de la politica y la utilizacién que de las carencias de los
pobres hacen los actores politicos que se presentan en su nombre.!
Estas dos “fallas” convierten la democracia en una simulacién.

! Para no hablar de casos aiin mds graves de democracias controladas por el narco-
trafico que pueden combinar ambas estrategias.
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Ni la ventaja de las clases dominantes ni esa disponibilidad de los
pobres pueden ser superadas en el contexto de la democracia electoral;
tampoco pueden ser atacadas por los partidos, por el contrario, éstos
medran con ambas. Aunque las enfermedades® que descubri6 Tocque-
ville en la naciente democracia moderna y las que nosotros reconoce-
mos en las nuestras son distintas, el remedio parece ser el mismo: la
profundizacién de la democracia. Para Tocqueville, la profundizacién
significaba la organizacién de la sociedad civil (Tocqueville, 1981, t.
1: 278 y t. 2: 137).

Habermas va mas alld de la concepcién que tiene Tocqueville de
la sociedad como freno a la extensién del poder del Estado. Este autor
considera que la sociedad civil es necesaria para la democracia en la
medida en que constituye la mediacién entre el individuo y la socie-
dad politica, el dmbito en el cual se expresan, concentran y dramati-
zan las demandas, deseos y proyectos de los distintos grupos e intere-
ses que conforman la sociedad. Es la sociedad civil la que enuncia los
problemas que el sistema politico debe resolver. Es ella una manera de
asegurar y aumentar la representatividad del sistema politico (Haber-
mas, 1997: p. 394).

De esta manera, la organizacién de la sociedad civil, la creacién
de un denso tejido social, es la manera como los ciudadanos pueden
exigir la rendicién de cuentas a sus gobernantes, en un contexto en el
que no existe tradicién ni instituciones establecidas para hacerlo. Esto
lo hemos visto en el importante papel que han desempefiado diversas
ONG al vigilar elecciones, exigir transparencia en el uso de los recursos
econdémicos, etc. Las organizaciones sociales pueden vigilar y presio-
nar a los gobernantes para que actien con responsabilidad, algo que
los individuos aislados sélo pueden hacer post factum; una vez que los
gobernantes no se han comportado como ellos pensaban, pueden cas-
tigarlos electoralmente, votando en su contra.

Por otra parte, una sociedad civil organizada, que se traduzca en el
ambito de la politica, puede llegar a ser un competidor de peso para
los sectores mds fuertes, aunque no tenga los recursos econémicos ni
medidticos con los que ellos cuentan. También es una barrera eficaz a
la tentacién populista, que se dirige a las clases populares de manera

2 Como llamé Tocqueville a los riesgos del nuevo régimen democrdtico.
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individual, estableciendo una relacién directa con cada individuo, al
que da o promete favores. En contraste, las organizaciones sociales, la
sociedad civil organizada exige medidas que beneficien a sus asocia-
dos, no como dddivas sino como derechos, y en ocasiones presiona
para que éstos sean inscritos en los marcos institucionales. De ahi
que la sociedad civil organizada sea fundamental para profundizar
la democracia. Y quien dice profundizar la democracia también dice
asegurar su estabilidad.

Touraine se refiere a la sociedad civil en relacién con los movimien-
tos sociales. El considera que la sociedad civil permite a la sociedad
plantearse problemas y soluciones mds alld de los marcos institucio-
nales. Los movimientos sociales presentan conflictos y proyectos que
superan los intereses que representan los partidos politicos. En esa me-
dida, la organizacién de la sociedad civil no sélo hace posible que los
individuos vigilen y contengan al Estado, que participen activamente
en las decisiones que se toman en el dmbito politico, sino que hace
mas representativo el mundo politico, en la medida en que demanda
de éste la definicién de campos de conflicto y de proyectos que reba-
san el juego de los intereses y del poder en el que estdn generalmente
enfrascados los partidos politicos (Touraine, 1994: 98).

De todas maneras, tras la somera revisién de estos tres autores, es
posible afirmar que la profundizacién de la democracia en nuestros
paises ha de medirse tanto por la institucionalizacién del sistema de
partidos como por la densificacién de la sociedad civil. Dos ejemplos
concretos para ilustrar esto. Un régimen partidista estable, pero que
estaba débilmente enraizado en la sociedad civil, no logré sobrevivir
a una crisis econémica, como pudo verse con la caida del presidente
Carlos Andrés Perez, y la crisis politica que significé el fin del arre-
glo entre los partidos tradicionales del pais (el denominado Pacto de
Punto Fijjo), lo que dio paso al chavismo. En contraste, a pesar de
que el régimen partidista brasilefio estd sumamente personalizado, es
muy volatil y poco representativo, resistié a la crisis econémica y po-
litica del gobierno de Collor. La sociedad civil organizada presioné
al Congreso para que se llevara a cabo un juicio de impeachement,
con lo que se conservaron los marcos institucionales y se preservé el
régimen democratico.
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2. LLA SOCIEDAD CIVIL EN LOS PAISES POSCOMUNISTAS Y POSAUTORITARIOS

Es obvio que es necesario comparar si queremos entender mejor la
situacién de un pais. Y para poder hacerlo hay que tener variables
comparables. Para ello se requiere caracterizar a la sociedad civil, es-
tablecer formas para evaluar si estd organizada o no. Lo primero que
hay que hacer es medir el grado de participacién de los ciudadanos en
las distintas asociaciones civiles. Lo segundo, ir mds alld de la partici-
pacién individual y evaluar el tipo de asociacién que predomina en el
pais de que nos ocupemos.

En lo que se refiere a la primera cuestién, mientras que el indice?
de participacién individual en asociaciones de la sociedad civil es de
mds de 2 (2.39 en promedio) en las “viejas” democracias, en los pai-
ses posautoritarios es de 1.82 y en los poscomunistas es de menos de
1 (0.91) (Kubik, 2005: 110). Otro dato que nos permite conocer el
nivel de participacién es el porcentaje de la poblacién que pertenece
a algun tipo de asociacién. Segin este indicador, dos paises posco-
munistas, Hungria y Polonia, tienen la menor participacién, mientras
que Brasil destaca por su elevado nivel al respecto (véase grafica 1).
Para determinar la pauta de la participacién, es necesario tener datos
sobre el tipo de organizacién en el que se participa en cada pais. Para
ello hay que distinguir entre tres tipos de asociacién: las netamente
sociales, que sélo densifican la sociedad civil; las funcionales, que pue-
den ser profesionales y de clase, y finalmente las netamente politicas.
En términos generales, es posible confirmar la baja participacién de
la poblacién en dos paises de Europa Gentral: Hungria y Polonia.
Por otra parte, en los paises de esta region destaca la participacién en
sociedades netamente sociales: asociaciones deportivas y religiosas,
asi como en asociaciones sindicales. En las asociaciones profesionales,
ecoldgicas y politicas, la participacién es mucho menor (véase gréfica
2). La elevada participacién sindical parece ser una inercia del pasado
en vista del bajo nivel general de participacién. Si observamos los da-
tos relativos al grado de organizacién de las sociedades, excluyendo
a los sindicatos, se nota un descenso notable entre 1990 y 2000. En
la Republica Checa la organizacién social baja entre las dos fechas

* Medido por el niimero de membresias por individuo.
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GrAFICA 1
Nivel de participacion en asociaciones civiles
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GRrAFICA 2
Formas de participacion por pais: Europa poscomunista

25
20 O deportiva
] O religiosa

15-= W sindical
M org. profesional
O ecoldgicos

10—, M partidos

5 —]

Alemania Rep. Eslovaquia Hungria  Polonia

este Checa

Fuente: B. Wessels, op. cit.: 181.



PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL 41

249% sin sindicatos y en 13% si consideramos a los sindicatos; en Hun-
gria, el descenso es de 15.5% y 6.8%), respectivamente; en Polonia, de
16.9% y 3.9% (Wessels, 2004: 178). Se observa, por otra parte, una
notable disminucién en la participacién sindical. Para 1995, el nimero
de trabajadores en las grandes centrales sindicales en todos los paises
poscomunistas de Europa Central se habia reducido a la mitad. (Ku-
bicek, 1999: 86).

En el caso de América Latina, cuando analizamos los datos gene-
rales de participacién, no encontramos mayores diferencias. Si atende-
mos ahora el tipo de participacién, notamos que, al igual que en Eu-
ropa Central, la mayor parte de los que participan en asociaciones lo
hacen en las netamente sociales, deportivas, religiosas y de beneficen-
cia. El porcentaje baja significativamente en las asociaciones civicas,
sindicales y propiamente politicas. A esta generalizacién escapan, sin
embargo, algunos paises. Brasil destaca en cuanto a la participacién
en organizaciones sindicales y civicas. México, en las propiamente po-
liticas. Mientras que Chile destaca por su bajo nivel de participacién
en todas ellas (véase grafica 3).

GRAFICA 3
Formas de participacion por pais: Latinoamérica
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Fuente: Redinter, Indice de participacion ciudadana, 2005, varios paises, noviembre de
2005, http://www.redinter.org.
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Estos datos plantean numerosas preguntas. En primer lugar, parece
paraddjico el hecho de que haya una baja participacién precisamente
en los paises de la Europa poscomunista, en los cuales la transicién se
dio por medio de la sociedad civil; esto es especialmente extrafo en el
caso de Polonia, donde existié el mayor movimiento social del bloque
comunista. Se han adelantado varias explicaciones al respecto. Por
una parte, se propone que la ideologia de la sociedad civil que predo-
mind en estos paises fue la antipolitica, fundada en la contraposicién
de la sociedad civil y el Estado, de nosotros contra ellos. Una vez en el
nuevo régimen, esta actitud conduce a la desconfianza en la relacién
que pueda haber entre las organizaciones de la sociedad civil y la poli-
tica, lo que conlleva un alejamiento con respecto a las organizaciones
civiles relacionadas con la politica (Renwick, 2006). También influye
la practicamente total hegemonia de la ideologia liberal, capitalista, de
mercado que domina incluso en los medios sindicalistas: en reaccién
al control que ejercié el régimen comunista sobre las empresas y los
sindicatos, éstos han sido los defensores del capitalismo, de la libre
empresa y del individualismo, como una forma de liberacién (Ost y
Weinstein, 1999: 29). De hecho, los lideres polacos entrevistados por
estos autores consideraban que los sindicatos debian intervenir poco
en las cuestiones internas de las fébricas, que incumbian de preferen-
cia a la administracién de las empresas (ibid.: 20).

La extremadamente baja participacién en Polonia (el pais en el que
se desarrolld el paradigma absoluto del movimiento social de la Eu-
ropa comunista), aunada al rdpido descenso en las tasas de sindicali-
zacién, estd relacionada con el hecho de que fue un gobierno surgido
del propio movimiento Solidaridad el que impuso el capitalismo en los
primeros afios de la transicién. Los sindicatos afiliados a él se plegaron
a las medidas de su gobierno, mientras que los obreros y la poblacién
en general quedaron indefensos ante los efectos desfavorables de estas
medidas (ibid.: 1). Esta circunstancia desprestigié no sélo al gobierno
sino también a los propios sindicatos. La incapacidad de Solidaridad
para tomar distancia del gobierno y de sus medidas, y para adoptar
una actitud mds critica hasta que fue demasiado tarde, aparentemente
afect6 tanto al sindicato como a todo tipo de asociacién civil.

El ejemplo polaco puede darnos una pauta acerca de por qué la
sociedad civil, tan fuerte en el pasado, se ha debilitado en paises tan



PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL 43

distintos. En primer lugar, hay que decir que uno de los actores prin-
cipales de esta sociedad civil, el sindicalismo, ha sido reducido por el
propio modelo econémico, por la flexibilizacién laboral que se ha im-
puesto a practicamente todos los paises del mundo. Esto se acentta en
los paises donde en cierta medida fue “cédmplice” de la instauracién de
las medidas liberales. En estas circunstancias, el movimiento sindical
se vio debilitado no sélo por causas “externas”, sino que se deslegiti-
mo, se mind a si mismo. Esto sucedié en Argentina, donde el grueso
de la ccT llegd a acuerdos con el gobierno de Menem y negocié las
medidas econémicas a cambio de su hegemonia organizacional y su
situacion politica en el movimiento peronista, y a cambio de mantener
su control sobre la seguridad social (Palomino, 2000).

El caso de Chile, donde la sociedad civil antes del golpe estaba
muy desarrollada y donde el sindicalismo estaba orgdnicamente vin-
culado a los partidos politicos de izquierda (los partidos Socialista y
Comunista), se explica de otra manera. La baja participacién en las
organizaciones de la sociedad civil chilena nos dice cémo la dictadura
pinochetista logrd destruir las bases sociales de la vida partidista del
pais mediante la represién (Olavarria, 2003). Por otra parte, en él hay
préacticamente una hegemonia del pensamiento liberal, en gran medi-
da porque Chile es el pais en el que mejor ha funcionado su modelo. A
pesar de la inequitativa distribucién del ingreso, han bajado los nive-
les de pobreza extrema de manera muy considerable. (Larrain Rios,
2005). Ademds, la economia ha crecido casi continuamente durante
los dltimos 20 anos, lo que implica que las oportunidades de lograr
el éxito por la via individual son altas. También es posible interpretar
este dato en el sentido de que hay una desafeccién de la actividad
politica que refleja la crisis de representacién a la que ha dado lugar el
sistema electoral binominal. Finalmente, esto nos habla de la falta de
oportunidades de participar, de que “no se encuentran consagrados
a nivel legal instrumentos de participacién ciudadana [...] los instru-
mentos existentes son pocos y excepcionales [hay ademads] una baja
implementacién de los instrumentos de participacién ciudadana que
existen en el nivel municipal” (Redinter [Chile], 2005: 29).

El unico de los paises que mantiene una elevada participacién en
organizaciones civiles es Brasil. Y esa participacién no se restringe a
las asociaciones netamente sociales (deportivas, religiosas, de benefi-
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cencia y educativas), sino que se extiende a las asociaciones civicas,
de clase y politicas. Es posible explicar esto, en primer lugar, por el
papel tan activo que desempeiié el sindicalismo en el desplazamiento
de los militares del poder politico a fines de los afios setenta y princi-
pios de los ochenta. En este proceso, el sindicalismo brasilefio logréd
renovarse de manera muy significativa. Creé una nueva central desde
abajo, la cUT, y lo que es atin mas importante, cre6 un partido politico,
el PT, que ahora gobierna el pais (Bizberg, 2004). Esta renovacién y
relegitimacién permitié que el nuevo sindicalismo brasilefio resistiera
mejor que los de los otros paises del continente la apertura econémi-
ca, la desregulacién del mercado de trabajo y la flexibilizacién de las
relaciones laborales en el interior de las empresas. A diferencia de
Solidaridad, de la mayoria de la CGT argentina y del Gongreso del
Trabajo, el sindicalismo brasilefio nunca apoyé a ningtin gobierno en
la implementacién de estas medidas. Esto le reporté que mantuviera
un nivel de legitimidad muy elevado.

Por otra parte, también a diferencia de otros paises de América La-
tina, en Brasil la salida del autoritarismo coincidi6 con un proceso de
redaccién de una nueva Constitucion, que durd casi dos afnos. A partir
de 1986, las organizaciones de la sociedad civil exigieron y obtuvie-
ron la posibilidad de presentar propuestas y enmiendas, a condicién de
reunir por lo menos 30000 firmas, y que no fueran sélo los diputados
los que elaboraran la Constitucién. Esto tuvo como consecuencia que
muchas de las ONG, movimientos sociales, organizaciones populares y
académicos se unieran para discutir y proponer leyes de todo tipo. Fue-
ron presentadas 122 enmiendas, que reunieron mds de 12 millones de
firmas. Lo importante es que muchas de estas redes de asociaciones se
mantuvieron activas después de la promulgacién de la Constitucién y
han propuesto leyes reglamentarias y seguido promoviendo los intereses
de sus miembros (Chaves Texeira, Dagnino y Almeida Silva, 2002).

Posiblemente lo mds notable de la organizacién de la sociedad civil
en este pais sea la relacién entre el PT y la sociedad, cuya pieza clave
es el presupuesto participativo. Este instrumento otorga a la poblacién
la facultad de decidir cémo usar una parte de los recursos asignados a
las politicas publicas. Este instrumento requiere de tres elementos: 1)
un marco institucional que lo permita, que descentralice las decisiones
en materia de politicas publicas municipales y que haga que valga la
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pena participar; 2) la voluntad de la clase politica de ceder parte de su
poder; 3) la participacién de la poblacién, por medio de la descentra-
lizacién de las decisiones, bdsicamente del PT que la ha establecido en
los municipios en los que ha ganado las elecciones.

En primer lugar, la Constitucién de 1988 revierte la tendencia a la
centralizacién que los militares habian establecido en todos los terre-
nos y “refuerza el federalismo, dando una creciente autonomia a las
entidades de la Federacién, Estados federados y municipalidades, que
elaboraron ‘leyes fundamentales’ particulares y que favorecieron la
apertura de los sistemas politicos locales a los ciudadanos” (Goirand,
2002: 128). La Constitucién de 1988 amplié los canales de participa-
cién: se crearon los consejos municipales, los consejos populares y las
asociaciones de vecinos. Por otra parte, esta Constitucién transfiere
un poder y una autoridad sustantiva a los gobiernos locales. Los presi-
dentes municipales brasilefios tienen mucha mayor autonomia que sus
homélogos chilenos o mexicanos; por ejemplo, en el caso brasilefio
el consejo municipal no puede rechazar el presupuesto presentado por el
presidente ni alterarlo de manera que aumente el gasto total (Posner,
2003: 57).

En segundo lugar, en Brasil fue un actor politico, el Partido de los
Trabajadores, el que propuso una gestién participativa cuando llegé
al poder en algunas de las principales ciudades. Es cierto que, en una
primera instancia, estas formas de participacién vienen desde arriba;
son decisiones de los gobiernos locales ganados por coaliciones entre
el PT y otros partidos de la izquierda tradicional. El hecho de que el
pt se haya formado desde abajo, desde el movimiento obrero y las
comunidades eclesidsticas de base, todos comprometidos con la demo-
cracia local, dio lugar a un partido que, a partir del poder en algunas
de las principales ciudades, estimulé la movilizacién de aquellos que
no estaban previamente organizados, con el objeto de elaborar los
presupuestos de los municipios.

A pesar de que el presupuesto participativo fue instituido desde
el poder politico, no hubiera sido posible desarrollarlo sin la orga-
nizacién previa de la sociedad civil y sin la participacién de la socie-
dad. La politica llevada a cabo por el gobierno del pT en Porto Alegre
suscité la movilizacién ahi donde no existia, favoreci6 el aprendiza-
je de la accidén colectiva y motivé la multiplicacidn, estructuracién y
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reforzamiento de las organizaciones de la sociedad civil. Esto indica
que la apertura de oportunidades politicas para la participacién en las
decisiones presupuestales contribuye a estructurar la sociedad civil
(Goirand, 2002: 145). Por otra parte, es notable que el presupuesto
participativo funciona mejor ahi donde la sociedad estd previamente
organizada (Arvitzer, 2002).

La participacién se foment6 con el propésito de luchar frontalmente
en contra del clientelismo tradicional de los partidos politicos y su falta
de arraigo en la sociedad civil. Esta experiencia permitié pasar del clien-
telismo a la cooperacién, de la relacién tipica entre los gobiernos locales
y la poblacién a una relacién cooperativa entre los habitantes (Abers,
2000: 158). La caracteristica mds importante del presupuesto participa-
tivo es que con ¢l no se ayuda, no se da asistencia a los pobres, sino que
se les otorgan derechos, en especial el derecho a ejercer el presupuesto
que va a afectar su vida. Como lo dice un autor, lo que es notable en esta
experiencia no es “la ocupacién del poder, lo que el nuevo ciudadano
cuestiona radicalmente es el modo de ejercerlo” (Baierle, 1992, citado
por Chaves Teixeira, Dagnino y Almeida Silva, 2002: 57).

3. LA SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO

Nuestro pais se encuentra en la media latinoamericana en cuanto a
nivel general de participacién. Si analizamos ahora el tipo de partici-
pacion, destaca la baja participacién sindical, frente a una relativamen-
te importante participacién civica y politica. De entrada, tenemos la
paradoja de que, comparado con otros paises de América Latina, en
especial con Brasil, hay baja participacién sindical en un pais en el que
el sindicalismo fue la base del régimen (véase grdficas 1y 3).

Estos datos reflejan que, en efecto, la sociedad mexicana tiene un
nivel relativamente elevado de organizacién. De hecho, el modelo del
antiguo régimen era precisamente el de organizar a los distintos sec-
tores sociales para integrarlos al PRI y subordinarlos a sus politicas.
Es cierto que a partir de los ochenta han surgido numerosas ONG, se
han establecido ayuntamientos en donde se gobierna por usos y cos-
tumbres y se han creado los comités vecinales en la ciudad de México
basados en la ley de participacién ciudadana de 1997, entre otras co-
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sas. Existe, ademds, una fuerte tradicién de organizacién comunal in-
digena en varios estados del pais, que en ocasiones se trasponen a las
ciudades, como es el caso de Iztapalapa, México. Finalmente, también
existe un ndcleo importante de sindicalismo moderno, la UNT, que
cuenta con alrededor de 500 mil trabajadores. No obstante, considero
que estas formas poco auténomas de participacién son las que ain
predominan en la sociedad mexicana, tanto en términos cuantitativos
como de la cultura politica dominante, por las razones que explicaré
enseguida.

En primer lugar estd el modo en que se dio la transformacién del
régimen politico mexicano. México sigui6 la via de las transiciones
que fueron controladas por las élites gubernamentales salientes. La
transiciéon nunca escap6 de las manos de las élites autoritarias, que
siempre lograron mantenerla en el plano electoral. Nunca se organizé
una oposicién social fuerte que pudiera modificar esta situacién, ex-
tender las transformaciones al 4mbito social y descarrilar el proyecto
gubernamental, como sucedié en Polonia y Brasil, por ejemplo.

De hecho, en México, el proceso de liberalizacién jamds rebasé la
dimensién electoral. El gobierno siempre logré canalizar las fuerzas
politicas y sociales por esta via y controlar el espacio social. Fue capaz
de impedir la emergencia de un movimiento de la sociedad civil. De
esta manera, las transformaciones del régimen politico mexicano fue-
ron mds bien controladas que negociadas. El gobierno mexicano tuvo
en todo momento la capacidad para mantener el control del grueso de
las organizaciones de la sociedad civil por medio de la mayoria de los
sindicatos y las organizaciones campesinas y civiles. Con ello desmo-
vilizé o desmantel6 toda tendencia que hubiera implicado un desarro-
llo de la sociedad civil auténomo y fuera de la dimensién electoral.

Dos momentos clave de esta capacidad del gobierno mexicano:
1) la forma en la que manejé y desmantelé al movimiento sindical
independiente, mediante la reforma electoral de 1977, y 2) la forma
como desmantelé y marginalizé al movimiento social alrededor del
zapatismo y al propio movimiento zapatista, con las reformas de 1994
y de 1996.

En el primer momento, el de la segunda mitad de la década de los
setenta, se revirtieron los efectos de la insurgencia sindical que, como
recordamos, fue un amplio movimiento de rechazo al sindicalismo
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controlado por el Estado, el llamado sindicalismo oficialista. Gon la
anuencia del gobierno de Echeverria lograron independizarse gran
numero de sindicatos del control de las grandes centrales, en especial
de la Confederacién de Trabajadores de México (CTM). A raiz de la
reforma politica de 1977 se les planted a los grupos de izquierda que la via
para su accién era la de los partidos politicos, y que era ilegitimo seguir
actuando en el interior de las organizaciones sociales. La via electoral
fue abrazada por la mayoria de los grupos de izquierda, lo que, si bien
es cierto que comenzd a debilitar electoralmente al PRI y contribuyé a
la democratizacién, por otra parte debilité asimismo al sindicalismo
independiente, que fue poco a poco regresado al sindicalismo oficialis-
ta y su fuerza se vio reducida considerablemente (Bizberg, 2004).

En el otro momento clave, el de 1994, el zapatismo ya habia aban-
donado la via armada y se habia volcado hacia la organizacién de
la sociedad civil; en torno a él se estaba aglutinando un importante
numero de organizaciones civiles, muchas de ellas surgidas a raiz del
sismo de 1985. Pero, después del asesinato de Colosio y ante la cer-
cania de unas elecciones que parecian implicar graves peligros para
el pais, se negocié una reforma politica que ciudadanizé al IFE y le
quité parcialmente al gobierno el control de las elecciones. A partir
de este momento se planteé una disyuntiva a las organizaciones de
la sociedad civil mexicana: seguir construyendo un frente para la or-
ganizacién independiente de la sociedad civil en torno al zapatismo o
luchar por una mayor transparencia y por el total control ciudadano
de las elecciones. La creacién de Alianza Civica, que tomo el lideraz-
go de esta segunda opcién, comprometi6 a gran parte de la sociedad
civil con la via electoral y marginé al zapatismo. Finalmente, esta via
de organizacién de la sociedad civil se agoté cuando triunfé el movi-
miento, una vez que se dio la ciudadanizacién completa del IFE con la
reforma electoral de 1996 y la alternancia de la presidencia en el afio
2000 (Olvera, 2003).

Aunque estos dos momentos contribuyeron a que se diera una
transformacién politica sin rupturas en nuestro pais, propiciaron tam-
bién que ésta se produjera casi exclusivamente en el 4mbito electoral,
que la transicién se limitara a la alternancia en la presidencia de la
republica. Aunque este logro es muy considerable, tuvo como efecto
que las principales organizaciones de la sociedad civil: sindicatos y
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agrupaciones campesinas y populares quedaran sometidas a los viejos
liderazgos, que siguen practicando las formas de control clientelar.

Pero estas organizaciones tradicionales que respaldaban al régimen
autoritario mexicano se estan debilitando. Una explicacién de la baja
participacién sindical en nuestro pais es la misma que se ha dado para
los casos de Polonia y Argentina. Los sindicatos se han deslegitimado
por apoyar las medidas liberales durante los sexenios de De la Madrid
y de Salinas. El Congreso del Trabajo acepté el nuevo proyecto econé-
mico liberal a cambio de que se mantuvieran las dirigencias y de que
no se tocara a las organizaciones, ni se revirtieran las prestaciones de
los sindicatos estratégicos. El control sindical permitié que se debilita-
ra el sindicalismo en lo que se refiere a su control sobre el mercado de
trabajo y a su capacidad de decisién dentro de las empresas.*

Por su parte y por diversas razones, las ONG mexicanas, lejos de
fortalecerse en los tltimos afios, han retrocedido. Mientras que en el
caso brasilefio la redaccién de la Constitucién de 1988 fue un proceso
de unién de las distintas ONG, las ONG mexicanas generalmente han
estado aisladas unas de otras. Se dieron momentos de unién: el sismo
de 1985, el movimiento zapatista y la vigilancia de las elecciones, pero
luego se volvieron a atomizar. Por otra parte, muchas de las organiza-
ciones de la sociedad civil fueron descabezadas al ganar, primero, la
izquierda la ciudad de México en 1997 y, mds tarde, Fox la presidencia
de la republica, como consecuencia de la integracién de sus cuadros
en el gobierno del Distrito Federal y a la Secretaria de Desarrollo So-
cial federal (Olvera, 2003). Ademds, los recursos internacionales que
flufan cuando el pais estaba luchando por establecer elecciones libres
y transparentes se han hecho cada vez mds raros. El ingreso de Méxi-
co en la OCDE tuvo el mismo resultado; se redujeron dramdticamente
los recursos para las ONG orientadas hacia el desarrollo, cuando nos
Integraron en esta organizacién de los paises considerados como los
mds desarrollados.

A partir de la alternancia en la ciudad de México y el dmbito fe-
deral, los gobiernos absorbieron liderazgos sociales para funciones

* De hecho, con la complicidad del sindicalismo oficialista se ha extendido el sin-
dicalismo blanco, el sindicalismo de proteccién, que cuenta ahora incluso con una
central: la Alianza Sindical Mexicana, que fue apadrinada por el gobierno de Fox.
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gubernamentales y comenzaron a otorgar recursos a las organizacio-
nes para llevar a cabo mds eficientemente (por estar mds cerca de la
poblacién enfocada) sus tareas. Esto dio mds importancia a algunas
ONG que a otras, desestructurd a varias de ellas y marginalizé a otras
mds.”

Finalmente, ha faltado voluntad desde el poder, por parte de los
partidos politicos, para fomentar la organizacién y la participacién
de la poblacién en las politicas publicas, como se vio en el caso del
programa mexicano Solidaridad, promovido durante el sexenio de Sa-
linas, para intentar refuncionalizar la capacidad clientelar del Estado,
que habia sufrido el declive del corporativismo.

Era de esperarse que el gobierno priista de Salinas no tuviera la
voluntad de fomentar la participacién auténoma de la sociedad, pero
también que los gobiernos de izquierda de la ciudad de México si la
hubieran tenido. No obstante, aqui no se dieron mds atribuciones a
las organizaciones de vecinos, a pesar de que el PRD hubiera podido
hacerlo en la medida en que tenia amplia mayoria en la Asamblea de
Representantes. De hecho, segin algunos autores, no obstante que en
la Ley de Participacién Ciudadana promulgada en 1998 se establecen
nuevas formas de consulta, se da un paso atrds en lo que se refiere a
dicha participacién, en comparacién con la ley priista de 1995. Por
otra parte, a pesar de que segun la Ley debian llevarse a cabo elec-
ciones de las organizaciones vecinales cada dos afios, s6lo hubo una
eleccién en 1998: este hecho ha contribuido de manera importante al
decaimiento de este mecanismo de participacion (Sdnchez Mejorada y
Alvarez Enriquez, 2003: 259).° Ademds, los municipios en el pais y las
delegaciones en la ciudad de México (atin mds) tienen poca autonomia
financiera y cuentan con pocos recursos y poca capacidad para decidir
cémo usarlos.

® Considero que éste es un proceso natural de surgimiento, afianzamiento e institu-
cionalizacién de las ONG, y no la consecucién de un plan de control de la participacién
social de parte de las élites que fomentan el proyecto econémico liberal, como ha
propuesto E. F. Greaves, 2002.

6 Esto en claro contraste con el planteamiento del presupuesto participativo, donde
no se eligen representantes permanentes, sino que cada afo se elige a los delegados de
la colonia que van a defender los intereses de su comunidad en las asambleas munici-
pales, en que se decide el presupuesto anual (Arvitzer, 2002).
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Al inicio de la gestién de Lépez Obrador se pensé en asignar a los co-
mités vecinales una cantidad fija de recursos sobre los que tendrian total
autonomia. El gobierno se dio cuenta pronto de que esto serfa desastroso
dada la estructura vecinal, que habia sido elegida por menos de 7% de los
electores y donde 60% habia desaparecido hacia mediados del afio 2000.
El gobierno de Lépez Obrador decidié entonces hacer a un lado a estos
comités y organizar unas asambleas vecinales abiertas a todo publico,
vecinos y miembros de los gobiernos delegacionales y central, en las que
se aprobaba a mano alzada lo sugerido por comités, vecinos y autoridades
(Zermefio, 2004: 157). Estas figuras, mds consultivas que decisorias, tam-
poco sobrevivieron mucho tiempo. Entonces se comenzé a discutir una
nueva ley de participacién, pero el expediente quedé archivado. Llama
ademds la atencién que, ante este vacio institucional, no hubo ningin
intento por copiar los relativamente exitosos modelos participativos esta-
blecidos en las delegaciones Judrez y Tlalpan;” de hecho, el gobierno de
Lépez Obrador fue mds bien hostil a ellos (Lépez y Rivas, 2006).

Todo esto explica el fracaso de los comités vecinales, no s6lo me-
dido en términos de la poca participacién sino también de la calidad
de su funcionamiento. Mientras que los municipios y las asociaciones
locales en Brasil tienen una gran autonomia y muchas facultades, con-
signadas en la Constitucién, lo que practicamente eliminé la gestoria
de favores clientelares (Arvitzer, 2002: 145), en México las asambleas
vecinales tienen muy pocas atribuciones, lo que implica que sus di-
rigentes sean bdsicamente gestores de las demandas de la poblacién
ante la administracién gubernamental. Esta capacidad de gestoria es
utilizada como capital clientelar.?

Finalmente, los dos ltimos gobiernos de izquierda de la ciudad de
México no han modificado su actitud hacia las organizaciones de la socie-
dad civil; han mantenido su relacién clientelar con éstas. Los nexos con
los taxistas tolerados y los ambulantes® son précticamente los mismos que

7 Fueron bastante exitosos, si se considera el nivel de participacién, aunque podian
decidir poco.

8 Afirmacién basada en varias entrevistas con miembros de comités de manzana en
la ciudad de México, llevadas a cabo por Ozmayra Cérdoba entre agosto y diciembre
de 2006.

9 Sobre la relacién del gobierno del PRD con los ambulantes, véase A. Escobedo
Lastiri, 2006, y G. Alba, y P. Labazée, 2006.
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existian en el pasado priista. El principio bdsico es el siguiente: se evita
por encima de todo otorgar derechos a los sectores mds vulnerables de la
poblacién y se les mantiene en un estado de vulnerabilidad tal que permi-
te que el poder politico los controle mediante el otorgamiento de favores.

Se podria haber pensado que la Convencién Nacional Democritica
convocada por Lépez Obrador promoviera la democracia deliberativa-
participativa; que propusiera una amplia discusién sobre el disefio de
una Constitucién que refleje el nuevo proyecto de nacién que defendié
la coalicién durante la campaiia.l” Pero la Convencién parece ser un
instrumento de apoyo popular al movimiento de resistencia civil de
Loépez Obrador, que le sirva para convocar a sus simpatizantes a las
diversas manifestaciones que llevard a cabo en el futuro. La estructura
de la Convencién es vertical, entre Lépez Obrador y los ciudadanos,'!
cuando la democracia participativa requiere de una relacién horizon-
tal entre individuos y organizaciones que analizan, discuten y llegan a
acuerdos sobre las acciones que se van a desarrollar.’* Esta estructura
hace que la Convencién y el movimiento de resistencia corran el ries-
go de desgastarse si no se ve que rindan resultados concretos.

4.. CONSIDERACIONES FINALES

Para estas consideraciones finales es necesario regresar, aunque sea
brevemente, a la discusién acerca de la democracia que esbozamos en

10 Fste fue el sentido de la critica que le hizo Cuauhtémoc Cdrdenas a Lépez Obrador
en la célebre carta abierta a Elena Poniatowska (E/ Unwersal, 14 de septiembre de 2006).

" De hecho, los individuos se inscriben de forma individual y reciben una creden-
cial firmada por Lépez Obrador que los acredita como representantes del movimiento,
pero no son incluidos en alguna estructura mds reducida que fomente las relaciones
horizontales y la deliberacién.

'2 No discuto en absoluto las medidas de politica social, urbana y de vivienda que
ha adoptado el PRD en la ciudad de México en los tltimos nueve afios, muchas de ellas
muy valiosas, aunque aplicadas de forma tradicional, vertical. Gomo es valiosisima su
defensa de los recursos nacionales y su propdsito de modificar el modelo econémico
tan generador de desigualdades que tenemos. Mi critica proviene de la teoria de la
democracia y de la idea de que no es posible la justicia social sin democracia, aunque
aquélla no estd garantizada por ésta. La justicia social sélo puede asegurarse con la
sustentabilidad de un modelo econémico social.
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un inicio. Si consideramos que la democracia requiere de un sistema
consolidado de partidos, de una democracia representativa y de una
sociedad civil organizada, es decir, de una democracia participativa,
tenemos situaciones contrastantes en dos de nuestros casos. En Brasil
hay una fuerte organizacién de la sociedad civil que se congregd en
torno al nuevo sindicalismo y a las numerosas organizaciones sociales
que intervinieron en la discusién de la Constitucién de 1988, y en
el Partido de los Trabajadores (Chaves Texeira, Dagnino y Almeida
Silva, 2002); esto ha dado lugar a varias formas de democracia par-
ticipativa en ese pais. Pero, como es bien sabido, el sistema brasilefio
de partidos politicos ha sido débil y estd poco consolidado, a pesar de
que parecen estarse arraigando dos bloques partidistas estables: uno
alrededor del PT del presidente Lula y el otro en torno al Partido de
la Social Democracia de Cardoso, Serra y Alckmin. En contraste,
mientras que en M¢éxico la democratizacién por la via electoral ha
dado lugar a un sistema de partidos politicos que parece (a pesar de la
crisis actual) ser relativamente estable, por el otro ha producido una
sociedad civil relativamente débil, en la medida en que las principales
organizaciones populares (sindicatos, organizaciones campesinas) son
poco auténomas y representativas de los actores politicos y el sector
de las ONG parece estar perdiendo fuerza.

A pesar de ello, considerando por un momento sélo las variables
politicas, es posible que se consolide el sistema de partidos en México
y que se avance hacia una democracia mds representativa si dos de los
partidos politicos principales, el PRI y el PRD, rebasan su crisis actual y
sus divisiones internas, y logran transformarse y renovar sus vinculos
con las organizaciones sociales. Parece que el sistema de partidos de
Brasil estd avanzando en esta direccién, en la medida en que la propia
sociedad civil estd influyendo en la consolidacién e institucionaliza-
ci6n del régimen partidista. La solidez y disciplina del PT y su arraigo
en la sociedad civil han influido en este proceso.

Para el caso mexicano se plantean tres distintos escenarios:

1. Podriamos avanzar en un proceso similar al brasilefio, aunque de
signo contrario porque va de los partidos hacia la sociedad civil. La ac-
tual estabilidad de nuestro sistema de partidos puede llevar a su eventual
transformacién y consolidacién, lo que a su vez podria traducirse en la
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renovacién de los vinculos de éstos con las organizaciones sociales y el
fortalecimiento de la sociedad civil. Este es un escenario poco probable
dada la poca voluntad politica que han mostrado los tres partidos politi-
cos principales para llevar a cabo acciones que propicien la autonomia de
la sociedad civil. Los otros dos escenarios son entonces mds probables.

2. También se puede plantear el escenario de la estabilizacién del
régimen, a pesar de que los partidos politicos estdn poco arraigados
en la sociedad civil. Esto es posible, como nos lo demuestra el caso
chileno, si se parte de la eficiencia del régimen. Un régimen politico
puede conservarse mientras el gobierno sea eficiente en términos eco-
némicos y tenga los mecanismos para tomar en cuenta los intereses
de los grupos que no tienen representacién politica, entre ellos los
sectores mds marginados de la sociedad. Esto permite que el gobier-
no les responda con politicas sociales que reconozcan sus necesidades
mas imperiosas, como lo ha hecho el partido socialista chileno desde
la administracién de Lagos.

3. Pero también es posible que la falta de organizacién de la socie-
dad civil agrave la crisis del sistema de partidos y que esta falta de
canales para la expresién de las demandas sociales, este vacio de re-
presentacion, lleve a los individuos a sentirse atraidos por las solucio-
nes populistas. Es lo que ya ha sucedido en varios paises de América
Latina, tanto en el pasado como en el presente.
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LA RECONSIDERACION DE LA POLITICA
MIGRATORIA INTERNACIONAL

Francisco Alba
El Colegio de México

Quisiera comenzar con la observacién siguiente: no pondré mucho én-
fasis en lo sucedido el 2 de julio, si en esa fecha un partido gané (el PAN
en este caso) y no otro (el PRD o el PrI). En mi opinién, se impone una
reconsideracién de la politica migratoria internacional, independiente-
mente del partido que esté en el gobierno. Esto resulta patente ain mds
en esta ocasién, dado que repite en el gobierno el partido ganador. Es
claro que todo es cuestién de grado: el que un partido repita no implica
que no haya repercusiones, ni que no se requiera modificar el rumbo;
si bien, en general, se estima que, éstas serdn menores que las que se
pudieran haber producido de existir un cambio de partido en el po-
der. Si ése hubiera sido el caso el 2 de julio —un cambio de partido en
el gobierno—, probablemente las reflexiones sobre esta reconsideracién
habrian adoptado modalidades diferentes, aunque me sospecho que di-
chas reflexiones no serfan cualitativamente distintas. En otras palabras,
el mensaje de esta observacién inicial es que una reconsideracién de la
politica migratoria internacional se imponia, independientemente del
partido ganador de la contienda electoral de 2006.

Una segunda observacion inicial es que esta reconsideracién se
hace desde la perspectiva de las politicas publicas. El propésito final de
estas reflexiones es contribuir a la conformacién de una (nueva) politi-
ca del Estado mexicano. (Dado que esta conferencia es copatrocinada
por la Fundacién Konrad Adenauer, en reconocimiento al “espiritu
alemdn”, debi haberle puesto a mi ponencia un titulo un poco mds
preciso aunque también mds extenso: tal vez algo asi como “Algunos
elementos para una reconsideracién de la politica migratoria interna-
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cional de México con el propdsito de contribuir a la reconformacién
de una politica de Estado”.)

La tercera observacioén inicial es que toda reconsideracién requiere
un minimo de perspectiva temporal o histdérica para, por un lado,
recordar de dénde se viene —cudles son los puntos de partida- y, por
otro, para contrastar las propuestas que se hacen con los planteamien-
tos previos. Adoptar una perspectiva histérica implica realizar algin
tipo de evaluacién de posiciones y politicas anteriores (o retomar al-
gunas de las evaluaciones ya existentes).

Se comienza, por lo tanto, con una breve revisién histdrica de las
politicas y posiciones del pasado, con el fin de recuperar los anteceden-
tes inmediatos de las politicas actuales, en el supuesto de que aquéllas
ejercen algun tipo de influencia sobre éstas. En otras palabras, la con-
formacién de una (nueva) politica o postura no es ajena al tipo de poli-
ticas del pasado y a las percepciones que se tienen sobre las mismas.

La revisién histdrica se inicia en los afios cuarenta y se extiende
hasta los primeros afios del siglo xx1. Creo que las posturas y politicas
de esos afios dejan sentir su influencia, de manera importante, en el
momento presente. (No me parece muy relevante para los propdsitos
de esta reconsideracién la influencia de los acontecimientos anteriores
a 1940, si bien el historial de la migracién mexicana a Estados Unidos
se remonta al siglo XIX).

De 1940 a la fecha (2006) yo distinguiria la existencia de tres pe-
riodos o fases de las relaciones migratorias entre México y Estados
Unidos. Para la conformacién de esos tres periodos se tomaron en
cuenta dos dimensiones fundamentales: la del patrén prevaleciente
del fenémeno migratorio mismo y la de la naturaleza de las politicas,
respuestas, posiciones o posturas frente a dicho fenémeno que carac-
terizarfan cada periodo. Ambas dimensiones se descomponen, a su vez, en
funcién de lo que acontece en cada uno de los dos paises. Por obvias
razones, el énfasis estd puesto en los acontecimientos en México, pero
constantemente teniendo en cuenta que lo ocurrido en Estados Uni-
dos (y en el contexto internacional, en importante medida) es cierta-
mente determinante.

La cuestién migratoria contemporanea (si vale la expresién) entre
México y Estados Unidos estd marcada por lo que denomino las tres
fases del fenémeno migratorio, o bien que éste ha atravesado por tres pe-
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riodos a partir de 1940. La idea al hacer esta revisién de las etapas por
las que ha atravesado la migracién no es por un prurito de ilustracién,
sino que se trata de transmitir la visién de que en el momento presente
de alguna forma conviven simultdneamente esas tres fases; o bien,
que en la fase presente se encierran aun elementos de las anteriores.
Este es el propésito de la breve revisién histérica. (En mi opinién tal es
el fin y la importancia de tener una perspectiva temporal o de analizar
los fenémenos “desde una perspectiva histérica”.)

Los tres periodos por los que ha atravesado el fenémeno y la cues-
tién migratorios (fendmeno y cuestién estdn interrelacionados) son: el
de “los programas de braceros” (1942-1964), el del “tdcito laissez-faire”
(1965-1985) y el de “la bisqueda de una gestién migratoria” (1986 al
presente). (El que la duracién de cada periodo sea, hasta el presente,
de casi 20 afios es una mera coincidencia.)

1. LOs PROGRAMAS DE BRACEROS (1942-1964)

Esta fase del fendmeno y su gestién fue marcada por la existencia de
una serie de programas de trabajadores temporales, dirigidos a satis-
facer las demandas laborales del sector agricola de Estados Unidos
(que son de un marcado cardcter temporal), y cuyos participantes pro-
venian también mayoritariamente, o casi exclusivamente, del sector
agricola y rural de México. En esta fase, el fendmeno migratorio se
caracteriz6 por un “patrén de circularidad”. Los problemas que se en-
frentaban eran la gestién de flujos temporales y el cumplimiento de los
acuerdos y condiciones de los mismos —la vigilancia del cumplimiento
y el respeto de los derechos de los trabajadores por parte del gobierno
mexicano—. Otra caracteristica del periodo fue que esta migracién se
mantuvo, desde el punto de vista espacial, como un fenémeno muy
localizado regionalmente, tanto en México como en Estados Unidos.
En México, en las regiones centro-occidente y centro-norte. Enten-
diblemente por lo anterior, otra caracteristica de esa migracién fue
que sus implicaciones econdmicas y sociales pueden ser consideradas
como relativamente limitadas y constrefiidas en ambos paises.

Una caracteristica mds fue la presencia, variable en el tiempo, de
componentes autorizados y no autorizados (“los mojados”), préctica-
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mente o de hecho “siempre” existentes —durante los 22 afios— en aque-
llos flujos.

Obviamente que, por lo que se refiere a los causales o determinan-
tes en esta fase del fenémeno migratorio, factores econémicos “estruc-
turales” estaban en su base; resumiendo, los diferenciales de ingreso
existentes entre los dos paises -México era un “pais de bajos salarios”
y Estados Unidos un “pais de altos salarios”- fueron factores determi-
nantes. Sin embargo, es claro también que factores de politica fueron
muy importantes en el inicio (“reinicio”, desde una perspectiva histé-
rica mds amplia que la adoptada en esta exposicién) de las migracio-
nes mexicanas a Estados Unidos y en la conformacién de la cuestién
migratoria bilateral. De hecho, durante toda esta fase se conté explici-
tamente con acuerdos bilaterales. Sin embargo, hay que observar que
en este periodo hubo una fuerte tensién entre bilateralismo y unila-
teralismo (con un desplazamiento de uno a otro, de manera similar a
la idea del continuum entre cooperacién y enfrentamiento) por parte de
los dos paises. En mi opinién, se podria afirmar que México participd
en estos programas de manera un tanto “reticente” al principio, pero
posteriormente “se acostumbrd” a los mismos y en el fondo no desea-
ba que terminaran. De hecho, cabilde6 para buscar su prolongacién,
misma que obtuvo en ocasiones. Casi lo opuesto parece haber ocurrido
en Estados Unidos; este pais ejerci6é fuerte presién para que los pro-
gramas fueran bilaterales; si bien fueron pricticamente unilaterales en
algunos momentos por parte de Estados Unidos, al tiempo que también
le dio acomodo a los deseos de México de prolongarlos en los tltimos
anos, hasta que los dio por terminados unilateralmente en 1964.

Los legados de esta fase para la cuestién migratoria contempordnea
se encuentran en varios aspectos o dimensiones. Tal vez el legado mds
destacado y perdurable sea la instauracién en importantes segmentos
o grupos mexicanos de poblacién del migration syndrome —la migracién
se vuelve parte del imaginario social y en Estados Unidos se instaura
una cierta adiccién o “dependencia” al trabajo migrante en sectores
econdmicos determinados—. Durante 22 afios la migracién a Estados
Unidos fue una posibilidad para la poblacién mexicana, al tiempo
que la experiencia de 22 afios de acuerdos y programas dejé abierta
la opcidén de negociar acuerdos migratorios. En la préctica, ésta fue,
en general, una experiencia con un cardcter juridico ambiguo, por lo
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variable de los componentes formales, autorizado y no autorizado,
casl siempre presentes en este patrén migratorio.

2. ACUERDO TACITO DE UN LAISSEZ-FAIRE MIGRATORIO (1965-1985)

La segunda fase de la migracién mexicana a Estados Unidos estuvo
caracterizada por una especie de condescendencia (permissiveness) por
parte tanto de ese pais como de México. La actitud mexicana ha sido
calificada como un retraimiento o una omisién. Yo la calificaria de
negligencia ante las realidades del fenémeno migratorio (que quedd
abandonado a su suerte, en una especie de “descuido voluntario”).
Tal vez la caracterizacién mds vdlida o ajustada, al tiempo que mds
extendida y aceptada, sea la acufiada por Manuel Garcia y Griego de
“la politica de no tener politica”.

En esta fase, el bilateralismo fue el de un acuerdo suz generis, al darse
un “entendimiento tdcito” que mantenia, y quizd con el propdsito de
mantenerlo, un statu quo que equivalia a una especie de laissez-faire
migratorio. De ahi la permissiveness, la omisién o la negligencia por
parte de los dos gobiernos —que eran importantes partes interesadas—
ante un patrén migratorio que les resulta funcional y util, y al que
otras importantes partes, actores y agentes —como los empleadores y
los migrantes mismos- también se acostumbraron y aceptaron.

Al mantenerse en esta fase, en lo esencial (con el paso del tiempo y
la evolucién de los contextos, ciertos cambios se presentan siempre), el
patrén de circularidad de la fase anterior, también se tiende a conser-
var las caracteristicas principales del fendmeno. Asi, en lo espacial, el
fenémeno continda estando muy localizado regionalmente —centrado
en la regién “tradicionalmente” migratoria—, a la vez que sus implica-
ciones econdmicas y sociales se mantuvieron constrefiidas a la agri-
cultura y el mundo rural, y al agrobusiness en Estados Unidos (ambos
aspectos se dan, tanto en México como alld, con sus peculiaridades
propias al pais de origen y al de destino).

En cambio, en términos juridicos, la composicién del flujo se alterd
profundamente, al volverse mayoritario el “indocumentado” (si bien,
“no todos los migrantes son mojados”, tal y como reza el titulo de un
articulo que escribi y que se publicé en los afios setenta).
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Por lo que se refiere a los determinantes del fenémeno, se mantu-
vieron como principales los factores econémicos estructurales, pero
a éstos se vinieron a afiadir factores demograficos —como el rdpido
crecimiento de la poblacién en edades laborales— y sociales —ejemplifi-
cados en el papel creciente de las redes migratorias (familiares, comu-
nitarias y las de los “polleros”) y en la continuidad y permanencia de
los flujos. Por lo que respecta a los “factores de politica”, éstos actuaron
de manera indirecta, al dejarse “inadvertidamente” la puerta fronte-
riza a medias —medio abierta o medio cerrada, segin conviniera-.
En este abrir y cerrar de la frontera habia una cierta unilateralidad por
parte de Estados Unidos, como la habia en el cruce no autorizado por parte
de México. Los retos de gestién consistian, podria decirse, en que el
fenémeno no se saliera del todo de las manos, de su cauce, que no se
disparara, que no se hiciera visible o que al menos no fuera muy no-
torio. La “politica migratoria” o la respuesta migratoria mexicana de
defensa de los migrantes (categoria a la que se habia elevado la obliga-
cién del Estado mexicano de defender los derechos de sus ciudadanos
en el exterior) no podia, por lo mismo, sobrepasar cierta presencia ni
adquirir una gran prioridad —ni interna ni externamente—. Después de
todo, esa politica de defensa de los migrantes también formaba parte
de la politica de no tener politica; actitud de omisién que, con posterio-
ridad, le han reprochado al gobierno mexicano tanto politicos como
académicos y miembros de organizaciones no gubernamentales.

En términos de legados para la fase siguiente, en mi opinién, so-
bresalen: el cardcter indocumentado o “no autorizado” del fenémeno;
el peso creciente de las redes migratorias (que involucran ya a varias
generaciones) y, por supuesto, la “profundizacién” del fenémeno mi-
gratorio en las dos economias y sociedades.

3. LA BUSQUEDA DE LA GESTION MIGRATORIA (1986 AL PRESENTE)

Esta tercera fase, que es en la que se encuentra el fenémeno y la cues-
tién migratoria en la actualidad (después de las elecciones del 2 de
julio de 2006), estaria caracterizada por diversos intentos de gestién
migratoria. Algunos de estos intentos llevan el propédsito del control
—en presente, porque el propédsito de los intentos en cierta medida si-
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gue siendo actual-; otros buscan incluso la “gobernabilidad” del fené-
meno —también en presente—. Los intentos han surgido tanto de parte
de Estados Unidos como de México (aunque a México le ha tocado
mds “reaccionar”); de ahi que en todos ellos estén en juego grados
variables de bilateralidad o unilateralidad —sea por disefio y voluntad
politica, sea por defecto u omisién-. Los hechos que jalonan esta fase
son cuatro: la ley IRcA de 1986, la estrategia del TLCAN, el entendi-
miento presidencial de 2001 y los intentos de reforma migratoria de
Estados Unidos a partir de 2004.

7) La ley 1rca fue un intento de control migratorio que descansaba
en una estrategia de contencidén fronteriza de los migrantes y penali-
zacién de los empleadores de “indocumentados”; sin embargo, sélo se
avanzd en la contencién fronteriza. IRCA también contemplaba la even-
tual inmigracién de trabajadores agricolas (de cardcter permanente y
temporal) con los programas saw y Raw. Este intento de control migra-
torio fue totalmente unilateral por parte de Estados Unidos.

Igualmente unilateral fue la “reformulacién” de la estrategia de con-
tencién fronteriza puesta en marcha por la administracién de Clinton
a partir de 1993 —disuadir de cruzar la frontera subrepticiamente— me-
diante la construccién de muros (hasta triple fences) en los lugares de
cruce mds utilizados. Esta estrategia continua bajo la administracién
de Bush hijo, con sus extensiones y modalidades propias, y probable-
mente seguird vigente en el futuro inmediato. (En octubre de 2006
entrd en vigor una ley que extiende significativamente el muro fisico
y prevé otro virtual.)

) El TLCAN fue mds bien, o propiamente, una estrategia de “go-
bernabilidad” migratoria que de gestién migratoria. El propdsito era
desincentivar la emigracién mexicana mediante la creacién de em-
pleos y el incremento de los niveles salariales en México, lo que serfa
propiciado por la liberalizaciéon comercial en América del Norte. La
integracién econdémica resultante conduciria a una convergencia de
las economias participantes —es decir, se esperaba la convergencia de los
precios de los factores productivos—. Esta estrategia era bilateral (insti-
tucionalmente era regional).

En la actualidad no se confia, al menos para el futuro inmediato,
en el poder desincentivador de la emigracién como efecto del libre
comercio y la integracién econémica; si bien, en abstracto y en el largo
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plazo, el libre comercio y la integracién econdémica contindan siendo
contempladas como la estrategia mas promisoria para acelerar el cre-
cimiento econdmico y, eventualmente, frenar la emigracién.

u1) El entendimiento presidencial de 2001 puede ser visto como
una estrategia tanto de gestién como de gobernabilidad migratorias,
por parte de México y Estados Unidos. La agenda de dicho entendi-
miento era muy ambiciosa y buscaba llegar a un acuerdo bilateral en
la materia que “liberalizara” la movilidad de los trabajadores mexi-
canos entre los dos paises al tiempo que apoyara el desarrollo de las
regiones mexicanas de mayor intensidad emigratoria. Este intento fue
bilateral e iba encaminado a profundizar la integracién —todavia ante
todo econémica, al incorporar la dimensién laboral en el proyecto de
integracién regional (si bien Canadd se mantuvo al margen).

Este entendimiento fue de corta duracién. Un acontecimiento ex-
terno al intento mismo —los ataques de septiembre de 2001- canceld
toda posibilidad de que el entendimiento presidencial de febrero de
ese mismo afio se llegara a concretar en compromisos particulares.
Es tema de discusién y especulacién (prdcticamente sin trascenden-
cia) si se llegaron a entablar “negociaciones”, si hubo avances o si se
pudo haber arribado a algin tipo de acuerdo —aunque limitado-. Sin
embargo, el hecho mismo de ese entendimiento presidencial y de las
expectativas que suscité en México fue (ha sido) un legado importan-
te, que desaparecerd con dificultad en este pais.

w) El debate sobre la reforma migratoria en Estados Unidos es el
contexto actual que enmarca cualquier intento por “gestionar” la cues-
tién migratoria entre ambos paises. La propuesta de Bush (the Bush pro-
posal), en enero de 2004, reactivé el debate migratorio en aquel pais, que
tomaba en cuenta los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001, por
lo que dicho debate quedaba supeditado a la prioridad, vigente desde
entonces, otorgada a las cuestiones sobre seguridad nacional.

La propuesta de Bush constaba de tres elementos principales. En
nombre de o en funcién del objetivo de la seguridad nacional, el primer
elemento era el control y la contencién (fronterizos) de la migracién;
un segundo elemento era el establecimiento de un programa de tra-
bajadores temporales, y un tercero era una especie de “regularizacién
temporal” de los residentes en Estados Unidos en situacién irregular
(que no se pudiera calificar de amnistia), al permitir su incorporacién
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como trabajadores temporales. La propuesta de Bush era definitiva-
mente unilateral (no se contemplaba ningun tipo de excepcionalidad
para México).

Aun hoy se enfrentan en el Congreso de Estados Unidos esque-
mdticamente dos posturas. Simplificando, una considera que lo prio-
ritario, y tal vez lo dnico, es el control y la aplicacién estricta de las
leyes (enforcement first and/or enforcement only); la otra postura considera
alguin programa de trabajadores temporales y algun tipo de regulari-
zacién de la poblacién no nacional que reside en forma irregular en
Estados Unidos, como elementos adicionales al control y aplicacién
de las leyes. Es decir, en esta postura se incluyen diversas variantes de
propuestas de una “reforma migratoria integral”. La ley que autorizé
en 2006 la extensién del muro fronterizo es una batalla ganada por la
“postura dura”, en lo que se perfila como una larga guerra. El nuevo
Congreso dominado por los demdcratas ofrece expectativas de que la
“postura integrista” pueda ganar alguna batalla.

El fenémeno migratorio en esta tercera fase se ha vuelto mucho mds
complejo. Un cambio, dentro de la continuidad, es que el patrén del fe-
némeno se ha consolidado como una “migracién permanente”, sin que
la circularidad desaparezca o que ésta adquiera nuevas modalidades
con el “transnacionalismo”. En términos de sus implicaciones, espacial-
mente el fenémeno deja de estar regionalmente localizado para conver-
tirse o adquirir un cardcter nacional (en México y en Estados Unidos);
econémica y socialmente, se amplian y magnifican las consecuencias
del mismo en ambos paises. En México, las implicaciones se refieren al
potencial en términos de desarrollo y transformacién econdmica, sobre
todo mediante las remesas. Sin embargo, la migracién no ha dejado de
Ser un mecanismo o una estrategia simplemente para sobrevivir (con la
expectativa de prosperar y escapar de la miseria). La migracién con fre-
cuencia se ha vuelto la tinica expectativa de superacién, al no existir las
de “realizacién” en el pais propio. En Estados Unidos, nuevos sectores
econémicos “descansan” en la migracién (autorizada y no autorizada)
para satisfacer sus demandas laborales, al tiempo que muchos grupos
perciben que “la identidad nacional estadounidense” estd amenazada
(Io han dicho Samuel Huntington y otros autores).

Por lo que hace a los determinantes o causales del fenémeno, a la
“estructuralidad” de los factores econémicos, demogréficos y sociales,
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en operacién durante las fases anteriores, se afiade el factor “didspo-
ra mexicana”. En cambio, los factores de politica se vuelven ambiva-
lentes y poco confiables por las sefiales —acciones— que envian y por
cédmo éstas son percibidas por los autores involucrados. Por ejemplo,
las acciones y sefiales de endurecimiento igual previenen el cruce no
autorizado que lo promueven (en este ultimo caso, como una reaccién
preventiva ante un escenario de obstdculos crecientes). Lo que apare-
ce como mds consistente es el importante peso de los factores de politi-
ca en la transformacién del patrén migratorio de uno de circularidad
a otro de permanencia.

Esta tercera fase es la actual; por lo tanto, en lugar de legados se
hard una somera evaluacién de esa bisqueda de gestién, y gobernabi-
lidad o gobernanza, sobre los flujos migratorios mexicanos a Estados
Unidos.

El propésito no es evaluar estrategia por estrategia, sino revisar
cudles son “los resultados” (a manera de evaluacién) del nuevo cli-
ma de gestién —y gobernanza—- migratoria en el fenémeno migratorio
mismo. Hasta fechas recientes no parece haber pruebas incontrover-
tibles de que la migracién no autorizada haya sido frenada de manera
significativa, respecto de su tendencia secular. (De acuerdo con las
estimaciones de Conapo de noviembre de 2006, la emigracién conti-
nué incrementdndose entre 2000 y 2005 respecto del quinquenio an-
terior.) Lo que ha sucedido, en cambio, es una desviacién de las rutas
de cruce de los migrantes —hacia zonas mds riesgosas—. En cualquier
caso, el efecto de desviacién en el patrén migratorio es muy superior a
cualquier efecto sobre su volumen. Gomo subproductos de ese cambio
en el patrén de los cruces se han incrementado la vulnerabilidad y los
riesgos de accidentes y percances de todo tipo, incluido el de encon-
trar la muerte en la travesia. Ademads, para burlar los crecientes y mds
“duros” controles fronterizos, y el incremento de los agentes (Border
Patrol), han ganado espacios los traficantes de migrantes (traffickers) en
detrimento de los tradicionales coyotes (smugglers).

Una evaluacién de los intentos por establecer elementos de gober-
nabilidad sobre el fenémeno migratorio pasa por analizar la experien-
cia o el récord de las relaciones entre la liberalizacién comercial y la
apertura econdmica, por una parte, y las tendencias migratorias, por
otra. En sintesis, el récord de los primeros 12 afios desde la entrada
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en vigor del TLCAN es muy diferente de lo que “se esperaba” al respec-
to: no hay sefiales claras de que se esté produciendo una tendencia
hacia la convergencia econdmica entre los tres paises de América del
Norte. Las brechas internacionales en materia de creacién de empleos
y niveles salariales se han ampliado. Aunque el TLCAN no se planted
como una estrategia de convergencia entre las regiones en el interior
de México, las brechas internas también se han ampliado. Ciertamen-
te, los efectos de convergencia del TLCAN podrian tener alguna vali-
dez en el norte de México, pero aparentemente de divergencia en el
resto del pais. Tal vez estas tendencias podrian estar ddndole soporte
y alimentando la emigracién desde las zonas “no tradicionales”. Esta
ultima consideracién, sin embargo, debe ser calificada para incluir la
fuerte persistencia de factores de demanda de trabajadores adicionales
(migratorios) por parte de la economia de Estados Unidos.

4. DESAFIOS Y OPORTUNIDADES DE UNA NUEVA POLITICA MIGRATORIA

Lo primero que se requiere es un cambio (radical) de actitud; ya no es
aceptable politicamente ni la negligencia (después del énfasis migrato-
rio de la administracién de Fox) ni la incentivacién o el ensuefio con
la emigracién (que también es producto de la administracién de Fox,
que legé la idea y la posibilidad de un acuerdo amplio —enchilada com-
pleta— con Estados Unidos, a la vez que hizo de los migrantes héroes
nacionales y que parecid sostener la posicién de que emigrar es casi
un derecho, ya que los migrantes contribuyen a la economia del pais
de acogida). En este contexto se entiende la “declaracién” generaliza-
da de que los migrantes no son delincuentes ni terroristas, y de que
contribuyen al desarrollo.

Se impone, ante todo, la tarea de desincentivacién del “sindrome
migratorio” (que se da tanto al nivel del fendmeno migratorio como
de las posiciones frente al mismo).

Esta desincentivacién se impone porque el fenémeno migratorio
enfrenta un profundo restriccionismo. El restriccionismo migratorio es
la (nueva) realidad post-septiembre de 2001. En el nuevo contexto in-
ternacional las prioridades de los intereses “sociales” o de los de segu-
ridad nacional estdn “por encima” de las prioridades de los intereses
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econdmicos. Las pruebas y manifestaciones de lo anterior abundan.
Hay militarizacién y presencia de la Guardia Nacional en la frontera;
el nuevo consenso en Washington al respecto es que Estados Unidos
requiere un sistema migratorio ordenado y legal; el DHS es la nueva
supersecretarfa (2003); los estados y condados comienzan a legislar
en materia migratoria (mayoritariamente de manera restrictiva); la
aplicacién de las leyes, incluso en el interior, es mds estricta.

Ciertamente el cabildeo econdmico se dejard sentir a favor del tra-
bajo inmigrante, no calificado (por ejemplo, por organizaciones como
la Essential Worker Immigration Coalition) y calificado (por ejemplo,
por organizaciones ligadas a la industria de la informacién).

En realidad, la cuestién de cudles intereses prevalecerdn es deba-
tida. Yo tiendo a compartir la opinién de quienes consideran que la
balanza se cargard del lado de la “seguridad” y el aislacionismo, de
las estridencias de una opinién publica de cardcter antiinmigrante en
defensa de valores sociales y culturales “mayoritarios”, y ya no tanto
del lado de los intereses econdmicos (que también son intereses de la
sociedad).

El empuje por la liberalizacién (e)migratoria y el proyecto de un
“TLCAN-plus emigratorio” dieron la impresién de que México tenia
una politica migratoria, pero los desarrollos postseptiembre de 2001
han desnudado al pais y mostrado que éste no tiene una respuesta
migratoria bien pensada. La nueva realidad obliga a una reflexién y a
un replanteamiento “radical” de la politica migratoria.

¢Cudles son los desafios para formular una “nueva” politica mi-
gratoria? Para empezar no se comienza de cero. Seguramente existen
multiples elementos rescatables de los legados de las posiciones tradi-
cionalmente asumidas. Menciono por sus implicaciones el discurso y
las posturas internacionales asumidas por México en defensa de los de-
rechos de los migrantes, en particular de los trabajadores migrantes.

También estd la circunstancia de que en el futuro inmediato serd
muy dificil mantener una actitud de negligencia frente a este fené-
meno, dado el protagonismo del tema durante la administracién de
Fox. De hecho, el proceso de reconsideracién y replanteamiento de la
politica migratoria ya comenzd. Entre 2005 y 2006, el gobierno mexi-
cano -Ejecutivo y Legislativo- adopté la férmula de la “responsabili-
dad compartida” frente al fenémeno migratorio (véase el documento



RECONSIDERACION DE LA POLITICA MIGRATORIA INTERNACIONAL 69

“México frente al fenémeno migratorio”, elaborado y difundido en
2005).

Para ofrecer una idea de la vastedad de la tarea que hay por de-
lante, de lo mucho que hay por hacer en este necesario ejercicio de
reflexién, discusién y replanteamiento de la politica migratoria, yo
procederé de un modo diferente. Mi acercamiento consiste en indagar
los puntos de contacto de la politica migratoria con otras politicas
(convencionalmente definidas con mayor claridad).

Comienzo por los puntos de contacto con la politica econémica.
Estos puntos ya los comenzé a establecer Guillermo Ortiz, el gober-
nador del Banco de México, quien, se reporta, afirmé recientemente,
a propésito de la extensién del muro, que la nueva situacién que este
muro crearfa (no mds emigracién masiva) obligard al pais a repensar
sus politicas econémicas y a redefinir sus objetivos. Parece ser que el
doctor Ortiz menciond la necesidad de acelerar el ritmo de crecimien-
to econémico y crear mds y mejores empleos. Yo anadiria el objetivo
de elevar los niveles salariales (después de todo, los diferenciales sala-
riales cuentan mucho).

La estabilidad macroeconémica es una condicién necesaria, pero
no suficiente para alcanzar los objetivos anteriores. Todos sabemos
lo anterior, pero por lo visto un “escenario migratorio restrictivo” po-
dria ser el detonador de cambios en politica econdémica para dar el
siguiente paso; es decir, hacer prioridades econémicas no sélo la esta-
bilidad macroeconémica y mantener una baja inflacién, sino también
establecer objetivos en materia de empleos, salarios, poder de compra
o reduccién de brechas econdémicas y sociales. Este “paso adelante
y adicional” de la politica econdmica se fortaleceria si el objetivo de
politica migratoria es desincentivar la emigracién. El anterior seria el
primer punto de contacto, tal vez el de mayores implicaciones, entre
las dos politicas. En realidad, en este punto se involucran también la
SHCP, la SE, la STPS y otras instancias.

Seguimos en los terrenos del Banco de México al tratar el asunto
de las remesas. Este es un segundo punto de contacto. Las remesas se
han vuelto “una nueva receta o mantra del desarrollo; supuesto que
requiere ser aclarado al tiempo que hay que reconocer las oportunida-
des y potencialidades que encierran y los desafios que existen para ser
utilizadas “productivamente”, para hacer de ellas capital de inversién.
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No creo en un efecto automdtico “detonador” del desarrollo por las
remesas; creo que se estd sobrevendiendo su potencial, si bien éste
estd ciertamente subutilizado. Las remesas son salarios, mds que aho-
rro; son dinero privado, no publico. ¢Van a ser objeto de un régimen
especial? No lo creo; ni deberfa. Sin embargo, las remesas requieren
mads atencién y menos negligencia, ya que contribuyen a la estabilidad
macroeconémica y a la fortaleza monetaria (como una de las prime-
ras fuentes de divisas). Ademds, las remesas son mds cuantiosas que
el monto de los “programas sociales” contra la pobreza (como el de
Oportunidades). Su desaparicién o disminucién pondria una tremen-
da carga sobre la politica social (en el presupuesto de Sedesol).

Desde una perspectiva diferente, las remesas ofrecen un potencial,
s6lo recientemente comenzado a explotar, ya que poco se ha hecho
para apoyarse en ellas por la profundizacién financiera (que es un
importante factor de contribucién al desarrollo econémico regional).

Un tercer punto de contacto entre las politicas econémicas y la mi-
gratoria son las relaciones entre desarrollo econémico y migracién en
zonas de alta emigracién, aunque hay que considerar que todo el pais
es de emigracién. iDe ese tamano es el desafio!

Paso ahora a los puntos de contacto con la politica exterior. En este
dmbito, la SRE y la Segob comparten responsabilidades. En el sexenio
de Fox la relacién bilateral “se migratizé”. Se le puso atencién al fené-
meno migratorio, que salié de la negligencia en que estuvo sumido,
en grado diverso, en el pasado. Ahora el debate es sobre si en la nueva
realidad bilateral (regional y mundial) conviene “desmigratizar” la
relacién bilateral. No se tratarfa de quitarle atencién sino de no enfati-
zarla en demasia. Esa es mi opini6n, y creo que el equipo de Calderén
asi lo piensa. (Otros no lo creen asi, como J. Castafieda.) Obviamente
este cambio conlleva desafios de importancia. Creo que la cuestién
migratoria debe reconsiderarse en el contexto de un replanteamien-
to —también necesario— del tema de la “integracién” (¢proyecto? ¢vi-
si6n?) hacia el Norte y hacia el Sur (ambos términos en mayusculas).
Este tema estd lleno de ambigiiedades.

¢Cudles son las preguntas y escenarios de las relaciones de México
en 'y con América del Norte? ¢Se tratard tan sélo o ante todo de una
zona econdmica comercial y de inversiones? ¢De una zona de segu-
ridad regional? ¢El “Perimetro Norteamericano de Seguridad” es (de
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Jacto) el de Estados Unidos y Canadd, que requiere también la “discre-

ta” colaboracién de México, o México va a participar activa y abier-
tamente en la construccién de un drea de seguridad regional? ¢Ese
Perimetro va a funcionar e institucionalizarse selectivamente, con ba-
rreras para México frente a los mexicanos, entre otros aspectos?

En la esfera internacional y multilateral, no sélo la bilateral, la
defensa de los derechos de los migrantes se ha vuelto una constan-
te; México ha hecho de ello una especie de prioridad. El activismo de
México al respecto es grande en los foros multilaterales. La atencién
al tema de los derechos humanos, en general, y de los migrantes, en
particular, ha traido efectos internos positivos. Estos efectos se pue-
den encerrar en la frase: “de la obligacién convertida en politica a la
politica convertida en obligacién”. Esta actitud debe mantenerse; la re-
consideracidn se refiere a la estrategia. ¢Es conveniente mantener esta
posicién de privilegio o primacia de la cuestién de la defensa de los
derechos de los migrantes? ¢Tiene México credibilidad al respecto?
En la esfera internacional y multilateral, no sélo la bilateral.

Dentro del replanteamiento del proyecto nacional frente al Norte
y frente al Sur sobresale también la necesidad de reflexionar sobre las
fronteras norte y sur, en general, y en relacién con los fenémenos mi-
gratorios en particular. ¢ Cudl es el equilibrio adecuado al respecto entre
bilateralismo y regionalismo, en especial para incluir a Centroamérica?
De hecho, México ya ha regionalizado (multilateralizado) su estrategia
de defensa ante los debates y politicas de Estados Unidos en el marco de
la reforma migratoria en este pafs. ¢Qué es lo que mds conviene?

Independientemente de las decisiones en relacién con el tema an-
terior, se tiene que reflexionar sobre si se debe o no reconsiderar la
“tdcita desvinculacién” entre los fenémenos migratorios, en el interior
de la parte norte del continente americano (de Panamad al Polo Norte),
y el Plan Puebla-Panama.

Hay obvias cuestiones de congruencia en las posiciones mexica-
nas en materia de las integraciones hacia el Norte y hacia el Sur. Por
extensién se tiene que reflexionar también sobre “el lugar de las mi-
graciones y del discurso migratorio” en los dmbitos y contextos de
América Latina e Iberoamérica.

Puntos de contacto con la politica interior y de seguridad (interna y
nacional); terrenos propios de la Segob, pero en los que la SRE también
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tiene un papel importante. La Segob ha ganado espacios en el periodo
post-septiembre de 2001, ya que la colaboracién con Estados Unidos
en materia de seguridad es un imperativo. (Acuerdos de 2002 en ade-
lante.) Que la cuestién migratoria se ve afectada por lo anterior es un
hecho. ¢Se requiere alguna reconsideracién en materia de principios
y deslindes?

Tal vez la problemdtica sea mds dificil y delicada respecto de las
politicas sobre la frontera sur. ¢Se la va a ver también bajo la lente y
“la dptica de la seguridad”? ¢México “calcard” la politica de Estados
Unidos sobre su frontera sur? Es claro que la situacién actual en la
frontera sur no es sostenible indefinidamente. ¢ Control en la frontera
o control en el interior de México?

Al respecto se resalta la importancia creciente del INM en su propio
dmbito de accién —el migratorio—. Sin embargo, su influencia se ex-
tiende. Recientemente pasé a formar parte del Consejo de Seguridad
Nacional. ¢Es lo conveniente? ¢Se es congruente con otras posiciones
que México defiende en materia de gestién de las migraciones? Obvia-
mente el papel del INM estd estrechamente vinculado con las posturas
y politicas sobre la migracién de transito. Al respecto, existen desafios
mayores. Entre éstos se encuentra la necesidad de controlar la frontera
(las fronteras) en un contexto de mantenimiento del Estado de dere-
cho; cémo hacer para que Estados Unidos pague —no sélo financiera-
mente— lo que le corresponde por su responsabilidad en la generacién
de condiciones y en términos de los determinantes e implicaciones
asociados a la migracién de transito. En dltimo analisis, Estados Uni-
dos es el destino final de los migrantes en trdnsito por el pais. Al
respecto creo que merece una reconsideracion la politica mexicana de
ejercer “controles migratorios” en el interior —ini en Estados Unidos
se hacen sistematicamente!

Puntos de contacto con la politica de “desarrollo” por lo que hace
a clencia, tecnologia, competitividad. En la conjunién de estas politi-
cas, la vertiente migratoria se refiere a la politica de inmigracién, un
aspecto casi completamente inatendido por décadas. En la Ley Gene-
ral de Poblacién hay disposiciones sobre inmigracién, pero son casi
letra muerta. ¢Se debe modernizar esta parte de la ley (y otras)? ¢Se
debe considerar la conveniencia de contar con una Ley de Migracién?
Creo que el pais debe mostrar una mayor apertura al respecto, dadas



RECONSIDERACION DE LA POLITICA MIGRATORIA INTERNACIONAL 73

las relaciones entre inmigracién y movilidad por el desarrollo, la com-
petitividad y el “catching-up” en la era de la globalizacién.

Puntos de contacto con la politica social. Creo que en este dmbito
(como en el anterior) los desafios se refieren, ante todo, a los progra-
mas publicos por disefiar y aplicar, mds que a una reconsideracién de las
politicas existentes o de lo que se hace (que es muy poco). Uno de
los retos importantes en este 4&mbito tiene relacién con encontrar un
adecuado equilibrio entre los propésitos de lograr ciertos minimos
de “cohesién social” y no recargar los costos, asociados a todo pro-
grama de social entitlements, con pesados programas sociales. En este
contexto se puede abrir una discusién sobre programas de asistencia
a las poblaciones, localidades y familias afectadas por una emigracién
selectiva. Otro reto de importancia se refiere a la vinculacién de estos
programas con los ya existentes —del tipo de Oportunidades.

Los temas anteriores estdn vinculados también con puntos de cru-
ce entre la politica migratoria y la politica laboral, dmbito de compe-
tencia de la sTps. Al respecto, se sugiere que esta secretaria deberia
considerar posibles, y probables, responsabilidades y competencias en
caso de ponerse en marcha programas de trabajadores temporales en
Estados Unidos, con y sin la anuencia y colaboracién de México. Creo
que las implicaciones de dicha posibilidad no han permeado el aparato
institucional mexicano (aunque el tema estd presente en el documen-
to “México ante el fenémeno migratorio”, discutido y signado por la
STPS). ¢Se estd preparando para enfrentar escenarios de cuantiosas re-
patriaciones de nacionales o de un “cierre de la vdlvula migratoria”?

Los cruces con la politica demogrifica son evidentes, si bien no se
han hecho explicitos (y tal vez por buenas razones). Es un hecho -no
deliberado- que la emigracién ha sido funcional para alcanzar impor-
tantes objetivos demograficos, como fue llegar a sélo 100 millones de
habitantes en el afio 2000, a lo cual contribuyé el que diez millones de mexi-
canos adicionales residieran en Estados Unidos. Este éxodo ha frenado
también, indirectamente, el crecimiento demogréfico. ¢Deberfan tener
algin peso las consideraciones de politica demografica en una futura
politica migratoria? ¢Seguirdn las actuales tendencias migratorias sien-
do funcionales para los objetivos demogrificos todavia vigentes?

La lista de interacciones y cruces de politicas no estd, desde luego,
completa ni es exhaustiva; podria resultar que sélo fuera “ilustrativa”.
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No sé si debo decir que el pais se enfrenta a un “vaso medio lleno o
medio vacio”. Lo importante es que México ha comenzado a reac-
cionar ante lo que se configura ya, y serd en el futuro inmediato y
predecible, una nueva realidad contextual mucho mas restrictiva para
la migracién mexicana. El hecho es que el pais estd ya buscando res-
puestas —nuevas respuestas— frente a los numerosos desafios —algunos
antiguos, otros nuevos— asociados a las migraciones internacionales.
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INTRODUCCION

Durante casi tres decenios, la economia mexicana ha sido incapaz de
crecer al ritmo que necesita a fin de generar empleo suficiente para los ha-
bitantes del pais y disminuir asi, permanentemente, la pobreza. A los
ojos de las nuevas generaciones, un crecimiento del pIB real de 2% a 3% es
la norma, y se considera como excelente un aumento del P18 real de 4% en
algin ano. También es cierto que para los jévenes de hoy contar con infla-
cién de menos de 5%, con un tipo de cambio estable y flotante, con acceso
a todo tipo de bienes en el mercado y con tarjetas de crédito validas en
cualquier parte del mundo es cosa normal. Esta falta de crecimiento para
sustentar la poblacién nacional, y especialmente en un periodo en el que
la pirdmide poblacional se estd modificando para entrar en su fase mds
favorable al crecimiento, provoca inquietud y preocupacién a aquellas
generaciones que vislumbran un futuro poco promisorio.

La situacién del pais en los dltimos treinta afios parece acusar un letar-
go que es dificil romper, con todo y que también ha habido avances im-
portantes en los ambitos politico y econdmico. De ahi la importancia de
analizar en una perspectiva de largo plazo qué fue aquello que le permitié
crecer tan aprisa en los afios previos a la crisis de la deuda de 1982, y por
qué de entonces a la fecha no ha sido posible alcanzar tasas de crecimiento
similares. Este andlisis arroja luz necesariamente sobre las perspectivas
de crecimiento econémico que se avecinan, los retos que se deben enfren-
tar y c6mo la nueva administracién planted en su plataforma electoral
superar estos desafios. Por tanto el ensayo se estructur6 de esa manera,
ademds de brindar al lector una serie de conclusiones que marcan temas
que seguramente se estaran abordando en los meses y afios por venir.
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LA EPOCA DEL RAPIDO CRECIMIENTO ECONOMICO

México experiment6 un répido crecimiento econdmico desde el final
de la Gran Depresién, al inicio de los afos treinta, hasta la crisis de
la deuda en 1982. En una primera etapa, que cubre desde la mayor
parte de los afios treinta hasta el inicio de los setenta, el acelerado
crecimiento fue acompafiado de estabilidad macroeconémica.! El cre-
cimiento de la economia fue de 5.6%), en promedio, entre los anos de
1935 y 1960, y se acelerd atiin mds en los sesenta, con mayor estabili-
dad de los precios y del tipo de cambio.

Es importante destacar, de inicio, que la poblacién estaba comenzan-
do a crecer muy rdpidamente a partir de los afios treinta como conse-
cuencia de la reduccién de la tasa de mortalidad infantil y del inicio de
la llamada “transicién demografica”. La poblacién crecid, en promedio
anual, 1.7% en los treinta, 2.2% en los cuarenta, y 2.7% en los cincuen-
ta. Esto implicé una pirdmide poblacional con una base muy amplia,
poblacién muy joven que demandaba servicios y bienes pero que no
generaba ingresos. Es decir, la tasa de dependencia era muy elevada
(Enrique Cdrdenas, 1994). Por otra parte, también es cierto que existia
una alta dotacién de recursos naturales ain no explotados y condicio-
nes geograficas con un enorme potencial para elevar la productividad
del pais. Por ejemplo, existian muchas presas casi naturales y por tanto
el costo de generacién de energia eléctrica fue de inicio mds bajo que el
de la construccién de presas en donde el terreno natural no era tan pro-
picio. Esto implicaba que, si bien se necesitaban recursos crecientes para
atender las demandas de la nueva poblacién, como escuelas, servicios
publicos, etc., también habia condiciones para acelerar el crecimiento.

Existen algunos rasgos esenciales que caracterizaron aquel periodo
de rdpido crecimiento. En primer lugar, el volumen de inversién bruta

! Existe la idea de que el acelerado crecimiento que ocurri6 entre el inicio de los
afios treinta y mediados de los cincuenta fue caracterizado por la expansién fiscal
deficitaria que provocé inflacién. También es generalmente aceptado que sélo la dis-
ciplina fiscal y monetaria de los afios subsecuentes dio lugar a lo que se ha llamado el
“desarrollo estabilizador”, crecimiento con estabilidad de precios. En realidad, en otro
trabajo que se encuentra en preparacién muestro que en todos estos afios hubo una
politica econémica bastante responsable y que la inflacién sufrida en los primeros de-
cenios del periodo se deben mds bien a choques externos que a la indisciplina fiscal.
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era elevado. Ademds, dado que el acervo de capital era relativamente
reducido en comparacién con los flujos de inversién, la inversién bru-
ta era semejante a la inversién neta pues la depreciacién del capital
era baja. La inversién bruta fija crecié a una tasa promedio real de
6.3% entre 1935 y 1960 (Enrique Cdrdenas, 1994). Habia ademds una
fuerte complementacién entre el sector privado y el sector publico.
Una alianza que se fue tejiendo a lo largo de los afos, desde el siglo
XIX, v que la Revolucién mexicana no interrumpié (Sanford Mosk,
1951; Raymond Vernon, 1963). En particular, la alianza entre el sector
privado y el publico, muchas veces en forma tédcita mds que expresa,
significé la coordinacién de acciones y proyectos que elevaron la pro-
ductividad. Ademds, en aquellos afios el sector piblico mantenia un
gasto corriente relativamente reducido, de entre 60 y 70% solamente,
por lo que lograba invertir hasta 5 o 6% del p1B. Ademds, esa alta tasa
de inversién se financiaba casi completamente con recursos internos,
pues el ahorro externo necesario era de menos de 0.5% del p18 (Enri-
que Cdrdenas, 1994).

La politica agricola e industrial era sumamente activa. Se habia
aplicado una politica de fomento que tuvo el nombre de “desarrollis-
mo”, impulsada inicialmente por el presidente Cdrdenas y su secre-
tario de Hacienda, Eduardo Sudrez, que continué a lo largo de los
sexenios subsecuentes (Francisco Sudrez Dévila, 2005).

A partir de la conclusién de la Segunda Guerra Mundial, y debido
esencialmente a la crisis de la balanza de pagos que amenazaba al
pais por la caida de la demanda externa, el gobierno inicié la politica
de proteccionismo gradual, pero creciente, que caracterizé una nueva
etapa de crecimiento. Genuinamente se le puede llamar la época de
oro de la sustitucién de importaciones. El sector industrial aprove-
ché el proteccionismo vy, junto con las externalidades positivas que
al mismo tiempo generaba el gobierno con la inversién publica en
infraestructura bdsica, logré que su producto creciera 5.9% entre 1950
y 1962 (Enrique Cdrdenas, 1996). Y esto fue posible a pesar de los
choques externos que enfrenté la economia durante todos esos anos:
la depresién de 1938 que fue tan aguda como la Gran Depresién pero
que durd sélo un afio; el impacto de la Segunda Guerra Mundial que
expandié las exportaciones y nos inundé de divisas, asi como la subi-
ta reversién del fendmeno; y la guerra de Corea que, aunque breve,
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tuvo un fuerte efecto sobre la economia mexicana. Sélo mediante una
politica econdémica activa y en ocasiones audaz se logré minimizar
los efectos de los choques externos que frecuentemente fueron tanto
positivos como negativos.

El crecimiento del volumen del comercio y de la economia inter-
nacional en general, aunado a la estabilidad de precios, permitié que
una politica econémica moderada en México lograra hacer crecer ra-
pidamente el producto también con estabilidad de precios: 7.1% en el
decenio de los sesenta. Es decir, la ausencia de perturbaciones exter-
nas, a la par de una politica fiscal y monetaria moderada, impulsé un
fuerte crecimiento de la economia mexicana (Rafael Izquierdo, 1995).
En ese decenio continué aumentando la inversién publica y privada
como habia ocurrido en los afios anteriores, esta vez acompanada del
creciente proteccionismo que se otorgaba a los empresarios a través
de las restricciones a las inversiones extranjeras (Enrique Cdrdenas,
1996). En ese tiempo se opté por endeudar al pais a fin de obtener
los délares necesarios para importar tecnologia e insumos esenciales,
en lugar de aceptar inversiones de socios extranjeros que proveyeran
esos délares. Esta fue una decisién fundamental pues marcé, al em-
pezar los aflos sesenta, el reinicio del endeudamiento publico externo
que habria de hacer crisis en 1982.?

Y de alguna manera esta necesidad de ahorro externo reflejaba los
primeros sintomas de una debilidad estructural en la economia. En
primer lugar, el sector agricola habia sido paulatinamente relegado
por el desplazamiento de la inversién publica hacia la industria y la
urbanizacién, y por la politica de precios de garantia de los principa-
les cultivos. En los afios sesenta, el precio real del trigo, frijol, arroz
y sorgo disminuy¢ sistematicamente, a una tasa anual promedio de
2.3% (aunque el del maiz aumenté 2.3%), lo que redujo la rentabilidad
del campo en relacién con las actividades industriales y de servicios,
impulsando la migracién a las ciudades. A este apoyo a los sectores
urbanos se sumo la politica de precios de energéticos y transportes,

% Hacia fines de los afios sesenta se requeria 26.3% de las exportaciones para cubrir
el servicio de la deuda externa del pais, que equivalia a 2.4% del piB. Enrique Gérde-
nas, La politica econdmica en México, 1950-1994, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1996.
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cuyo precio real también disminuyé en esos afos (Rafael Izquierdo,
1995). En segundo lugar, la prolongacién de la politica de sustitucidén
de importaciones convirtié el mercado interno en cautivo de los pro-
ductores nacionales, lo que generé ineficiencia y poco estimulo a la
competitividad. Las empresas no tenian incentivos para competir, e
incluso la politica gubernamental de adquirir empresas en problemas
generd, en algunos casos, vicios tales como la ordefia de las empresas
por sus propios duefos para obligar al Estado a intervenir (Julio Bol-
tvinik y Enrique Herndndez-Laos, 1981). Por otra parte, los ingresos
publicos eran cada vez mds insuficientes para sostener los niveles de
inversién que histéricamente se habian observado. El gasto corrien-
te, por la dindmica poblacional y por la urbanizacién del pais, fue
desplazando al gasto de inversién. Se requerian ingresos adicionales
para no tener que pedir prestado. Hubo un intento de reforma fiscal
que, lamentablemente, fracasé y ademds dejé al sistema tributario no
sélo débil, sino atin mds regresivo. Ante el creciente deterioro de las
finanzas publicas, el gobierno recurrié al sistema bancario para tomar
de ahilos recursos que necesitaba. Es decir, el gobierno aumentd signi-
ficativamente el encaje legal para utilizar esos fondos que le quitaba al
sector privado en el financiamiento de su propio gasto. Asi, la necesi-
dad de ahorro externo llegé, al final del decenio de los sesenta, a 2.6%
del P8 (Rafael Izquierdo, 1995). Ya no nos bastdbamos a nosotros
mismos para poder crecer. Hacia fines de 1969 se requeria 26% de
las exportaciones para pagar el servicio de la deuda publica externa.
Se necesitaba impulsar las exportaciones para superar la restriccién
externa.’® A esta debilidad econémica se sumé la debilidad del Estado,
que desembocé, después de varios movimientos sociales que habian
sido reprimidos a fines de los aflos cincuenta e inicios de los sesenta,
en el movimiento estudiantil de 1968.

El conflicto politico de 1968, con sus secuelas de 1971, le hizo claro
al gobierno de Luis Echeverria que la economia no podia dejar de
crecer. Era imposible, desde la dptica politica, que no hubiera sufi-

3 Se le llama “restriccién externa” a la situacién por la cual la economia necesitaba
de délares para poder crecer, dada su dependencia de materias primas y bienes de capi-
tal importados que no estédn disponibles en el mercado nacional. Un ejemplo especifico
es la tecnologfa necesaria para poder producir y que era inexistente en el pais.



82  ENRIQUE CARDENASS.

ciente empleo para atemperar las demandas sociales. Al mismo tiempo,
la economia daba muestras de debilidad, de incapacidad para crecer
rdpidamente y generar los empleos que demandaba cada afio la fuerza
laboral. Esta combinacién de factores politicos y econdémicos eran los
ingredientes necesarios para dar lugar al decenio del populismo mexi-
cano. Ante el choque externo inicial causado por el rompimiento del
acuerdo de Bretton Woods y el consecuente embargo petrolero arabe,
que inici6 la época de tipos de cambio flexibles y elevé los precios de los
hidrocarburos, y en medio de una recesién que por primera vez ocurria
en México después de 35 afios por lo menos, el gobierno entrante deci-
di6 expandir la economia. Se recurrié a la expansién fiscal financiada
por la impresién de dinero fresco, que poco menos de un afio mds tar-
de, hacia fines de 1972, comenzé a impactar gravemente la inflacién.
El gobierno buscaba mantener los niveles de crecimiento econémico,
pero para lograrlo tenfa que recurrir a déficit fiscales crecientes (Garlos
Bazdresch y Santiago Levy, 1993). La tinica manera de financiarlos era
mediante deuda publica y emisién de billetes. Pero ademas necesitaba
ddlares para sostener los niveles de importacién de bienes indispensa-
bles para la produccién y que no se producian dentro del pais. Asi, el
gobierno intentd superar la “restriccién externa” al establecer incentivos
a las exportaciones, el programa de “maquiladoras”, la creacién del Ins-
tituto Mexicano de Comercio Exterior, entre otras acciones.

El gobierno también intenté realizar una reforma fiscal para au-
mentar sus ingresos y disminuir su dependencia de la deuda y de la
emisién de dinero fresco. Lamentablemente, este segundo intento de
reforma también fracasé y no se logré aumentar la recaudacién (Leo-
poldo Solis, 1981). Para mediados de 1976 la economia no podia mas
y se cayd en una crisis de solvencia efectiva, aunque en aquel momento
se la consideré como una crisis de “flujo de caja”. La razén no era
trivial: el aumento del precio del petréleo habia convertido a México,
una vez mds y después de mds de treinta afos, en exportador neto de
crudo. Ademds, se acababan de encontrar nuevos grandes yacimien-
tos de petrdleo que, si bien requerian de fuertes inversiones para su
explotacién y su distribucién en el territorio nacional, prometian un
futuro muy brillante.

La disponibilidad de fuertes cantidades de petréleo, y por tanto de
divisas, constituy6 en si misma la eliminacién de la restriccién exter-
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na, al menos en forma temporal. De pronto, ya era posible seguir cre-
ciendo a tasas elevadas, pues habria suficientes ddlares con los cuales
adquirir los bienes y servicios necesarios para el aparato productivo.
Sin embargo, la abundancia de délares provenientes de un recurso na-
tural no renovable, y sujeto a las turbulencias y caprichos del mercado
internacional, logré esconder la debilidad estructural de la economia
ya manifiesta. Se tenian recursos para desperdiciar, sin que ello tuvie-
ra consecuencias inmediatas (Enrique Cdrdenas, 1996).

Como consecuencia de la abundancia de ddlares, ocurri6é un grave
episodio de la llamada “enfermedad holandesa”. Este fenémeno im-
plica que los costos aumenten y no puedan repercutirse en los precios
finales, por lo que la rentabilidad de las empresas disminuye y por
tanto algunas de ellas quiebran y salen del mercado. Ello debilita atin
mds la estructura productiva, pues empresas eficientes sufren por esta
situacién, lo que merma su capacidad de inversién y de seguir sien-
do competitivas en el mercado (Enrique Cdrdenas y Gonzalo Casta-
neda, 1994). Aunado a este problema, la abundancia de recursos y
la premura con que se ejercieron provocé que el gasto publico fuera
poco eficiente, con una rentabilidad social y econémica muchas ve-
ces cuestionable. No obstante, es importante destacar que la inversién
publica se multiplicé y gener6 la capacidad de produccién energética
que habria de servir al pais durante decenios, tanto en términos de
disponibilidad de energia como de recursos fiscales.*

Sin embargo, el resultado fue el crecimiento econémico mds eleva-
do del siglo. Durante la segunda mitad de los afios setenta, el PIB crecié
a una tasa anual de 7.8% en promedio (Enrique Cdrdenas, 1996). Al
mismo tiempo, la inflacién fue moderada por la abundancia de bienes
que permitié la apertura temporal de la frontera, y un tipo de cambio
semifijo. Muy pronto, la economia se volvi6é dependiente del petrdleo
y, dada la propiedad estatal de Pemex, las finanzas publicas también
dependieron enormemente de los impuestos generados por la produc-

* Por e¢jemplo, fue en esa época cuando se descubrieron y comenzaron a explotarse
las reservas petroleras de Cantarel, que atn al dia de hoy siguen siendo importantes.
Ahora, su declive previsible estd poniendo en la mesa de discusién nuevamente la
necesidad de “despetrolizar” los recursos fiscales y encontrar nuevas fuentes de re-
caudaci6n.
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cién, distribucién y exportacién de petréleo, fenémeno que tristemen-
te subsiste el dia de hoy y que se analizard mas adelante.

El exceso de gasto tanto publico como privado significé que el aho-
rro interno fuera insuficiente, por lo que se tuvo que recurrir cada vez
mas al ahorro externo, a pesar de los ingresos petroleros adicionales.
En concreto, el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos, o
sea el ahorro externo, significé 4.4% del piB. Una vez que el precio del
petroleo llegd a su limite en el verano de 1981 y hubo los primeros in-
dicios de que podria bajar, las expectativas sobre el mercado petrolero
se revirtieron. Ya era un mercado de compradores, no de vendedores.
Lamentablemente, el presidente José Lépez Portillo no hizo caso de
esa nueva realidad y mantuvo los niveles de gasto, a pesar de que el
director de Pemex, Jorge Diaz Serrano, le recomendé ajustarse a las
nuevas condiciones del mercado. Sin embargo, la banca internacional,
que habia otorgado créditos cuantiosos a muchos paises latinoame-
ricanos y de Europa Oriental, convirtié gradualmente sus créditos
de largo a corto plazo, de modo que, conforme se iban venciendo
los créditos, sélo se renegociaban a corto plazo y con tasas de interés
flexibles. El crecimiento impulsado por el gasto publico, no obstante,
siguié acelerado y con una inflacién cada vez mds reprimida. Para
inicios de 1982 la situacién de la balanza de pagos se hizo insostenible
y el presidente no tuvo mds remedio que devaluar el tipo de cambio,
cosa que se habfa comprometido una y otra vez a no hacer. Esta fue la
primera de varias devaluaciones que ocurrieron durante el afo.

Por QUE NO HEMOS CRECIDO DESDE LOS OCHENTA

No hay duda de que 1982 marca un hito en la historia econémica del
pais. A partir de entonces las tasas de crecimiento econémico per capi-
ta no han sido altas y, cuando ello ha ocurrido, no se han sostenido. En
1982 la economia registré por ultima vez una alta tasa de crecimiento
pero, conforme avanzé el afio, ese proceso se redujo rdpidamente y
terminé por estancarse tras el estallido de la crisis de la deuda. Los
diez afios siguientes marcaron el estancamiento mds pronunciado de
la economia mexicana, y de América Latina, desde la Gran Depresién
de los anos treinta. De entonces a fines de los noventa, la tasa de cre-
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cimiento de la economia, per cdpita, ha sido de casi cero. La economia
dej6 de crecer y lo que parecia un fendmeno de corto plazo se ha con-
vertido en la caracteristica mds dramadtica del México contempordneo
(Nora Lustig, 1999). Sélo en los ultimos afos el producto per capita ha
vuelto a crecer, pero a una velocidad que estd muy alejada de generar
los empleos que requiere la poblacién mexicana que cada afio se suma
a la fuerza laboral.

El de 1982 fue sin lugar a dudas el afio que marcé el inicio de este
largo periodo de estancamiento relativo. El auge econémico que habia
sido impulsado por el petrdleo y la contratacién de deuda externa se
tradujo en una vordgine de gasto publico y deterioro de la balanza de
pagos, que dio lugar en 1982 a una serie de devaluaciones que lleva-
ron al délar de 24 a 150 pesos antes de terminar el afio. Esta deprecia-
cién del tipo de cambio fue el reflejo de lo que estaba ocurriendo con
la macroeconomia y con la relacién entre el sector privado y el sector
publico. En cuanto a la macroeconomia, el déficit financiero del sector pi-
blico llegé a casi 17% del 1B, cifra nunca antes vista, y a una inflacién
de casi 100%, asi como a una duplicacién de la oferta monetaria en
solamente un afio. La deuda publica externa aumentd, en un aio,
mds de 14000 millones de ddlares (Enrique Gdrdenas, 1996). Y ante
la incapacidad de cubrir sus compromisos financieros, México tuvo el
dudoso privilegio de “destapar” la crisis de la deuda externa de Améri-
ca Latina. A partir de entonces, la comunidad financiera internacional
exigié de los paises deudores una austeridad al tener que enviar al
extranjero el ahorro forzado que se estaba realizando. La grave crisis
econémica llevé a la insolvencia, a pesar de que el gobierno no lo con-
sideré asi en su momento.® La necesidad de pagar revirtié por primera
vez los flujos de capital. México de pronto tuvo necesidad de pagar su
deuda vy, para poder hacerlo, no le quedé mas remedio que reducir su
gasto especialmente de inversién, pero también el de consumo. Este
“apretén” del cinturdn tuvo un grave efecto en las economias de la po-
blacién, lo que conllevé un elevado costo social. Los niveles de gasto
publico en educacidn, salud, vivienda y en otros rubros de alto impac-

° El secretario de Hacienda, Jests Silva Herzog, hablaba entonces de una crisis
de flujo de caja. Afios mds tarde reconoci6 que se trataba mds bien de una crisis de
solvencia.



86  ENRIQUE CARDENASS.

to social disminuyeron gravemente en términos reales (Nora Lustig,
1998). Lo mismo ocurrié con el poder adquisitivo de los salarios y
con el empleo tanto formal como informal. El pais habia caido en
una crisis estructural que se reflejé en un estancamiento econémico.
A partir de entonces se inicié una caida de la inversién publica que
prédcticamente no se ha detenido desde entonces.

En cuanto a la relacién del gobierno con el sector privado, la esta-
tizacién de la banca el 1° de septiembre de 1982 rompid de tajo una
alianza tdcita que habia caracterizado a la economia mexicana por
un siglo. Las relaciones entre el gobierno y el sector privado ya no
serian iguales. La desconfianza y la posibilidad evidente de que el
Estado mexicano expropiara todo un sector econémico sin una causa
justificada introdujeron un elemento de incertidumbre que no existia,
al menos para los grandes empresarios. La vulnerabilidad de los ciu-
dadanos quedd de manifiesto (Carlos Elizondo Mayer-Serra, 2001).
La estatizacién de la banca marc6 un cambio en las trayectorias tanto
en lo econémico como en lo politico del pais (Gustavo A. del Angel-
Mobarak et al., 2005).

La de los ochenta fue la década perdida. Lo que se habia logrado
en anos se esfumé en apenas un lustro y, lo que es peor, no se ha re-
cuperado cabalmente desde entonces. La lucha contra la inflacién, el
desempleo y la caida de los niveles de vida de la poblacién ocup6 al
gobierno de Miguel de la Madrid. Para evitar la sobrevaluacioén del
peso, que se consideraba el elemento mds funesto que habia generado
el auge petrolero, el Banco de México siguid todo tipo de politicas
cambiarias que minimizaran el golpe. Asi se generé un proceso de
espiral en el que la depreciacién del tipo de cambio elevaba los pre-
cios y éstos, a su vez, los salarios, lo cual elevaba nuevamente los
precios; el banco central depreciaba entonces la moneda para evitar
la sobrevaluacién y se reiniciaba el ciclo. Asi se gener6 una inercia
que incrementd fuertemente los niveles inflacionarios, con el peligro
de desbordarse. Ante esta situacién, que prevalecia también en otros
paises, se echaron a andar programas de estabilizacién heterodoxos
en algunos del cono sur y en Israel (Michael Bruno ez al., 1989). Algu-
nos de esos programas fueron medianamente exitosos. En el caso de
México, ante la caida del precio del petrdleo en 1986 que llevd nueva-
mente a las finanzas publicas a registrar un déficit de 16% del pIs, el
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gobierno puso en marcha un plan de estabilizacién sui generis. El plan
frené gradualmente el componente inercial de la inflacién y al mismo
tiempo redujo los desequilibrios macroecondémicos. El Pacto de Soli-
daridad Econémica fue sumamente exitoso y gracias a él se evité un
proceso de hiperinflacién, con un costo relativamente pequeio para el
pais (Pedro Aspe, 1993).

Junto con el combate a la crisis, el gobierno de De la Madrid inicié
una serie de reformas, de las cuales la mds importante fue el desman-
telamiento de la estructura proteccionista del pais. Este proceso estu-
vo caracterizado por la sustitucién del sistema de permisos previos a
la importacién por los aranceles ad valorem. Posteriormente, los aran-
celes mismos se fueron reduciendo, todo esto en forma unilateral. A la
llegada de Carlos Salinas de Gortari a la presidencia, su gobierno se
abocé a resolver el problema de la deuda externa y del déficit publico,
y acelerar el cambio estructural (Nora Lustig, 1998). En cuanto a la
deuda externa, ésta habia tenido varias renegociaciones sucesivas que
habian reducido a la mitad las salidas de délares en los primeros afios,
a costa de alargar los periodos de pago. Para el verano de 1989 se ha-
bia logrado una reduccién del saldo de la deuda v, si bien el problema
no estaba plenamente resuelto, al menos las expectativas se habfan
modificado.

La reduccién de la inflacién habia reducido a su vez las tasas de in-
terés nominales y por tanto el monto del pago del servicio de la deuda
interna. De hecho, 75% de la reduccién del déficit puiblico se debié a
la reduccién del pago de intereses en el presupuesto de egresos de la
federacién. El resto de la reduccién del déficit, que précticamente llegd
a cero, se debié a la reprivatizacién de empresas estatales y a los demas
cambios estructurales.

Dentro de lo que se llamé el Consenso de Washington, México
Inicié negociaciones con varios paises para lograr acuerdos de libre
comercio. Sin duda el mds trascendental fue el concertado con Es-
tados Unidos y Canadd, que dio lugar, a partir de 1994, al Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) (Gary Hufbauer y
S. Jeffrey Schott, 1992; Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, 1995).
Ademds, liberalizé el sistema financiero y dot6 de autonomia al Banco
de México, pero persistieron algunas fallas que se hicieron evidentes
aflos mds tarde en la crisis financiera de 1994-1995. Acelerd también
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la privatizacién de las grandes empresas del Estado, especialmente
Teléfonos de México, las aerolineas, los bancos, las compaiiias si-
derurgicas y muchas mds. Esta venta de activos significé ingresos
extraordinarios para el gobierno federal, con los cuales se formé
un fondo de contingencia y se pagd en forma adelantada parte de la
deuda externa. De todas estas acciones resulté entonces una atrac-
ci6én importante de inversidén extranjera, al grado de que México se
convirtié en uno de los tres destinos mds importantes del mundo
para el capital fordneo.

Pero lamentablemente el proceso significé una sustitucién de in-
versién privada por inversion publica, de modo que la formacién de
capital no registré un aumento. El exceso de délares en la economia,
a la par de una politica cambiaria que utilizé el tipo de cambio como
ancla nominal para reducir la inflacién, conllevé un deterioro de la
balanza de pagos significativo. Se gener6 entonces un déficit externo
que reflejé una brecha creciente entre ahorro e inversiéon que llegd
a 6% del piB. Es decir, la economia estaba gastando mds alld de sus
posibilidades, estaba invirtiendo mds de lo que ahorraba y ese faltante
provenia del exterior. Pero esta vez el faltante no se debia al sector
publico, como habia sido la norma durante mucho tiempo, sino al sec-
tor privado que estaba invirtiendo mucho mds en sectores que antes
ocupaba el gobierno (Enrique Cdrdenas, 1996). Un caso prominente
fue la construccién de carreteras concesionadas al sector privado.

Y llegd 1994. El ano comenzé con el levantamiento del Ejército Za-
patista de Liberacién Nacional, que sorprendentemente no tuvo nin-
gin impacto sobre las reservas internacionales del Banco de México.
El movimiento fue rédpidamente neutralizado en términos econdmicos
y no mermo la confianza de los inversionistas.® Dos meses mds tarde,
a fines de marzo, el candidato presidencial del PRI fue asesinado, y en-
tonces si ocurri6 una salida de délares en forma masiva. En menos de
tres dias salieron cerca de 6 000 millones de délares (Jonathan Heath,
1999). El Banco de México aceler6 una practica que habria de tener
consecuencias nefastas sobre la economia: la emisién de certificados
de la Tesoreria valuados en ddlares, con vencimiento de un afio, los

5 Por ejemplo, no se detecté un movimiento del nivel de las reservas internaciona-
les en las primeras semanas de enero de 1994.
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llamados tesobonos. El problema central es que estos certificados se
convirtieron en un instrumento de ahorro en délares que fueron de-
mandados por personas que buscaban salir de los pesos por cuestiones
de seguridad cambiaria. Los tesobonos eran en si muy atractivos, pues
ofrecian una tasa de rendimiento muy superior a cualquier otro ins-
trumento de ahorro en délares en el extranjero, con riesgo y liquidez
semejantes. Es decir, la adquisicién de tesobonos era un mecanismo
para evitar la fuga de capitales y para absorber entradas de capital de
portafolio con una liquidez relativa. A lo largo del afio, a causa de la
incertidumbre politica y debido a las mismas elecciones presidenciales
de julio de ese afio, la emisién de tesobonos llegé a fines del sexenio
salinista a cerca de 18 000 millones de ddlares, a la vez que se registré
una reduccidn significativa de las reservas internacionales del Banco
de México. Como puede apreciarse, la autonomia del Banco de Méxi-
co no fue suficiente para evitar estos excesos de la politica monetaria
(Enrique Cédrdenas, 1996).

El deterioro de la balanza de pagos, que requeria de 25000 millo-
nes de entradas de capital del exterior para ser financiada de acuerdo
con los criterios de politica econémica que present6 el equipo saliente
al Congreso de la Unién en diciembre de 1994, fue sin duda un foco
rojo que se encendi6 entonces. Todo parece indicar que el mercado,
y en especial los inversionistas mds importantes que manejaban fon-
dos de inversién, no consideraron que un déficit en cuenta corriente
de 25000 millones de délares para 1995 fuera financiable. Por tanto,
estaban listos para atacar al peso en cuanto vislumbraran una con-
firmacién de sus temores. Unos cuantos dias mds tarde, en la se-
gunda quincena de diciembre, y ante la negativa de las autoridades
hacendarias de que el peso seria ajustado, ocurrié una fuga masiva
de délares que depreci6 el tipo de cambio en mds de 100%. Sélo en
las tres primeras semanas de diciembre, ante la incertidumbre que
reinaba, la emisién de tesobonos aumentd 10000 millones de délares
mads, aunados a la salida de capitales de 5000 millones de délares adi-
cionales. Es decir, en las tres primeras semanas de la administracién
zedillista, el pais sufrié una “fuga” de unos 15000 millones de délares.
La crisis financiera de 1994-1995 estaba comenzando (Sydney Wein-
traub, 1999).
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EL MAGRO CRECIMIENTO ECONOMICO RECIENTE Y SUS PERSPECTIVAS

La crisis de diciembre de 1994 fue muy profunda. De pronto, la ba-
lanza de pagos registré un déficit enorme y habia que pagar 28000
millones de délares sélo por concepto de tesobonos en menos de un
aflo, mds otros compromisos financieros gubernamentales. Ademds,
los bancos habian estado registrando problemas de cartera vencida
desde anos atrds y ahora éstos se recrudecian. El Fondo Monetario
Internacional obligd a una restriccién monetaria extrema, por lo que
la crisis se reflej6 en una elevacién de las tasas de interés que propicié
el no pago de millones de deudores y el debilitamiento aiin mayor de
los bancos. Ademds, la respuesta del gobierno fue tardia e insuficiente
en un primer momento. Los ajustes al gasto eran mds bien modestos y
el mercado arremeti6é nuevamente. Pero, sobre todo, la carga del pago
de la deuda publica en délares contratada a corto plazo mediante los
tesobonos implicaba un obstdculo enorme para enfrentar la crisis.

El gobierno mexicano solicité entonces el apoyo del gobierno esta-
dounidense, que mds tarde otorgé el presidente Bill Clinton utilizando
su autoridad ejecutiva, pues el Congreso no lo autorizé. Asi, con el
liderazgo estadounidense, se logré reunir una linea de crédito a Méxi-
co, por cerca de 50000 millones de délares, de muy diversas fuentes
de todo el mundo, lo que automdticamente desactivé la amenaza de
tener que pagar todos los tesobonos al vencimiento. Pero el proble-
ma no sélo era de corto plazo. Cierta torpeza y sobre todo retraso y
dificultades de todo tipo en la puesta en marcha del rescate bancario
y en los apoyos a los deudores produjo un costo enorme para los con-
tribuyentes. El monto del rescate es todavia dificil de calcular, pero su
disefio y renegociacién constante significa que varias generaciones fu-
turas serdan afectadas. El costo fiscal del rescate bancario es, sin duda,
un factor clave que explica la debilidad del crecimiento econémico del
pais. Mds aun, existe la percepcién generalizada de que el rescate no
sélo fue costoso sino que ademds ha sido para beneficio de algunos
cuantos y que, al final, tampoco evité la venta de los bancos al capital
extranjero (Luis Rubio, 1999).

La recuperacién de la crisis de 1994-1995 fue muy rdpida. El finan-
ciamiento del exterior y la apertura de la linea de crédito mds grande
que hasta ese momento se habia otorgado en la historia contempora-
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nea neutralizaron la crisis financiera macroeconémica. No obstante,
perduraron problemas micro de numerosas empresas y del sistema
bancario en general. Pero conforme avanzé 1995 la economia inter-
nacional, liderada por Estados Unidos, registré uno de los periodos
de auge mas prolongados del siglo xX. Ello tuvo como resultado la
expansién del comercio y de la demanda de las exportaciones mexica-
nas, justo en el momento en que entraba en vigor el TLCAN. Por tanto,
el sector externo se volvié el motor de la economia que contribuyd
significativamente a la recuperacién general de la crisis, y a estimular
el poco crecimiento econdmico registrado en esos afos. El comercio
internacional, medido como la suma de las exportaciones y de las
importaciones, crecié de 40000 millones de ddlares en 1985 a mds de
300000 millones en 2000 (Enrique Cédrdenas, 2004).

Pero las reformas no sélo alcanzaron el 4mbito econdmico. Entre
las primeras medidas del presidente Zedillo se encuentra la reforma
del Poder Judicial, que realmente significé la casi creacién de uno de
los tres poderes de la Unién. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién
comenzé a desempefiar un papel mucho mds importante en la toma de
decisiones que le competia, mientras que la creacién del Consejo de la
Judicatura inici6 la modernizacién del Poder Judicial en su conjunto.
Otra reforma trascendental fue la autonomia y ciudadanizacién del
Instituto Federal Electoral, asi como del proceso relativo a las eleccio-
nes. La importancia de esta reforma apenas se puede calcular, dada la
larga experiencia de impugnaciones de los resultados electorales a lo
largo del periodo del PRI en el poder. Afios mds tarde, en la administra-
ci6n del presidente Fox, se impulsé la transparencia a través de la pro-
mulgacién de la Ley Federal de Acceso a la Informacién Publica y la
creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informacién. El impacto
en la administracién publica federal ha sido enorme y destaca el fuerte
contraste con el acceso a la informacién y la rendicién de cuentas en la
mayoria de los estados de la republica. Por fortuna, recientemente se
aprob6 una reforma constitucional para establecer pisos minimos en
los estados en cuanto a acceso a informacién publica.

En los dltimos anos también ha habido una serie de reformas en
lo econémico, aunque algunas de ellas han resultado insuficientes. En
particular destacan la Ley de Competencia, que pretende desbaratar
los monopolios que aquejan al pais, la creacién de diversos érganos
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reguladores generalmente auténomos del Poder Ejecutivo y el fracaso
del tercer intento de reforma fiscal en los tltimos treinta afios. Ya no
como reforma, pero si como objetivo gubernamental de primera im-
portancia, se establecid, desde el sexenio zedillista, el combate a la po-
breza que practicamente se ha convertido en una politica de Estado.

No obstante los esfuerzos y las reformas estructurales que fueron
adoptadas a lo largo de mds de 15 afios, los resultados en términos
de crecimiento del producto siguen siendo insatisfactorios (Fernando
Clavijo, 2000). El p1B apenas ha crecido a una tasa de 3.3% a lo largo
de los anos noventa e inicios del siglo Xx1. Es verdad que la inflacién
ha sido muy reducida y muchas personas critican la preeminencia
del objetivo de controlarla a costa del bajo crecimiento. Sin embargo,
ésa es una falsa disyuntiva. Puede existir estabilidad de precios con
répido crecimiento econémico. La estabilidad se ha debido mds bien
a la apertura de la economia mexicana y a un manejo de la politica
monetaria prudente, aunque también es cierto que no ha tenido mu-
chos grados de libertad. También, la estabilidad de los ultimos afios
se ha debido a la expansién econémica internacional y a un ambiente
favorable para México de los precios del petréleo.

Se ha argumentado que el bajo crecimiento de la economia se ha
debido a muchas causas. Se ha dicho que la carencia de reformas es-
tructurales, en el drea energética, laboral, de pensiones y fiscal, sub-
yace en el magro desempefo de la economia de anos recientes. No
parece haber duda al respecto, pero también existen otros factores
fundamentales. Quizds el mds sobresaliente, en mi opinidn, sea el ni-
vel tan bajo de la inversién publica de los ultimos 25 anos. Ya se ha
dicho que a partir de 1982 ésta comenzé un declive paulatino pero
constante a lo largo del tiempo; primero con el objeto de generar el
ahorro para poder pagar la deuda, y luego por el aumento del gasto
corriente ante la ausencia de una reforma fiscal que produjera ingresos
adicionales que demanda la poblacién por los diversos programas que
se han establecido, y porque el problema de los pasivos contingentes
viene en aumento. En los tltimos afios la inversién bruta del gobierno
apenas llega a 2% del 1B, lo que significa que es negativa en términos
netos, una vez deducida la depreciacién del acervo de capital.

La composicién del gasto piblico, entonces, se ha modificado para
privilegiar el gasto corriente a costa de la inversién. Si bien esta ten-
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dencia lleva afios, se ha recrudecido en los tltimos tiempos a pesar de
los “bonos” de tasas de interés y de los precios del petréleo que han
sido tan favorables para la economia mexicana: ha habido mds ingre-
sos fiscales por el petréleo y ha habido menos gastos por las tasas de
interés tan reducidas en los mercados internacionales y en el pais. Y
aun cuando aparentemente el déficit se ha manejado a niveles acepta-
bles, el endeudamiento neto mas los derechos por hidrocarburos fue-
ron de tres a cinco veces el monto de la inversién en 1995-2005. Nos
estamos comiendo el petréleo. Existe por tanto un creciente deterioro
de las finanzas publicas que serd cada vez mds grave, pues las pers-
pectivas de ingresos, si no se hace una reforma fiscal, son sumamente
desalentadoras. Existe un agotamiento creciente de las reservas de
petréleo y su precio internacional es vol4til e incierto.”

Por el lado del gasto publico, la tendencia a la alza de las tasas de
interés generard mds presiones en el pago del servicio de la deuda
tanto externa como interna, al tiempo que los pasivos contingentes
aumentan exponencialmente. Los cdlculos mds conservadores la co-
locan en varias veces el monto de la deuda publica y del mismo PIB.
Y, naturalmente, la demanda de recursos econémicos en los estados,
particularmente en los del sur del pais, es cada vez mds apremiante
pues las diferencias regionales son enormes. Se requiere mucha mds
inversién publica para detonar polos de desarrollo que permitan ge-
nerar actividad econémica y empleos, y confrontar positivamente una
politica migratoria mas exigente por parte de Estados Unidos. Es de-
cir, todas estas necesidades de recursos en el sur ocurren al tiempo
que la frontera norte, que habia sido una puerta de seguridad al des-
equilibrio social de corto plazo, se cierra cada vez mads.

En el frente interno, la economia ha disminuido su competitividad
y el “bono” del TLCAN ya ha desaparecido. Los mercados se han ido
ajustando y las ganancias de la apertura comercial, en ausencia de
cambios y mejoras adicionales, ya han dado todo lo que tenian que
dar. Ha ocurrido una caida en el ranking internacional de competi-

” La necesidad de una reforma fiscal integral ha sido aceptada por todas las fuerzas
politicas y por amplios sectores de la poblacién. Sin embargo, no existe consenso res-
pecto de cémo debe cambiar el sistema impositivo del pais, lo que ha paralizado cual-
quier intento de reforma. CEEY, Evaliia y decide. Evaluacion de las propuestas de los candidatos
a la presidencia, 2006, México, CEEY, 2006.
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tividad. En el fondo se encuentra la debilidad de la estructura econé-
mica presente desde hace decenios: baja competitividad general que
se manifiesta por rigideces en varios mercados, por concentracién
oligopdlica y por la incapacidad para competir en mercados donde
incluso afos atrds éramos exportadores; finanzas publicas débiles con
una enorme dependencia del ingreso fiscal petrolero® y con un gasto
contingente que ain los mercados no han internalizado, y un sector
primario estancado, de baja productividad, confrontado por exporta-
dores subsidiados.

A estos problemas de antafio se han agregado otros cuya resolu-
cién se vuelve cada vez mds apremiante. En primer lugar, los ya men-
cionados pasivos contingentes representados por las pensiones de los
servidores publicos y por los trabajadores de instituciones publicas
como las universidades. Su monto se calcula entre dos y tres veces
la deuda publica externa del pais. En segundo lugar, existe un claro
agotamiento de los recursos petroleros del pais, a pesar de las enor-
mes inversiones en exploracién que se realizaron en afos recientes,
y la reticencia politica para encontrar mecanismos mediante los que
Pemex pueda contar con socios confiables, de alta tecnologia, que le
permitan explotar yacimientos petroleros profundos en el Golfo de
Meéxico. También los afios recientes han registrado una reticencia de cier-
tos sectores a abrirse a la competencia, y existe la percepcién de que
hubo un “reparto” de rentas que el gobierno dispensé en aras de la
apertura, pero sin contar ni con la voluntad politica ni con institucio-
nes reguladoras suficientemente fuertes y comprometidas con el buen
funcionamiento de los mercados. A ello se suma cierto debilitamiento
de instituciones cruciales que se habfan venido construyendo poco a
poco. Y, finalmente, hay una acumulacién de “pasivos” sociales que es
necesario atender muy pronto.

Asi, las perspectivas econémicas de corto y mediano plazo del pais
muestran claroscuros que pueden ser atendidos si existe firme volun-
tad politica en el Poder Ejecutivo y acuerdos suficientes en el Congre-
so. La estabilidad macroecondémica, que ha sido ya considerada como

8 Los ingresos petroleros contribuyen con casi 40% de los ingresos fiscales del Esta-
do en los dltimos 30 afos. Arturo Ferndndez, “Algunas reflexiones sobre una reforma
fiscal integral”, México, 2007.
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un hecho, en realidad se encuentra en cierto riesgo por fluctuaciones
internacionales que modifiquen fuertemente las tasas de interés y por
los precios del petréleo, asi como por la desaceleracién econdmica
de Estados Unidos. La estabilidad macroeconémica también estd en
riesgo si no se toma la serie de medidas que el pais necesita. Es clara
la necesidad de mds reformas, no sélo en el dmbito econémico sino
también en el politico y en el judicial, para atacar la debilidad estruc-
tural de la economia. Por ejemplo, si bien es cierto que se requieren
mds recursos fiscales, también es evidente que se necesita incluso mds
urgentemente que el gasto se ejerza mejor, que haya transparencia
y rendicién de cuentas en todos los niveles de gobierno y a lo largo y
ancho del pafs. Lo que ocurre en la mayoria de los estados de la repu-
blica y en el gobierno del Distrito Federal se asemeja a lo que sucedia
en el dmbito federal hace 15 o 20 afios.

En suma, se pueden mencionar varios elementos basicos de la debi-
lidad estructural que aqueja al pais:

* Ingresos publicos insuficientes con un sistema fiscal poco eficien-
te y poco equitativo.

* Gasto publico que “no alcanza” y que se ejerce en gran medida
con poca transparencia y dudosa eficiencia. La falta de contra-
pesos en las entidades federativas de todo el pais no facilita el
monitoreo de la accién publica ni de la rendicién de cuentas.

* Falta de inversién en infraestructura bdsica en muchas regiones
del pafs, especialmente en aquellos estados con menor ingreso
per cdpita.

* Falta de competitividad de muchos sectores clave de la econo-
mia, y de algunos mercados de factores cuya rigidez no facilita
los incrementos de productividad.

* Falta de fortaleza de las instituciones del Estado para hacer valer
la ley cabalmente, en particular las comisiones de Competencia,
de Telecomunicaciones y de Regulacién de Energia.

* Pasivos contingentes cuyo crecimiento es explosivo.

* Diferencias regionales y sectoriales que estdn dividiendo al pais
tanto en lo social como en lo politico y lo econdmico.

* Acumulacién de “pasivos sociales” que cada vez es mds dificil re-
vertir, ante perspectivas de reduccién de remesas de los migrantes.
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Existen otros elementos de debilidad que sin duda es fundamental
corregir:

* La recuperacién de dreas enteras en poder del narcotrafico que
ha corroido las instituciones esenciales del pais, con la conse-
cuente inseguridad que prevalece en México.

* Un sistema judicial ineficiente y en el que subyace un lastre
enorme para mejorar la convivencia social.

* Oposicién a ultranza en el Congreso para pasar reformas al pre-
valecer intereses de grupo por encima de los intereses del pais.

LA POLITICA ECONOMICA DE FELIPE CALDERON HINOjosA

De acuerdo con los diversos documentos que presenté a lo largo de su
campana como candidato a la presidencia de la republica, el ahora pre-
sidente Calderén sefialé como pilar de su gestién la creacién de “em-
pleo para todos”.® Para ello centré sus lineas de accién en propiciar las
condiciones para generarlo, y hablé de cinco dreas que era necesario
fortalecer para lograr este objetivo fundamental:

+ Estabilidad econémica,
* Estado de derecho,

* entorno competitivo,

* desarrollo regional e

* inversioén social.

De estas dreas centrales, aqui se consideran sélo algunas de ellas,
relacionadas directamente con la politica econdémica. En cuanto a la
estabilidad econémica, el candidato Calderdn se refirié a diversos ob-
jetivos y acciones especificas:

9 Vise el reporte elaborado por el CEEY y su pdgina electrénica (http://www.ceey.org)
para consultar las propuestas a lo largo de la campaia y los resultados de la evaluacién que
realizaron cinco paneles de expertos por candidato y por tipo de propuesta especifica. E1
gjercicio se realizb con los tres candidatos con mayor preferencia electoral. CEEY, Evaliia y
decide. Evaluacion de las propuestas de los candidatos a la presidencia, 2006, México, CEEY, 2006.
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* Asegurar un entorno macroecondmico estable y sin incertidum-
bre para minimizar riesgos.

* Continuar con la autonomia del Banco Central y la politica
cambiaria de tipo de cambio flexible.

* Gasto publico estable a través de politicas de ajustes contraci-
clicos del déficit publico, para evitar reducciones abruptas en el
gasto con las consecuentes interrupciones de programas impor-
tantes para la sociedad.

* Asignacién de recursos con criterios de multianualidad para fa-
cilitar la consecucién de proyectos de largo plazo.

* Transparentar el ejercicio del gasto publico tanto en estados
como en municipios, y los recursos de entidades ptiblicas como
los asignados a los partidos politicos y a los sindicatos.

A continuacién se mencionan politicas especificas con sus vertien-
tes mds importantes dentro de la politica econémica:

Politica hacendaria

La reforma fiscal que planteé el candidato Calderén fue la instaura-
ci6n de una tasa unica del impuesto sobre la renta, con sélo un quiebre
del nivel de ingreso por debajo del cual se estaria exento; también, que
la tasa fuera unica y la misma para personas fisicas y morales. Esta
tasa Unica seria inferior a la actual para hacerla mds competitiva en
relacién con otros paises. Menciond otras estrategias para recaudar
mds recursos: formatos sencillos prellenados, premiar a contribuyen-
tes cumplidos, agilizar la devolucién de impuestos y permitir declara-
ciones familiares. Ademds, mantener alimentos y medicinas libres del
IVA y eliminar algunos privilegios del 1va y del 1sR. Cabe hacer notar
que todos los candidatos expresaron la necesidad de llevar a cabo una
reforma fiscal de algun tipo. Especificamente, la Alianza por el Bien
de Todos hablé de reducir los escalones del 1SR a sélo tres, lo cual se
acercaba mucho a la propuesta de Accién Nacional.
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Desarrollo regional

Su propuesta se basé en fortalecer el federalismo fiscal, con algunos
aspectos particulares. Plante6 la descentralizacién de potestades tri-
butarias y recaudatorias a los estados y municipios, pero con mayor
transparencia tanto en la recaudacién misma como en el ejercicio del
gasto. Por ejemplo, la tenencia dejaria de ser un impuesto federal. Pro-
puso dar a estados y municipios mayor poder de decisién sobre el
gasto publico, para dirigirlo mejor a las necesidades sociales de cada
regién. Sin tener una idea muy clara —como ocurri6 en el caso del
PRI—, hablé del fomento de cadenas productivas que asocien producto-
res con comercializadores. Y finalmente habld, como ya se menciond,
de establecer fondos fiscales de contingencia para asegurar la continui-
dad de los programas sociales.

Infraestructura

Al considerar que la inversién publica en infraestructura ha sido insufi-
clente, en especial en cuanto a la comunicacién de regiones enteras del
pais, la propuesta de Calderdn se centré en completar los corredores
carreteros transversales y longitudinales, en hacerlos mds seguros y en
mejorar el acceso a ciudades con mds libramientos. En relacién con el
transporte, propuso ampliar y descentralizar la red aeroportuaria, pro-
mover la inversién en la red ferroviaria, para disminuir su radialidad, y
usar los puertos como motor integrador de comunidades costeras.

Competitividad

Para mejorar la competitividad el candidato Calderén se manifesté a
favor de una mayor autonomia para la Comisién Federal de Compe-
tencia, que deberd contar con mds instrumentos para ejercer la presién
requerida. Esto, de hecho, ocurri6 desde antes de que cambiara el go-
bierno, al aprobarse las reformas a la Ley Federal de Competencia, las
cuales le dieron mds prerrogativas e instrumentos a la Comisién para
hacer valer sus recomendaciones. También aseguré que promoveria
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mds competencia en los sectores energético, de telecomunicaciones y
financiero, a través de la cooperacién entre las autoridades regulado-
ras en estas materias y la Comisién Federal de Competencia.

Mercado laboral

Dadas las rigideces existentes en el mercado laboral, la propuesta de
Calderdn se dirigié a facilitar el trabajo parcial y por horas. En con-
creto, establecer jornadas semanales para que se puedan intercambiar
horas entre dias, promover mds la oferta de trabajos de medio tiempo
que permita acceder a ellos a personas que dedican parte del dia al cui-
dado de sus hijos, disefiar nuevas opciones para el empleo de personas
mayores de 35 afos en esquemas de organizacién y asociacién. Y con
el fin de promover la contratacién de los jévenes que apenas ingresan
en el mercado laboral formal, el gobierno pagaria la cuota patronal del
Seguro Social durante el primer afio de trabajo de los jévenes contra-
tados por primera vez.

Sector energético

La propuesta de Calderén al respecto no consistié en una reforma
constitucional, sino en flexibilizar las condiciones dentro de la ley vi-
gente y las posibilidades de hacer cambios menores en legislacién se-
cundaria. En particular planteé establecer contratos a largo plazo entre
grandes consumidores y productores privados de electricidad que facili-
ten la generacidn alternativa de energia. También, la diversificacién del
portafolio de generacién eléctrica, incluyendo el andlisis de riesgo en la
evaluacién y fomento de las energias renovables. Un tema adicional de
primera importancia, en el que coincidieron todos los candidatos, fue
la modificacién del régimen fiscal de Pemex para permitir que emplee
una mayor cantidad de sus recursos en exploracién e infraestructura
de refinacién, entre otros campos, incluyendo la inversién comple-
mentaria a la del Estado en refinacién, gas natural y petroquimica. Y
finalmente se pronuncié por que la Gomisién Reguladora de Energia
tuviera la facultad de determinar los precios de los energéticos.
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Sector telecomunicaciones

Refiriéndose a este sector, el candidato Calderén hablé de fomentar la
inversién adicional de nuevos participantes, eliminando barreras a
la competencia y evitando précticas monopdlicas absolutas y relativas.
Propuso la neutralidad tecnolégica para todos los servicios y que se
facilite la convergencia tecnoldgica para que las redes publicas de te-
lecomunicaciones ofrezcan tantos servicios como su red, capacidad y
tecnologia se lo permitan.

Sector financiero

Si bien el financiero es uno de los sectores que mds reformas experi-
menté en los anos recientes, mismas que le han permitido hacer mds
eficientes sus operaciones y brindar mejores servicios a los usuarios,
todavia existe poca competencia. Por ello, el candidato Calderén plan-
ted la necesidad de incrementarla con alternativas de financiamiento no
bancarias, como la Bolsa Mexicana de Valores o las Sofoles. También
propuso dotar de autonomia operativa y presupuestal a la Comisién
Nacional Bancaria y de Valores, la Comisién Nacional de Seguros y
Fianzas y la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro,
adaptar la regulacién financiera a estdndares internacionales y forta-
lecer la banca de desarrollo.

CONCLUSIONES

No hay duda de que la economia mexicana no puede continuar con
su lento crecimiento. La pirdmide demografica invita a aprovechar el
“bono demografico”, ahora que la burbuja de la poblacién se encuen-
tra en la edad de trabajar. Es ahora cuando se debe generar el fondo
necesario para permitir el crecimiento sostenido en el largo plazo, con
una poblacién que estard envejeciendo y que tendra que ser mantenida
por muchos menos. Afortunadamente hay una evidencia creciente de
que algunos problemas han llegado al limite, lo que facilita el arribo a
consensos entre las diversas fuerzas politicas y los grupos econémicos.
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Existe consenso en cuanto a la necesidad de conservar y asegurar la
estabilidad macroeconémica como condicién para mejorar el bienes-
tar social general. Los aumentos de precios y la inflacién merman la
economia de toda la poblacién y sélo algunos pueden defenderse de
sus impactos. Existe también el consenso de que es necesaria la lucha
contra los monopolios y la promocién de la competencia. Es percibido
por todos que afecta a la eficiencia de la economia y al mismo bolsillo
de la gente la presencia de monopolios que encarecen los bienes y los
servicios.

También se reconoce generalmente la necesidad de que el Estado
participe en aquellas dreas donde se necesita su presencia y que su
brazo regulador del mercado y de sus excesos es indispensable. Un
aspecto en el que la presencia del Estado es aceptada por todos es el
relativo al otorgamiento de subsidios dirigidos a la lucha contra la po-
breza y contra la desigualdad. Se han considerado como benéficos los
programas especificos para aliviar la pobreza extrema, aunque s6lo
si son temporales, pues la creaciéon de empleo es la tnica medida que
propicia su eliminacién en forma definitiva. Igualmente, hay consenso
en cuanto a que se necesita urgentemente un estado de derecho real, y
que la imparticién de justicia sea eficaz y eficiente. No es posible com-
batir la inseguridad si se percibe una impunidad generalizada.

En suma, se necesita un Estado que sea mds Estado, mds fuerte y
respetado, y un sector privado que sea mds eficiente y competitivo,
que no sea beneficiario de rentas y que confronte la globalizacién de
una manera mds efectiva.
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LA NECESIDAD DE UNA REFORMA FINANCIERA
DEL ESTADO MEXICANO

Francisco Sudrez Ddvila’

Me corresponde referirme a uno de los temas cruciales -y mds soslaya-
dos- para definir el pais que tendremos: la necesaria reforma financiera
del Estado mexicano. Primero, me abocaré al entorno de las eleccio-
nes del 2 de julio; luego, a un diagndstico del severo problema hacenda-
rio del Estado, y, finalmente, a las opciones posibles para enfrentarlo.

I. EL ENTORNO DEL 2 DE JULIO

El debate de ideas y politicas entre los diferentes candidatos fue su-
mamente pobre y no estuvo a la altura de los grandes problemas que
enfrenta el pais. Amplios en diagnésticos y generalidades y omisos o
vagos en lo especifico. Paraddjicamente, si puede encontrarse un cam-
po minimo de coincidencias en materia de politica econémica y social
que deben en todo caso verse de manera integral: necesidad de una
politica social mds eficaz en la lucha contra la pobreza y la desigual-
dad, ampliacién de la seguridad social en cuanto a pensiones y salud,
muy débiles planteamientos en materia de educacién, necesidad de
acelerar el crecimiento y la generacién de empleo, mayor inversién en
infraestructura, atender el rezago del sur-sureste del pais y subsidios
en materia de energéticos.

Poco se dijo sobre cémo obtener los recursos cuantiosos para finan-
ciar estas ambiciosas tareas, salvo eliminar las pensiones de los ex pre-

" Ex subsecretario de Hacienda y Grédito Publico y ex Diputado Federal de la
LIX Legislatura de la Gdmara de Diputados.
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sidentes, recortar los sueldos de la alta burocracia, combatir la evasién
fiscal y una tibia referencia al impuesto proporcional —el “flat tax”.

El nuevo gobierno se enfrenta a una de las mds dificiles transicio-
nes de la historia contemporanea de México. Y la politica econdmica
se enfrenta a muy serios retos, con un limitado margen de maniobra.

El proceso electoral evidencié sefiales sobre la urgencia de actuar
en materia social para hacer frente a las necesidades y la desigualdad
que sustentan el descontento social; la clara insatisfaccién con respec-
to al statu quo y las actuales politicas econémicas de por lo menos 14
millones de votantes que reclamaban un cambio. Como otra prueba,
el brote de una grave situacién en la zona sur-sureste del pafs.

Ahora bien, las condiciones en que se tendrd que hacer frente a
estos problemas, y a estas expectativas de cambio de la poblacién,
muestran un claro deterioro frente al entorno internacional excep-
cionalmente favorable que dilapidé el gobierno saliente: disminucién
del ritmo de actividad econémica de Estados Unidos y, por lo tanto,
de nuestras exportaciones; cierre paulatino de la valvula de escape de
emigracién de mano de obra y disminucién de las remesas; menores
flujos turisticos, agravados por la inseguridad del pais; una situacién
de “espera y aguarda” de la inversién extranjera ante las incertidumbres
politicas; tasas de interés al alza; severa disminucién de la produccién
petrolera mexicana y continuadas bajas del precio del petrdleo. En suma,
pasamos de la bonanza —el pico del ciclo econémico- a su descenso.
México crecerd menos.

Todos estos factores estdn ya presentes en el debate del presupuesto
y ley de ingresos de 2007, primera expresién de la politica econémi-
ca del nuevo gobierno. El gasto propuesto serd inferior al realizado
en 2006 (el precio del petrdleo también). Calderdn tiene que lograr
un equilibrio dificil entre dos opuestos: por una parte, cumplir com-
promisos de campaiia, hacer frente a las elevadas expectativas de la
poblacién, anular las criticas de la oposicién y ofrecer un cambio tan-
gible con resultados —todo lo cual demanda recursos—, y por otra parte
satisfacer los mercados financieros internacionales, a los inversionis-
tas; en suma, a los votantes del dinero que esperan de ¢l una politi-
ca econdmica fiscal y monetaria prudente, responsable y ortodoxa.
iBuen reto!
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II. Los CUATRO DESASTRES NACIONALES DE LA HACIENDA PUBLICA

Frente a este entorno y estas presiones de gasto, ¢cudl es la situacién
de la hacienda publica? ¢Por qué es necesaria una reforma financiera
del Estado? Me voy a referir a lo que llamo las cuatro tragedias nacio-
nales de la hacienda publica:

1% tragedia: la anemia de los ingresos_federales

Desde cualquier perspectiva, México tiene una desastrosa situacién de
ingresos publicos. Los ingresos tributarios representan apenas alrede-
dor de 11% del p1B. Si agregamos los ingresos petroleros, del orden de
8%, los ingresos publicos se elevan a 19% del p1B. Esto significa una
creciente petrolizacidén ya que estos ingresos constituyen 40% del to-
tal. Entre los paises de la OCDE, los ingresos publicos promedio son de
35% del p1B, pero tampoco nos favorece la comparacién con otros paises
en desarrollo. En Brasil son de 31% y en Sudéfrica, de 24 por ciento.

2%tragedia: los ingresos estatales y municipales, petrolizados y vulnerables

Un nuevo fenémeno es que los ingresos estatales estdn altamente
petrolizados y por lo tanto son vulnerables. Su nivel de gasto es ya
superior al de la federacién, pero dependen en 90% de transferencias
federales y sélo 10% de ingresos propios y deuda. Es cierto que tienen
pocas fuentes tributarias propias (impuesto sobre la némina, hotele-
ria) y ése es un problema no fdcil de resolver. Su politica de ingresos
ha consistido en utilizar la Conago y a sus diputados para obtener una
mayor proporcién de los ingresos petroleros, el “charolismo fiscal”.

Pero los que si tienen importantes fuentes propias de ingresos —lo
que yo considero uno de los mayores sintomas del desastre fiscal
mexicano— son los municipios. Estos poseen dos fuentes tributarias
potenciales: el impuesto predial y el cobro de servicios, particular-
mente el agua. Los municipios mexicanos reciben por predial 0.3% del
piB; en Chile, 3% (diez veces mds); el promedio de la OCDE es de 2.5%.
Algunos municipios tienen ya deudas inmanejables.
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Un estudio del Banco Mundial demostré que, en los paises mds pobres
de Africa y el subcontinente Asidtico, los municipios financian 60% de su
gasto con ingresos propios; en México, menos de 20%. Los municipios
han disminuido su recaudacién propia debido también a la captura de
mayores transferencias estatales, en virtud del auge petrolero; en cambio,
han aumentado sensiblemente su gasto corriente y aun suntuario, inclu-
yendo elevados sueldos para sus administradores (por ello, se habla de la
“suburbanizacién” -la compra de Suburbans- de los municipios).

3% tragedia: gasto piblico insuficiente y deficiente

El sector publico mexicano gasta poco y mal en relacién con nuestras
necesidades, frente a nuestra historia y bajo cualquier comparacién in-
ternacional. El gasto publico mexicano es del orden de 20% del p1B; en
la OCDE, de 40%. La inversion publica es de alrededor de 3%. Cuando
crecimos al 6% llegd a ser de 7 u 8%. Como nos recuerda Enrique
Cédrdenas, en algunos momentos histéricos 40% del gasto publico era
inversién; ahora, es menos de 10%. La inversién en infraestructura es
de 1% del p1B. Corea —que nos rebasé en esta formacién de capital- lle-
va una década con 3%. El gasto publico en salud es de 4%; Colombia
o Costa Rica tienen alrededor de 8 por ciento.

Donde, por cierto, no estamos mal comparados internacionalmen-
te es en educacién, con 6% del PIB, pero aqui el gasto es muy ineficaz.
Solo recuérdese que en comprensién de lectura, matemadticas y cien-
cias, nuestros alumnos de 7 a 14 afios, en los estudios llamados de Pisa
de la OCDE, estdn al final de la tabla de 50 paises. No figuran mucho
en nuestro léxico politico ni la reforma educativa ni la necesidad de
acercarnos a la sociedad del conocimiento.

4% tragedia: el futuro de contingencias amenazadoras

El gobierno ha reiterado que tenemos finanzas publicas en equilibrio.
Pero ni el déficit es el déficit, ni la deuda es la deuda. El equilibrio se
da en lo que se llama el balance bdsico. Si incluimos el que consideran
mas relevante los organismos internacionales, el ampliado, que com-
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prende Pidiregas, rescate bancario y carreteras, es del orden de 1.5%
del PiB. Pero hay serias contingencias derivadas de las pensiones que
aumentan exponencialmente. La deuda publica global no es fuente de
peligro, pero si su composicién. Los Pidiregas de Pemex se elevaron
de diez mil a cuarenta mil millones de délares (con préximos “picos” de
amortizacién en 2009). El gobierno federal tiene un elevado déficit en
sus propias finanzas, ha realizado una fuerte sustitucién de deuda inter-
na por externa. Esto parece llevarse a extremos, incluyendo recientes
operaciones de prepago de deuda de organismos internacionales.

En sintesis, si sumamos las mayores necesidades de inversién publica
en infraestructura, en energia, en pensiones y salud, en educacién y
seguridad, alcanzan un minimo de 5% del pB. Incluso, se han cuantifi-
cado las propuestas de Calderén en alrededor de 8% del p1B. Esto, por
cierto, nos lleva a alcanzar pardmetros internacionales aceptables.

III. LA REFORMA FINANGCIERA DEL ESTADO

A. La reforma financiera del Estado como parte
de una estrategia de desarrollo mds amplio

Esta reforma financiera del Estado, por importante que sea, no es un
fin en sf mismo, sino un medio. Para precisarla se requiere primero
definir la estrategia de desarrollo y el papel que en ésta va a desempe-
nar el propio Estado y los recursos que la comunidad esta dispuesta a
darle. Aqui se inserta la politica financiera.

Ahora bien, la eleccién demuestra que el pais esta dividido en este
tema fundamental. No existe una visién de pais compartida hacia el
mediano y largo plazo. Para unos, la solucién es pasar a la segunda
(o tercera) generacién de las reformas del Consenso de Washington,
profundizarlas, perfeccionar el papel del mercado. Para otros, es cam-
biar de “paradigma”, acercarnos al Nuevo Consenso de Barcelona,
reactivar el papel de un Estado moderno. El enconado debate se da en
muchos casos s6lo mediante el intercambio de epitetos de neoliberales
y populistas, de mds de lo mismo o de regreso al pasado.

Pero aqui nuevamente la sefial del 2 de julio es que la estrategia de
desarrollo, la politica econdmica debe cambiar; el problema es definir
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hacia dénde y cémo. ¢Qué va a hacer el gobierno de Felipe Calderén?
Hay algunas propuestas, incluyendo un proyecto de agenda legislativa
que ha sido ya objeto de pronunciamientos publicos y que, en alguna
medida, responde a estos retos:

1. Privilegiar el crecimiento y la generacién de empleo, pero no
desatender la estabilidad.

2. Aumentar la inversién publica y privada en infraestructura,
dentro de una estrategia de desarrollo regional que privilegia el
sur-sureste.

3. Fortalecer a Pemex como empresa publica con un nuevo régi-
men corporativo.

4. Disefiar un amplio programa de apoyo a las Pymes.

5. Reactivar la banca de desarrollo.

6. Fomentar la competencia frente a los monopolios que tienen
capturado el Estado mexicano.

7. Ampliar los espacios de la politica social definida en términos
(de Amartya Sen) de igualdad de oportunidades con propuestas
ya mds afinadas, como: sistema unico de proteccién de salud,
sistema nacional de becas, programa nacional de pensiones para
adultos mayores, etcétera.

Son un avance, pero queda un problema importante: si bien el del
crecimiento y la estabilidad es un falso dilema, si es relevante saber
cudl es el anclaje de la estrategia y la perspectiva basica de los acto-
res, cudl cederia en el margen. En el desarrollismo la visién fue el
crecimiento; en el foxismo, la estabilidad. Los musicos, que son los
mismos, cambiardn de partitura. ¢El pan puede generar el “péndulo”
de los gobiernos del pr1?

B. ¢Como defimir la reforma?

Pareceria que otro problema fundamental es el de cémo se define la
reforma. La reforma fiscal ha sido una victima evidente del desgas-
te del concepto de reformas estructurales, la “reformitis” del extinto
Consenso de Washington. A mi modo de ver, no hay reformas fiscales
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de golpe, mucho menos si son meros golpes medidticos. Son en reali-
dad procesos y programas con metas y objetivos, ejecutados a lo largo
de varios afios y con una bateria de instrumentos. Con frecuencia, se
ha olvidado que se trata de un medio, no de un fin en s mismo, y que
hay que explicar los objetivos que se persiguen, sefialando particular-
mente los beneficios tangibles, los bienes publicos que va a recibir la
ciudadania. Es necesario precisar compromisos concretos de rendi-
cién de cuentas.

Por otra parte, estos procesos de reforma deben referirse a lo hacen-
dario, no sélo a lo tributario; es decir, ingreso-gasto, deuda y patrimo-
nio, y a los tres niveles de gobierno. La reforma debe ser integral.

C. Otro aspecto crucial es como presentarla

Un experto francés comentd: “ninguna reforma es posible en la demo-
cracia sin la adhesién de la opinién publica. Esta adhesién supone que
ella haya comprendido la naturaleza del problema y lo adecuado de
las soluciones”. El gobierno de Fox promovié reformas fiscales, pero
no cumplié con esta importante precondicién. No parece haber en el
pais un convencimiento real de la reforma, mds alld de expresiones
retdricas.

A continuacién comentaré los componentes de una reforma finan-
clera:

A. Politica tributaria

La politica de ingresos debe referirse a un arsenal completo. Voy a
examinar los instrumentos por grado de dificultad. Se apreciard que
todos presentan, en lo concreto, obstdculos formidables.

1. Mejorar la administracién tributaria y luchar contra la “evasién
ilegal”

Es la mds fécil, la que todos mencionan. Es intangible. No ha en-
tendido el gobierno de México lo que en alguna ocasién me dijo un
gran experto fiscal: el negocio mds rentable para un gobierno es la
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inversién en la recaudacién fiscal. Ello requiere no de burdcratas, sino
de un enfoque gerencial administrativo con sensibilidad politica (en
alguna medida se ha avanzado en los ultimos diez afios); realizar una
inversién cuantiosa y eficaz en informdtica, en tecnologia, con aprove-
chamiento y cruce de bases existentes de datos —I1Mss, Infonavit, INEGI,
aun del sistema electoral. Con una buena administracién se puede
ampliar la base de causantes. La evasién se estima en 3-4% del pIB.

Pero hay problemas institucionales. El SAT —creado hace diez afios—
ha tenido seis directores; es dificil lograr avances. Hay una marcada
“disfuncionalidad” entre éste y la Subsecretaria de Ingresos, que bien
puede desaparecer. El costo de recaudacién es caro por peso recauda-
do. Si es conveniente dar mayor autonomia y precisar las funciones
del sAT.

Cualquier intento serio de reforzar la lucha contra la evasién se
enfrentard a “campanas contra el terrorismo fiscal”.

2. La evasién legal; el gasto fiscal

A peticién del Gongreso, la SHCP rinde informes periddicos del gasto
fiscal, que se refiere a todos los subsidios que, por medio de “ingresos
impositivos cedidos”, benefician a la “sociedad”. Esto es lo que yo lla-
mo la evasion legal. Incluye las bases especiales de tributacién a agri-
cultores y transportistas; los apoyos a las empresas; la exencién por
prestaciones laborales, que en realidad son sueldo; comprende como
uno de los mds importantes la tasa “0” a alimentos y medicinas. Todo
ello representa 7% del PiB. Pero disminuirlo implica ir contra grupos
de interés fuertes, algunos con poderosa presencia en la Cdmara de
Diputados.

3. Impuesto sobre la renta: parejo o disparejo

Un ndmero limitado de empresas paga impuestos; las grandes empre-
sas que pagan tienen buena asesoria fiscal para eludir. Muchas em-
presas se financian con las devoluciones del iva y la consolidacién de
utilidades dentro de un grupo empresarial. Esta consolidacién debe
acotarse o eliminarse. Se usan mucho los paraisos fiscales. Ahora es
Jjusto reconocer que las empresas en un mundo con libres movimien-
tos de capital cada vez representan una proporcién menor de la recau-
dacién.
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El pago del 1sR de personas fisicas se sustenta en un pequefio grupo
de causantes cautivos. 70% de la fuerza de trabajo formal e informal
no paga impuestos.

Calderén ha planteado la idea del “flat tax”. El impuesto “propor-
cional” puede objetarse de anticonstitucional, pero tiene el enorme
atractivo de la simplicidad. Se exime hasta un monto de digamos siete
salarios minimos; luego se aplica una tasa fija -pongamos de 20%-y
eso es todo, es un cédlculo en una “tarjetita”. Pero tiene varios proble-
mas: beneficia a los grupos de bajos ingresos, y a los de altos, pero
grava adversamente a los grupos medios. Para que funcione tienen
que eliminarse todas las exenciones. Se aplicé con éxito en Estonia y
otras republicas de la ex URSS, pero éstas tenfan una distribucién del
ingreso muy diferente de la de México.

Me parece que necesitamos mantener la progresividad del 1SR, qui-
z4 como Inglaterra, disminuir el nimero de las tasas, los escalones
cuatro tasas bdsicas. Pero el problema es la definicién de la base. El
ISR en México recauda alrededor de 5% del pIB, una tercera parte del
promedio de la OCDE.

Un tema pendiente es cémo dar los incentivos para incorporar a la
tributacién al comercio informal —ello trasciende lo fiscal-, pero tam-
poco aplicamos mecanismos practicos que se siguen en otros paises.

4. El1va: la expresién del retraso fiscal mexicano
El va se ha convertido en la fuente mds dindmica de ingresos publicos
en el mundo. La moderna teorfa fiscal sugiere que hay que gravar el con-
sumo, no el ahorro. Con la mayor recaudacién que el primero genera, se
permite aumentar el gasto publico socialmente focalizado; ésta es la for-
ma mds eficaz de redistribuir el ingreso, no sélo a través de los impuestos.
El tva en México es la mds clara manifestacién de nuestro subdesarrollo
fiscal. La mayoria de los paises avanzados y emergentes tienen IVA mds
altos y parejos. Tal es el caso de Chile, en donde la entonces candidata
socialista Bachelet se preguntaba durante su campaia si era mejor dejar
el 1vA en 18% parejo o subirlo a 19%, para contar con mds recursos para
un mayor gasto social etiquetado para atacar la pobreza.

En México cambiar la tasa “0” para alimentos y medicinas se ha
vuelto un gran tabu. Por el momento, creo que es politicamente into-
cable. Pero si debe ponerse en claro que subsidiamos al 10% mds rico
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de la poblacién con mds de ochenta mil millones de pesos y al porcen-
taje mds pobre con s6lo dos mil millones. Con los recursos del primer
decil se podria compensar 40 veces a los de menos recursos.

5. Otros impuestos

Hay otros impuestos que se deben considerar y que generan recursos:
los impuestos ecolégicos, los aplicables a las transacciones financieras
a algunos servicios como el telefénico, los de impacto benéfico sobre
la salud -los impuestos llamados al pecado (tabaco, alcohol)-y el im-
puesto patrimonial, uno de cuyos componentes es el predial.

B. La reforma presupuestal

La reforma presupuestal es, en la actualidad, un componente importan-
te de la reforma del Estado que se discutié en muchos paises. Asi debia
ser. El presupuesto es la mds clara expresién del programa de gobierno.
Su proceso de aprobacién es una de las principales responsabilidades de
cualquier legislatura y una parte esencial del proceso democritico.

Me voy a referir a este aspecto institucional y luego al problema
econdmico del gasto piblico:

En México se han dado dos pasos importantes en cuanto a la re-
forma institucional del presupuesto. Primero la reforma constitucio-
nal de 2004 que permitié al Congreso no sélo analizar y aprobar el
Presupuesto Oficial de la Federacién (PEF), sino también modificarlo.
Esta fue una reforma trascendente. En pocas semanas el Legislativo
adopt6 las buenas y malas précticas de uno de los procesos presupues-
tales mds intensos, el de Estados Unidos. Los diputados actuaron en
todas las comisiones, promoviendo las propuestas de sus electores,
de los presidentes municipales, de los gobernadores y de los grupos
de interés, modificando y ampliando el PEF de la SHCP. Se abocaron a
plantear su carretera, su escuela, etc. Se prolongé un proceso vivo y
democritico, con cambios importantes. Pero un proceso no adecuada-
mente normado dio lugar a que el presidente interpusiera en la prdcti-
ca un veto y se generara una controversia constitucional. En realidad,
la facultad de modificar del Congreso debe estar equilibrada con la
facultad de veto del Ejecutivo.
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La segunda reforma importante es la Nueva Ley de presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria aprobada este afio, que se inspiré, en
parte, en una ley que el presidente GCardoso promovi6 en Brasil para
facilitar la compleja transicién hacia el gobierno de Lula. Esta Ley se
ubica dentro de una tendencia moderna, de origen europeo, de presu-
puestacién basada en reglas. Obliga al Ejecutivo a hacer explicitos sus
objetivos y programas prioritarios, as{ como su marco macroeconémi-
co, mediante un documento que envia desde abril al Congreso, para
después concentrarse en el detalle, en el PEF, sometido en septiembre.
La norma bdsica es el equilibrio presupuestal, sefial importante, pero
admite déficit si éste se justifica (por ejemplo, recesidn) y después se
corrige en el tiempo. Evita una desgastante discusién del precio del
petréleo, porque existe una férmula, y establece reglas y mecanismos
para la distribucién de los excedentes. Limita la arbitrariedad de la
Secretaria de Hacienda para modificar partidas, establece mecanis-
mos de seguimiento legislativo al gasto y tiempos médximos de apro-
bacién.

Hay temas de asignatura pendiente, como la necesidad de que pue-
da haber presupuestos plurianuales de inversién; que el Plan Nacional
de Desarrollo se apruebe en cuanto a sus grandes prioridades por el
Congreso y se fortalezca la capacidad técnica del Legislativo, a través
de una Oficina del presupuesto para equilibrar fuerzas con la sHCP.

En lo que se refiere a los aspectos econémicos del PEF, la bonan-
za petrolera significé un incremento muy fuerte del gasto corriente,
que prdcticamente se duplica desde 2003 en un monto casi igual a los
700000 millones de pesos de ingresos adicionales, lo cual no se tra-
dujo en un mayor crecimiento. Un gran misterio no resuelto por los
economistas. Desde luego, hay problemas conceptuales importantes
en definir qué es gasto corriente.

En general, hay un amplio margen para acomodar reducciones de
este gasto. El gasto de inversidn es, por otra parte, claramente insufi-
ciente y crecidé poco. Ademds, recientes estudios del Banco Mundial
evidencian que una parte del llamado gasto social no incide en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad en México, sino que favorece
a grupos de ingresos medios; es decir, tiene cardcter regresivo. Debe
pues modificarse la estructura del gasto. Esto se complica porque afec-
ta a los grandes electores del gobierno y de la oposicién.
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Otro problema es que la politica presupuestal de México, en estos
dltimos afios, se singularizé por ser una de las mas prociclicas del
mundo (contrae en la recesién y expande en la bonanza). Todo indica
que se repite el enfoque para 2007. Debemos poder separarnos de la
total sincronizacién ciclica con Estados Unidos.

C. El feudalismo fiscal

En pocos afnos hemos pasado de una fuerte centralizacién del gasto
a su “federalizacién” o descentralizacién y a un peligroso feudalismo
fiscal. Los estados son responsables de ejecutar la mayoria del gasto
publico, a veces en forma condicionada. Sus ingresos estdn creciente-
mente petrolizados, pero han alcanzado niveles de gasto que no son
sostenibles si baja el precio del petréleo. Si esto se da, tendremos una
crisis financiera con un impacto regional nunca experimentado en
Meéxico —con consecuencias mds serias después del 2 de julio.

Se hizo un gran esfuerzo nacional por realizar la Convencién Nacional
Hacendaria en febreroqjulio de 2004; mucho de lo valioso ahi convenido
no se ha aplicado. El tema toral es definir con precisién las responsabili-
dades de gasto y de ingreso en los tres niveles de gobierno. La ya obsoleta
Ley de Coordinacién Fiscal debe ser sustituida por una nueva Ley de Co-
ordinacién Hacendaria. Como elemento nuevo, existe un factor de poder
que bien ocupa los vacios que dej6 la administracién de Fox, la Conago.
Los problemas de distribucién se estdn agudizando entre los estados prés-
peros del norte y los rezagados del sur. Si esto estd ocurriendo en época de
bonanza, imaginémonos lo que puede suceder en la que viene de “vacas
cada vez mas flacas”. Es necesario revisar el régimen de participaciones y
las asignaciones a través de los fondos condicionales.

Me parece que se requerird un nuevo pacto fiscal, nada fdcil de
negociar con los gobernadores.

D. El tridgngulo de las Bermudas: reforma fiscal de pensiones y energética

Estamos frente a un verdadero tridngulo de las Bermudas que incluye
una estrecha e indisoluble relacién entre la reforma fiscal, la energética
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y la de pensiones. Esto quiere decir que si se desea que el Estado mexi-
cano permita que Pemex retenga mds recursos para su inversién, lo
cual es necesario, se requieren aumentar los ingresos federales para no
tener huecos en inversién y gasto social. Si no se hace esto, Pemex con-
tinuard en su ruta de debacle productiva o se deberd tomar la decisién
de mayor inversién privada. No hay de otra. Asimismo, la reforma en
el régimen de pensiones es tanto o mds importante que la fiscal. Dejar
las cosas como estdn implica que el crecimiento exponencial de las
pensiones por el envejecimiento de la poblacién asfixie la seguridad
social, el gasto en salud, y succione de manera creciente recursos fisca-
les del Estado que no podrdn orientarse a otras prioridades.

Los elementos bdsicos de la reforma de pensiones estdn esencial-
mente definidos; se requiere finalizar un acuerdo politico —que es de
los mds factibles—. Seria un gran servicio al pais. En Pemex hay que ir
de lo mds fdcil a lo mds dificil. Reforma de su régimen corporativo para
hacer una empresa publica moderna, autonomia presupuestal; rendi-
cién de cuentas eficaz y alianzas estratégicas en algunos campos.

En sintesis, la situacién fiscal de México, en un horizonte de media-
no plazo, no es sustentable en un sentido amplio, ni entre generaciones
ni entre regiones ni entre grupos sociales ni en relacién con los proce-
sos de desarrollo sostenido.

IV. EL FINANGIAMIENTO AL SECTOR PRIVADO DE LA ECONOMIA

El Estado mexicano, bajo las politicas desarrollistas, tuvo la capacidad
de influir en el financiamiento del sistema financiero a los sectores pro-
ductivos de la economia. Esto se logré a través de un particularmente
imaginativo y exitoso sistema de banca de desarrollo, de fondos de
fomento, de politica selectiva de crédito y encaje legal. Este sistema
fue dramdticamente alterado con la liberalizacién financiera de 1991,
se agravo con la crisis bancaria de 1994 y, luego, fue inoperante con la
casi total extranjerizacién del sistema financiero mexicano.

Tenemos ahora una banca extranjera bien capitalizada, rentable,
que ostenta los mds altos porcentajes de utilidad de sus grupos mun-
diales y que presta con enormes mdrgenes financieros al consumo y
a la vivienda, pero no a las actividades productivas. Es un sistema
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marcadamente oligopdlico. La regulacién del Estado mexicano estd
concentrada en preservar la solidez del sistema.

Como otra enorme distorsién, se permite que una subsecretaria de
Estado, la de las Pyme, se haya convertido en la prdctica en un “ban-
quito” que da créditos a este sector. En cambio, la banca de desarrollo
del Estado se mantiene en situacién de gran pasividad, condenada a
muerte lenta. Afortunadamente, el equipo de transicién ha aceptado
que la Banca de Desarrollo debe volver a ser un instrumento poderoso
para activar el desarrollo.

Ello requerird también de reformas. Nacional Financiera, una gran
institucién de apoyo al desarrollo industrial del pais, se aniquilé como
banco de desarrollo para convertirse en Nacional Factoraje, S. A., con
un desplome de su cartera de crédito. A Bancomext se le quiso practicar
la “eutanasia” asigndndole el gran fardo de un crédito a Cuba, que estd
en suspensién de pagos. Ambas instituciones, no fusionadas, serian
id6neas para apoyar diferentes facetas de la competitividad interna y
externa a lo largo de las cadenas productivas. Banobras —el flamante
banco del federalismo— puesto en manos de Lutero, ha limitado seve-
ramente su actividad. Padece de arteriosclerosis. Poco ha hecho por
apoyar —como podria- el desarrollo institucional y financiero de los
municipios para aplicar eficazmente sus recursos. La que funciona,
Federal Hipotecaria, forma parte de un eficaz engranaje tradicional
con Infonavit y con la banca privada que explica la historia de éxito
del sector vivienda. A la banca privada no le interesa prestar al campo
y desaprovecha otra institucién sélida, los fira. Financiera Rural, que
funciona con un nuevo concepto de agencia, busca cubrir el hueco
que dejé Banrural. Bansefi no ha logrado todavia la transformacién
del importante sector de ahorro popular. Toda la banca de desarrollo
serfa un instrumento para fortalecer aspectos de la competitividad.

Las Afores y Siefores manejan uno de los mayores voliumenes de
ahorro institucional, pero no han logrado convertirse en el poderoso
instrumento de financiamiento de infraestructura que se logré en paf-
ses como Singapur y Malasia.

El Estado mexicano, en materia financiera, debe hacer algo mds
que proteger la salud del sistema y alentar la competencia. En un sen-
tido moderno, debe recuperar su capacidad para orientar el ahorro de
los mexicanos para fines del desarrollo nacional.
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V. CONCLUSION

Debemos ir a contracorriente de la situacién prevaleciente en el deba-
te electoral, proclive a las generalidades, pero sin ofrecer soluciones
concretas. Algunos aspectos pueden resultar engorrosos a quien no
sea especialista, pero es tal la magnitud del problema que no podemos
perdernos en lugares comunes y buenas intenciones. El “diablo” estd
en los detalles y en los c6mos.

Sin embargo, creo que tampoco podemos pecar de ingenuos al ig-
norar que detrds de estas politicas especificas tenemos, como problema
bdsico, un pais que ha perdido el rumbo, que estd polarizado, al que
no le funciona el presente y que no puede resucitar lo pasado. Detrds
de la discusién de estas politicas de tributacién, gasto y financiamien-
to, subyace —como mencioné- la necesidad de un acuerdo sobre el
papel relativo del Estado y del mercado, sobre las funciones del Estado
en el financiamiento del desarrollo. En los debates sobre estos temas,
lo que en realidad dificulta cualquier avance que no sea marginal o
cosmético son las diversas ideologias y visiones de pais.

Colbert, el gran ministro de Luis XIV, defini6 el arte de la tributa-
cién como “maximizar la extracciéon de plumas del ganso, minimizando
sus graznidos”. En México, en cada intento de reforma, sucede al revés:
se maximizan los graznidos y se minimiza la extraccién de plumas. A
esta falta de apoyo social contribuyen diferentes causas y razones:

Se pregunta: ¢por qué es necesaria la reforma si tenemos exceden-
tes petroleros que dan recursos crecientes “sin dolor”? ¢Por qué la
reforma si, como pregona la retérica del gobierno, tenemos finanzas
publicas equilibradas? La mds seria dificultad es que el ciudadano no
quiere pagar impuestos porque hay una desconexién entre el pago de
los mismos y la calidad de los beneficios que recibe a través de servi-
cios publicos. La expresiéon mds generalizada es “no quiero pagar para
que se lo roben los politicos corruptos”. Hay quienes sostienen que,
bajo cualquier criterio, un gasto publico de 20% del PIB no alcanza y
se requieren mas ingresos y mds gasto. Pero hay los que argumentan
que no se necesitan mds ingresos tributarios, sino que antes el Estado
debe reducir su despilfarro y gastar bien lo que tiene.

La reforma tributaria la apoyan todos los actores, pero siempre
sobre los “bueyes de su compadre”. Para algunos, hay una salida muy
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fcil, la genérica: que haya mejor administracién tributaria, que se
disminuya la evasién; para otros, si se actia sobre la evasién que ellos
practican, hay terrorismo fiscal. Los empresarios quieren que se dis-
minuya el ISR, que haya un “flat tax” bajo. Que se grave el consumo de
todos con un Iva parejo. Los sectores populares, la izquierda, plantean
que no se toque el IvA, salvo para poner mds tasas a los articulos sun-
tuarios, que se haga el ISR mds progresivo, que se graven operaciones
en bolsa. Los estados y municipios quieren gastar mads, pero transfi-
riendo el costo politico de la recaudacién a la federacién. Ellos quie-
ren, sin esfuerzo, una mayor “tajada” de los recursos petroleros. Es
mds fdcil negociar con el secretario de Hacienda y con sus diputados
que con el causante que vota.

Los bancos extranjeros definen su papel como el de generar utili-
dades y mantener un capital sélido para preservar los ahorros de sus
clientes; los empresarios les dicen que manejar el ahorro de los mexi-
canos implica apoyar el desarrollo de la planta productiva. Por ello es
tan dificil avanzar. Pero tampoco podemos encerrarnos en el debate
ideoldgico y de intereses de grupos, que es el trasfondo de todas estas
manifestaciones.

Algunas reflexiones finales:

1° La complejidad de estos temas estd en que, mientras mds am-
bicioso sea el planteamiento, mds se requerird de un pacto fiscal real
y no cosmético entre los principales actores sociales y politicos. Pero
esto requiere también ofrecer, a cada quien, beneficios que compensen
Sus costos.

2° No podemos soslayar que el 2 de julio y su secuela hacen mas
necesario iniciar el proceso de reforma hacendaria para satisfacer las
necesidades y demandas sociales, y fortalecer el Estado mexicano. Al
mismo tiempo, lograrlo se hace mds dificil para un gobierno con legi-
timidad cuestionada y, por lo tanto, débil.

3° Hay una asimetria perversa, una competencia activa entre el
gobierno y todos los actores politicos por aumentar el gasto publico,
particularmente el que se viste como social; pero hay también otra
competencia por capitalizar y crucificar politicamente al que propon-
ga cualquier aumento de ingresos o del racionalizacién de gasto (una
manifestacién de esta asimetria es lo que se ha llamado “pibear” la
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propia Constitucién; es decir, incluir en ella metas de gastos como
porcentaje del PIB).

4° El 2 de julio significa una gran oportunidad, porque despertd
este gran debate sobre la necesidad de cambio y de corregir la desgual-
dad. También un peligro, porque la polarizacidn, el debilitamiento de
las instituciones, de liderazgos, del Estado mismo, dificulta acuerdos
y acciones.

5° Ante estos escenarios puede haber tres opciones:

1) La opcién del avance modesto y gradual, segin lo permitan las
circunstancias; avanzar de lo mds facil a lo mds dificil.

2) La solucién dramdtica que proviene de una crisis financiera (por
ejemplo, la caida dréstica de ingresos petroleros), en el borde del pre-
cipicio, lo cual, en las condiciones politicas actuales de México, serfa
de consecuencias imprevisibles.

3) Anteponer el interés nacional y lograr un pacto nacional entre
los tres 6rdenes de gobierno, los sectores sociales y los partidos poli-
ticos sobre aspectos especificos, diseniado en forma integral, pero con
aplicacién secuencial.

Hay que recordar el Pacto de la Moncloa, que se suscribi6 gracias
a un acuerdo entre los patriotas lideres de la izquierda espafiola, San-
tiago Carrillo y Felipe Gonzdlez, por un lado, y Adolfo Sudrez, por el
otro; y el Pacto de Transicién de Chile. En ambos casos el acuerdo
fiscal bdsico fue suscrito con aplausos, ya que habia la conciencia de
que en ¢l se sustentaba la transicién politica hacia la democracia y su
viabilidad. Qué lejos estamos de tener aqui esa vision.

La sociedad mexicana, finalmente, tiene que atacar de frente este
problema de la reforma financiera del Estado, encararlo para su so-
lucién antes de llegar al Bicentenario. No podemos seguir anclados,
agobiados, ante una situacién como la que definié tan brillantemente
Matias Romero en 1870, hace mds de un siglo:

La cuestién vital de México ha sido desde el establecimiento de su inde-
pendencia, la hacendaria. Ante ella han fracasado las inteligencias mds
privilegiadas, los gobiernos mds bien sistemados, las teorfas mds filoséfi-
cas y halagiiefias, las esperanzas mds fundadas y los esfuerzos mds decididos.
Ella constituye un mal crénico, que a muchos ha parecido incurable, y que
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se ha visto como la gangrena que deberd acabar por carcomer y destruir la
nacionalidad mexicana. En el fondo de la importante cuestién hacendaria,
y como la causa principal que dificulta su solucién, se ve el hecho de que
nuestro erario tiene las necesidades de una nacién de ocho millones de
habitantes, con la riqueza y produccién de un pueblo que apenas llega a

dos millones.



PROPUESTA DEL GOBIERNO FOX PARA MODERNIZAR
LA ADMINISTRACION PUBLICA: AGENDA DE BUEN
GOBIERNO Y PROFESIONALIZACION

Maria del Carmen Pardo
El Colegio de México

El objetivo de este trabajo es analizar la propuesta modernizadora
para la administracién publica del gobierno del presidente Vicente
Fox, y ver si ofrece algun tipo de salida para los grandes problemas
de la administracién publica mexicana. Esta propuesta de moderniza-
ci6én consiste en el desarrollo de dos grandes programas. El primero
de ellos es la llamada Agenda de Buen Gobierno, coordinado por la
Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental (0IG),
cuyo disefo y desarrollo se basa en principios gerenciales, rescatando
algunas de las principales ideas de la Nueva Gerencia Publica (NGP).
Aqui, se considera la administracién publica como un terreno propicio
para la competencia y la busqueda de eficiencia y efectividad, sin con-
siderar necesariamente los impactos sociales que debieran derivarse
de decisiones de gobierno y, sobre todo, de un buen gobierno.

El segundo programa consiste en el disefio y puesta en marcha de
un servicio profesional de carrera, incluido durante el tercer afio de go-
bierno con la aprobacién de la Ley del Servicio Profesional de Garrera
de la Administracién Publica Federal. Aunque este programa también
incorpora elementos gerenciales, al introducir no sélo mecanismos que
favorezcan el desempeiio eficiente de los funcionarios, sino su puntual
evaluacién y hasta certificacién, recupera principios de la administra-
cién tradicional como, por ejemplo, el mérito. La ley se acompaiié de la
emisién de su reglamento (en abril de 2004), y se responsabilizé de su
puesta en marcha a la Secretarfa de la Funcién Publica (sFp), que adopta
ese nuevo nombre precisamente a partir de la aparicién de dicha ley, en
la que se plantea que su operacién recaerd de manera corresponsable en
las dependencias involucradas, lo que no necesariamente ha ocurrido.
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LA AGeENDA DE BUEN GOBIERNO

En la Agenda de Buen Gobierno se mezclan procesos (gobierno digi-
tal, gobierno profesional y gobierno que busca mejoras regulatorias)
con resultados (gobierno honesto y transparente, gobierno que cueste
menos y gobierno de calidad). Juntos, los procesos y los resultados
conforman seis estrategias de buen gobierno que, en ultima instancia,
buscarian modificar el desempefio de la administracién y la percep-
cién que la ciudadania tiene sobre dicho desempeno. La propuesta
intenta que todas las dependencias de la administracién publica pro-
muevan cambios que apunten en esas seis direcciones, en un ambiente
de competencia en el que aquéllas sean calificadas segin el grado de
avance y madurez que vayan logrando, es decir, de acuerdo con su
eficacia y de acuerdo también con su adaptacién al cambio.

Para evaluar el grado de avance en cada dependencia, la skp emite
una convocatoria que enlista ciertos requisitos; las dependencias se
someten a una especie de “certamen” en el que ponen a prueba sus
précticas innovadoras mds efectivas. Las prdcticas inscritas se miden
en términos de su impacto en relacién con las seis estrategias de buen
gobierno mencionadas. Primero, se busca que incluyan medidas de
reduccién en aquellos gastos que no agregan ningun valor a los be-
neficios ofrecidos a la sociedad, cumpliendo asi con la estrategia del
gobierno que cueste menos. Los ahorros pueden hacerse internamente
en cada dependencia o buscando que los proyectos generados los pro-
picien en otras. Se promueve que los ahorros se traduzcan en reduccio-
nes de las tarifas para los ciudadanos o en el financiamiento de obra
publica (construccién de hospitales, escuelas, etcétera).

Segundo, para promover un gobierno de calidad, se procura que las
acciones de las dependencias logren satisfacer o superar las expecta-
tivas de los ciudadanos en los servicios que brinda la administracién.
El gobierno de calidad se entiende como el que entrega productos,
servicios e informacién con un valor agregado que pueda ser medido
en relacién con sus beneficios para la sociedad, para las instituciones
y para lo que se identifica como avances hacia la cultura de calidad.
Las encuestas, foros y centros de atencién de quejas y sugerencias
son algunos de los elementos utilizados para evaluar la percepcién
ciudadana sobre la oportunidad y calidad de los servicios. Una clara
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limitante de esos mecanismos es que miden la percepcidn, pero no la
calidad misma de la prestacién de los servicios; parecerfa, entonces,
que los cambios estdn propuestos como soluciones cosméticas, que no
resultan dtiles para mejorar el desempefio gubernamental.

Tercero, un gobierno profesional directamente vinculado con la
puesta en marcha del Servicio Profesional de Carrera (sec), al que
me referiré de manera especifica mds adelante. Se intenta otra vez, al
menos en el papel, atraer, reclutar, motivar y desarrollar a los mejores
funcionarios en el servicio publico. Los elementos de evaluacién de
este eje son los sistemas de seleccidn, la planeacién de los recursos
humanos, el desarrollo profesional, la capacitacién y certificacién de
capacidades y la evaluacién del desempeio.

El cuarto eje es el impulso de un gobierno digital que facilite a los
ciudadanos la obtencién de informacién de forma expedita y el acceso
alos distintos servicios ofrecidos desde “la comodidad de la casa”. Esta
estrategia se concreta en el programa “e-gobierno” y se sustenta en la
idea de que las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC) gene-
ran conflanza al integrar al ciudadano en el proceso de gestién publica
y ayuda incluso a prevenir actos de corrupcion e incrementar el valor
de los servicios, al mismo tiempo que reducen los costos de operacién.
La medicién de este eje se lleva a cabo a partir de cuatro elementos: )
presencia en internet, elemento que toma forma fundamentalmente en
las paginas web del gobierno que incorporan informacién sobre lo que
hacen las dependencias; ) interaccién, que significa que la préctica
ofrece espacios de retroalimentacién con el ciudadano; ¢) transaccién,
con lo que busca que, ademds de la interaccién, la practica propicie
un intercambio (pago de servicios); d) transformacién, para impulsar
la modificacién de la relacién administracién-ciudadano mediante las
TIC. El problema con este eje es que ha sido entendido como un fin en
s{ mismo y no como un mecanismo facilitador que plantee metas mds
amplias que la sola prestacién de servicios. El gobierno deberia incluir
proyectos de reforma de la administracién publica mds integrales y
que exijan mayor interaccién con la sociedad, que lleguen mds alld
de la consulta de las pdginas web, préctica de la que, ademads, queda
excluida una parte muy importante de la sociedad, que no cuenta con
esos recursos tecnolégicos.

Quinto, un gobierno con mejora regulatoria. Este eje se evalda a
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partir de cinco acciones: @) verificar que no aumenten las disposicio-
nes normativas, enfatizando que es mds importante que los servidores
publicos se concentren en atender las demandas ciudadanas mds que
en cumplir con las normas. Gon este recurso se busca: ) agilizar la
gestion combatiendo la sobrerregulacién dentro de las dependencias;
¢) brindar certeza operativa y juridica, facilitando la gestién interna,
asi como modificando y simplificando el marco normativo; datos
preliminares sefialan que por cada disposicién federal, se generan en
promedio 1.5 normas adicionales en el interior de las organizaciones
publicas; d) simplificar trdmites y tiempo de respuesta, puesto que
la complejidad en las disposiciones propicia confusién y errores en la
administracién de recursos, corrupcién, cotos de poder y pérdida de
tiempo; ¢) mejorar practicas de la administracién publica, propiciando
la especializacién de funciones y evitando que las dependencias se
distraigan de las atribuciones para las que fueron creadas. Las lineas
de acci6n propuestas para este eje son: asegurar la oportuna difusién de
la normatividad que rige la operacién de la administracién publica
federal en su conjunto a través de la Normateca, portal disefiado para
ese propdsito especifico; impulsar mecanismos que eviten el aumento
de disposiciones; establecer grupos de trabajo permanentes conforma-
dos por usuarios y emisores de normas; fortalecer la simplificacién
regulatoria y simplificar los requerimientos de informacién interins-
titucional.

El sexto y tdltimo eje propone un gobierno honesto y transparen-
te que recupere la confianza ciudadana. Para ello, la sFp disenid un
programa interinstitucional llamado Programa Estratégico de Trans-
parencia y Combate a la Corrupcién (PETCC) que intenta medir las
acciones impulsadas dentro de las dependencias a través de una serie
de indicadores llamados “procesos criticos”. No obstante, el disefio de
esta estrategia responde a pardmetros homogéneos que no toman en
cuenta la naturaleza de cada una de las dependencias; se evalda con
criterios muy parecidos a dependencias muy distintas entre si. Aun-
que formalmente no es parte de la Agenda de Buen Gobierno, vale la
pena hacer notar que el gobierno del presidente Vicente Fox aprobé
la entrada en vigor de la Ley de Acceso a la Informacién Publica,
asi como la creacién de Instituto Federal de Acceso a la Informacién
(1FAI), propuestas ambas que inciden claramente en la idea de hacer
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mds transparente la accién gubernamental y la rendicién de cuentas
por parte de los funcionarios publicos.

Como complemento de los seis ejes mencionados, a la Agenda de
Buen Gobierno se le fijaron objetivos tales como: identificar prdcticas
innovadoras en la gestién publica, fomentar la participacién creati-
va de los servidores publicos, difundir e intercambiar las précticas
exitosas de innovacién y desarrollar un grupo de funcionarios cuya
responsabilidad sea difundir y potenciar los avances de la Agenda de
Buen Gobierno en la administracién publica.

Dentro de la propuesta de la 0IG se incluyeron también atributos de
buen gobierno que cruzan los seis ejes de la agenda, tales como cali-
dad total, austeridad, participacién ciudadana, apertura y transparen-
cia, responsabilidad, competencia, estrategia, digitalizacién, agilidad y
flexibilidad, cercania, confiabilidad, ética, desregulacién, efectividad,
profesionalismo, federalizacién y calificacién “de clase mundial”.

Precisamente la transformacién del gobierno en una institucién
competitiva y de clase mundial impulsé a la 0IG a desarrollar un mode-
lo de calidad, ademads estratégico para la innovacién gubernamental,
cuyo objetivo es alcanzar metas de desarrollo econémico, humano y
social, asi como el fomento del orden y el respeto. Este modelo se define
en funcién de cuatro factores: 4) desempeno econémico, relacionado
con la economia, el comercio internacional, la inversién extranjera, el
empleo y los precios; b) eficiencia gubernamental en las finanzas pu-
blicas, la politica fiscal, el marco institucional, la legislacién comercial
y la educacién; ¢) eficiencia directiva vinculada a la productividad, el
mercado de trabajo, los mercados financieros, las pricticas directivas
y el impacto de la globalizacién; d) infraestructura bdsica, tecnoldgica,
cientifica, para la calidad de vida y del sistema de valores. Aunado a lo
anterior se busca el respeto a los derechos humanos.

El modelo de calidad incorpora controles estadisticos sobre el pro-
ducto terminado, sobre la confiabilidad y sobre la calidad misma. Se
incluyen criterios como liderazgo, otorgar un valor al “cliente”, desa-
rrollo de personal, conocimiento de la organizacién, planeacién, cade-
nas de valor, impacto social y evaluacién por resultados, que se tradu-
cen en la administracién de proyectos, el establecimiento de sistemas
de control de calidad (150 9000), procesos de mejora continua, entre
otros. Todo esto con el fin de ofrecer a la sociedad resultados tangibles
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que mejoren la percepcidn sobre la actuacién del gobierno, dentro de
una dindmica de informacién y andlisis.

Los logros de la Agenda de Buen Gobierno se supeditaron a la
cuantificacién de los resultados que cada dependencia obtuviera, en
concordancia con la necesidad del modelo de cardcter eficientista y
cuantificable que la NGP postula. La satisfaccién del “cliente” supuso
una relacién en la que las dependencias deberian quedar al servicio
del ciudadano, situacién que se encuentra ain muy alejada de la reali-
dad. La medicién de resultados no permite todavia tener una idea pre-
cisa del cambio en la relacién gobierno-sociedad. Existe la impresién
de que esta agenda integré propdsitos de largo aliento recuperados de
planteamientos modernizadores anteriores, como la idea de fortalecer
el federalismo, junto con técnicas empresariales cuyos resultados se
miden en el corto plazo. Sin embargo, queda pendiente la informacién
confiable sobre los impactos que esta propuesta tuvo tanto en la efi-
ciencia en el cumplimiento de las metas de la administracién, como en
el establecimiento de formas distintas de relacién entre la sociedad y el
gobierno, que justamente incidieran en un mejor desempeno publico.

Debilidades del programa

Conceptualmente, esta agenda es una propuesta pobre que traslada
de manera acritica recomendaciones de organismos internacionales
como la OCDE o el Banco Mundial, sin haberlas sometido a una re-
flexién suficiente sobre su pertinencia, utilidad y costos. Fue formu-
lada con un claro sesgo empresarial, aunque tratando de hacer una
especie de concesién a concepciones tradicionales del funcionamiento
de la administracién puablica. La visién empresarial que la marca ado-
lece de un liderazgo fuerte que impulse de manera decidida el proyec-
to modernizador, tal como lo surgiere la ortodoxia de la NGp. Es muy
dificil que el gobierno se asuma como empresa, y también lo es que
la sociedad se asuma como cliente. Finalmente, la agenda no toma
en cuenta que la eficacia de la actividad gubernamental estd supedi-
tada a la actuacién de los funcionarios publicos, la cual a su vez es
el reflejo de condiciones estructurales, valorativas y normativas que
tradicionalmente han caracterizado a las organizaciones publicas. En
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este sentido, se apuesta a un tipo de funcionario que sélo existe en la
imaginacién de los promotores de esta agenda. La puesta en marcha
del spc plantea la necesidad de incluir funcionarios con un nuevo per-
fil. Los resultados de la Agenda de Buen Gobierno atin no pueden
ser valorados cabalmente; lo que si resulta evidente es que, frente a
un escenario de cambio de gobierno, incluso proviniendo del mismo
partido politico, se corre el riesgo de impedir su fortalecimiento, si
lo que se buscé fue una respuesta coyuntural y oportunista, y no un
verdadero compromiso con la modernizacién y profesionalizacién de
la funcién publica.

EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA
Antecedentes

En México, el proceso democratizador ha propiciado el surgimiento
de una ciudadania mds participativa e informada, lo que se traduce
en una mayor demanda de servicios eficientes, funcionarios profesio-
nales y una gestién transparente y responsable. A esto habria que
agregar que los esquemas administrativos tradicionales no necesa-
riamente propiciaron una participacién activa de los funcionarios, lo
que impidié un claro compromiso con los fines y valores del servicio
publico. Esas disfunciones favorecieron patronazgos, clientelismos y
corrupciones, que se evidenciaron con las crisis desatadas al cambiar
las administraciones.

Este panorama puso de manifiesto la necesidad de realizar refor-
mas; sin embargo, una de las caracteristicas de los intentos de mo-
dernizacién administrativa en México ha sido el que han quedado
subordinados a otros objetivos: por un lado, a las politicas de desa-
rrollo econémico, y por el otro, a los imperativos del control politico,
resultado de las précticas de un Estado autoritario. No fue sino hasta
el momento en que empezé a desgastarse ese modelo autoritario cuan-
do las politicas de modernizacién administrativa comenzaron a ganar
autonomia, aunque siguieron sujetas a los imperativos que fijaba la
urgente recuperacién econémica, para enfrentar las severas crisis fi-
nancieras y energéticas.
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En los ultimos afos, 1995-2006, la modernizacién administrativa
adquirié mayor autonomia y se hizo mds visible, aunque los intentos
de reforma resultaron limitados y poco articulados. Durante el sexe-
nio del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) se propuso el Progra-
ma de Modernizacién de la Administracién Publica, que de manera
explicita incluyé la puesta en marcha de un servicio civil de carrera,
proyecto que no logré concretarse.

Este es el otro programa de reforma propuesto por el gobierno de
Vicente Fox. Una promesa de campafia que efectivamente se cumplid,
al publicarse el 10 de abril de 2003 en el Diario Oficial el Decreto la
Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién Publica
Federal, que entré en vigor el 7 de octubre del mismo afio.

La ley del spc

A esta ley se le fijaron los siguientes objetivos: garantizar la igualdad
de oportunidad en el acceso a la funcién publica; que el ingreso y
ascenso estén basados en el mérito; lograr una mejor formulacién de
politicas; dotar de estabilidad a la administracién publica, y profesio-
nalizar a la funcién publica. Para el gobierno, “profesionalizar signi-
fica perfeccionar los procesos de seleccién para atraer a los mejores
candidatos del mercado laboral. También significa crear mecanismos
que permitan garantizar, en forma permanente, que los servidores pu-
blicos cuenten con los conocimientos y las habilidades que requieren
para desempefiar sus tareas y actividades. Y, finalmente, establecer
mecanismos que permitan valorar peridédicamente si los servidores
publicos cumplen con las metas que se fijaron y si lo hacen de la mane-
ra mds efectiva y eficiente posible” (sFp, 2005). Los principios rectores
del sistema propuesto son: legalidad, eficiencia, objetividad, calidad,
imparcialidad, equidad y competencia.

Los cargos previstos en la ley corresponden a: directores generales,
directores de drea, subdirectores, jefes de departamento y enlaces. Es
aplicable a la administracién publica federal, con excepcién de per-
sonal y funcionarios de la presidencia, de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, de las fuerzas armadas, de los sistemas de seguridad pu-
blica y nacional, personal médico, maestros y entidades paraestatales.
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El ndmero total de plazas previstas dentro del sistema es de alrededor
de 40000, lo que apenas representa 10% de los funcionarios que pres-
tan sus servicios en la administracién federal. La ley prevé ademds la
incorporacién de funcionarios de libre designacién para ocupar pues-
tos de mando superior, cargos con una clara vinculacién politica, asi
como la posibilidad de que los de base entren en el esquema de carre-
ra, previa licencia o separacién de la plaza que ocupan.

A partir de lo que la ley senala, el SPC estd organizado en subsis-
temas: @) planeacién, que busca integrar un banco de talentos para
que la administracién conozca los perfiles de aspirantes a convertirse
en funcionarios de carrera; b) ingreso, que se refiere tanto a personas
que actualmente ocupan un cargo en la administracién y deseen pro-
moverse, como a candidatos externos para ocupar vacantes, asi como
el ingreso de personal a partir del establecimiento de convenios; ¢)
desarrollo profesional, en el que se facilita que cada funcionario trace
su propio plan de carrera, movilidad y ascenso en la administracién
publica; d) capacitacién y certificacién de capacidades, en el que se
pretende crear un perfil de puestos basado en tres bloques de capaci-
tacién: de gobierno, gerencial y técnica; ¢) evaluacién del desempefio,
cuyos resultados negativos pueden llegar a ocasionar el despido, si no
se hubieran acreditado de manera positiva las evaluaciones; también
se consideran las evaluaciones en el dmbito institucional, por unidad
administrativa o grupo, en funcién de metas vinculadas a incentivos;
/) reubicacién y separacion, que se tienen que dar en un ambiente de
respeto y transparencia.

El érgano encargado de operar el SPC es la SFP, que cuenta con un
Consejo Gonsultivo como 6rgano de apoyo y con comités técnicos de
profesionalizacién en cada dependencia. Se crearon también la Subse-
cretarfa de la Funcién Publica y, dependiente de ella, la Unidad del
Servicio Profesional de Carrera y Recursos Humanos de la Adminis-
tracién Publica Federal, en sustitucién de la antigua Unidad del Servi-
cio Civil de la Secretaria de Hacienda. En los articulos transitorios de
la ley se establecen los plazos para su puesta en marcha.
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Problemas del spc

La experiencia internacional muestra que los servicios civiles limitan
el uso discrecional de los recursos publicos y los orientan hacia la
consecucién de objetivos publicos. Ademds, apuntalan tanto la pro-
fesionalizacién como la rendicién de cuentas, fortaleciendo esquemas
competitivos y democraticos. David Arellano sefiala que estos siste-
mas evitan la politizacién de la accién gubernamental y generan esta-
bilidad ante los vaivenes de la alternancia politica. También advierte
que muestran una clara tendencia a volverse esquemas rigidos, lo que
dificulta el manejo de recursos humanos que normalmente opera me-
jor de manera centralizada.

Habrd que esperar la evolucién de las acciones derivadas de la ley
del SpC para valorar su contribucién a la profesionalizacién de la fun-
cién publica y al fortalecimiento de esquemas democrdticos de ejerci-
cio del poder. Comparada con otras propuestas de reformas estructu-
rales, ésta generé menos resistencia por parte de las fuerzas politicas
presentes notablemente en la Cdmara de Diputados, puesto que la
cdmara de origen fue la de Senadores. Tanto el PRI como el PRD termi-
naron aceptdndola en la medida en que debilité el papel del presidente
de la republica. Tampoco fue objeto de la histérica oposicién que la
Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE)
habia manifestado en otros momentos en los que también se quiso
establecer un sistema de carrera para la funcién publica. Y ello fue asi
porque en el disefio del SPC no se considera el ingreso masivo del lla-
mado personal de base, y porque la FSTSE atravesaba por una situacién
de debilidad interna debido al cuestionamiento de su liderazgo.

Paraddjicamente, la resistencia mds fuerte provino del propio go-
bierno, pues la Secretaria de Hacienda obstaculizé el proyecto al con-
dicionar el apoyo presupuestal. Finalmente, se llegd a un arreglo que
consistid en que la sFp asumiria la responsabilidad organizacional y
Hacienda, la presupuestal. De manera paralela a su puesta en marcha,
la nueva Unidad del Servicio Profesional fue responsable de recortar
en 15% el gasto administrativo de las dependencias, para lo cual su-
primi6 40 subsecretarias y decenas de direcciones generales, lo que
supuso un momento de fuerte tensién.
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Retos del spc

Sin desconocer el mérito que significa el haberse puesto en vigor una
norma general que regule la carrera profesional de los funcionarios en
el sector central de la administracién federal, y el haberla hecho apro-
bar sin mayores resistencias en la Cdmara de Diputados, vale la pena
detenerse a revisar sus avances y tareas pendientes, a la luz de la idea
de que en México la administracién publica opera, en buena medida,
bajo esquemas tradicionales, aunque ha dado algunos pasos para in-
corporar las modernas tendencias englobadas en la llamada NGP.

El spG puesto en marcha en México fue llamado asi para evitar
comprometerlo abiertamente con la posibilidad de que, al incorporar-
se los funcionarios, se les creara la expectativa de hacer una “carrera”
sin que mediaran exdmenes y evaluaciones de desempefio. Ello per-
mite, entonces, afirmar que en su disefio se combinaron elementos del
modelo weberiano tradicional, como el mérito, con mecanismos pro-
venientes de las nuevas tendencias, que “miden” el desempefio, lo eva-
ldan y a partir de ello establecen los canales de ascenso y promocién.
Gestionar procesos con ambas légicas ha significado un importante
reto para los impulsores del proyecto. Sin embargo, los problemas mds
graves que han aparecido en su desarrollo refieren a otros elementos:

En primer lugar, problemas de cardcter estructural, que los mismos
promotores del sistema han reconocidos como trabas, parecen haber
sido detectados en un ejercicio de diagnéstico que supuestamente se
hizo sobre los recursos humanos del gobierno federal antes de apro-
barse la ley. Estos problemas se resumen de la siguiente forma: en el
documento “Marco para la gestién de estructuras organizacionales de
las dependencias y érganos desconcentrados y la remuneracién de los
servidores publicos” quedaba claro el rezago existente en el registro
de estructuras de organizacién, la inadecuacién de estructuras con
funciones y plazas, el exceso de niveles jerdrquicos, las duplicidades y
la multiplicidad de normas. Este documento arrojaba datos ain mds
alarmantes: no se contaba con informacién sistematizada que permi-
tiera suponer que el servicio profesional de carrera arrancaria sobre
alguna base que pudiera darle sustento.

En segundo término, el documento “Programa Especial para el
Servicio Profesional de Carrera 2004-2006” también incorporaba da-
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tos poco alentadores en relacién con esa necesaria sélida plataforma
de arranque: la publicacién de las vacantes no era una préctica gene-
ralizada en la administracién federal, y habia una buena cantidad de
técnicas obsoletas en materia de administracién de recursos humanos,
lo que se traducia en la inexistencia de mecanismos adecuados para
la seleccién, induccidn y sobre todo para la evaluacién y la eventual
“certificacién” (Martinez Puén, 2006: pp. 460-462). Este documento
muestra que el sistema operaba bajo pardmetros no sélo tradicionales
sino ineficaces, y que su reconversién hacia lo que la ley preveia exigia
de manera urgente promover cambios organizacionales y de cultura,
asi como cambios en los procedimientos y rutinas. Cabe la pregunta
de por qué no se trabajé en esos rezagos durante los tres afios anterio-
res a la puesta en marcha del sistema. Otra de las trabas importantes
para su buena operacién se debe a que la ley estableci6 tiempos muy
cortos para su puesta en marcha, lo que tampoco favorecié que el
sistema pudiera desarrollarse de manera consistente.

En el escenario con el que se inicia el gobierno en diciembre 2006,
el sistema del servicio profesional formard parte de los legados de la
anterior administracién que presentan severos problemas, por lo que
se presume que no habrd de incorporarse de manera entusiasta a la
agenda del gobierno que estd llegando. Se puede afirmar, incluso, que
peligra su viabilidad, a pesar de que el gobierno que comienza su ges-
tién pertenece al mismo partido que el que concluye la suya. El siste-
ma presenta, por lo menos, tres asuntos que denotan su debilidad y
sobre los que se pueden establecer severos cuestionamientos:

El primero se refiere a los resultados obtenidos. En relacién con su
cobertura, se sefialé que cuando el sistema operara a toda su capaci-
dad abarcaria cerca de 40000 servidores publicos, lo que representa
menos de 10% de los adscritos a la administracién publica federal
centralizada. Esta cifra permite concluir que, como habia ocurrido en
el pasado, quedaron fuera importantes nicleos de funcionarios cuya
incorporacién habria significado una dificil negociacién politica con
sindicatos fuertes que probablemente hubieran impedido la aproba-
cién de la ley. Sin embargo, esto significa también que, por ejemplo,
para los maestros, médicos, cuerpos de seguridad, entre otros, la tan
necesaria profesionalizacién tendrd que serles garantizada por otros
medios y en otro momento.
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De igual forma preocupa que 65% de los concursos los hayan “ga-
nado” funcionarios de libre designacién que ya trabajaban en la ad-
ministracién central (Romero Ramos, 2005: p. 20); esto no seria nece-
sariamente negativo si no se debiera al hecho de que los ganaron por
estar familiarizados con su mecdnica y el uso de la tecnologia que los
cobija, y no necesariamente porque tuvieran mds merecimientos que
los candidatos externos. El sistema adolece de una grave indefinicién
respecto del nivel de enlace (categoria que se otorga en la ley al nivel
mds bajo de ingreso en la estructura administrativa) que ha hecho casi
imposible la incorporacién de funcionarios a esta categoria. Aparecie-
ron en el subsistema de ingreso serias inconsistencias en la aplicacién
de exdmenes y herramientas, lo que obligd a solicitar al Ceneval la
elaboracién de instrumentos de medicién que se correspondieran con
los perfiles que se buscaba para atraer a los mejores funcionarios pu-
blicos. Este “tropiezo” acarred problemas que se reflejan en los datos
siguientes: hasta marzo de 2006 se pusieron a concurso 4053 plazas,
de las cuales se han ocupado 2115, y se han declarado desiertos 1282
concursos (Martinez Puén, 2006: p. 468). Quiza el saldo mds negativo
de esto sea la desconfianza que empezd a generarse cuando muchos
funcionarios o personas externas que posefan cualidades suficientes
para ganar los concursos obtuvieron bajos resultados. A pesar de que
la ley establece la posibilidad de promocién para trabajadores de base,
no ha ingresado ninguno de esta categoria debido a la dificultad del
sistema, por lo que el enunciado en la ley resulta demagégico.

Algunos aspectos mds que han devenido discutibles: el sistema des-
cans6 de manera muy importante en la tecnologia digital; si bien esto
podria entenderse como algo que favorece la transparencia, lo cierto es
que la puesta en marcha de los programas no ha sido tan eficaz como
se preveia, y ha dado también como resultado procesos incompletos,
lentos y finalmente ineficaces. Ademds, la decisién ultima acerca de la
incorporacién del funcionario se toma después de la fase de entrevistas
y por parte del jefe inmediato, lo que no la pone a salvo de cierta dosis de
discrecionalidad. Esto puede incluso desvirtuarse si, por ejemplo, las
evaluaciones que propone el sistema de los jefes hacia los subordina-
dos se ven influidas por consideraciones politicas.

El sistema se sustentd en una alta proporcién en herramientas de
la gerencia empresarial privada, las que se adoptaron de manera acri-
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tica, lo que tampoco ayudéd a dotarlo de contenidos valorativos y de
ética, que corresponderfan de manera exclusiva al 4mbito del sector
publico. Por otra parte, no estuvo liderado por funcionarios compro-
metidos con el ethos del sector publico, lo que favoreci6 decisiones apa-
rentemente racionales, pero carentes del compromiso y la vocacién de
servicio, caracteristicas indispensables en la gestién de los asuntos del
gobierno y de la interaccién que se da entre la administracién publica,
los funcionarios publicos y la sociedad.

Un segundo cuestionamiento tiene que ver con el impacto que ha
tenido; sobre esto cabria la pregunta de qué tanto ha percibido la so-
ciedad mexicana este sistema de profesionalizacién como un elemento
util para mejorar el desempefio de la administracién publica y de sus
funcionarios. De igual forma cabria preguntarse si los funcionarios lo
perciben como un estimulo para mejorar su tarea y para favorecer ac-
titudes de mayor compromiso profesional y ético; cabria preguntarse
finalmente si el sistema efectivamente ha favorecido la transparencia y
la rendicién de cuentas; en una palabra, qué tanto ha servido para com-
batir la corrupcién. Es evidente que tres afios no son suficientes para
contar con informacién pertinente sobre la percepcién de la sociedad
y de los propios funcionarios. Lo que si ha resultado evidente es que la
operacion del sistema se ha dado dentro de la administracién y que su
impacto hacia afuera ha sido relativamente débil y poco publicitado.

El tercer cuestionamiento tiene que ver con el “blindaje” que se
le ha hecho para evitar que grupos politicos puedan utilizar sus lo-
gros o resaltar sus problemas hasta el punto de poner en entredicho
su viabilidad. A lo largo de los dltimos meses, notablemente durante
los de las campanas electorales, aparecieron estas tentaciones que se
materializaron en ocho iniciativas de diversas fracciones parlamenta-
rias que buscaron modificar el disefio del sistema y su operacién. Sin
que el partido politico que gano las elecciones presidenciales tenga la
mayoria en el Congreso, y a la luz de los resultados obtenidos y de su
poco impacto en la ciudadania, va a requerirse de un muy importante
esfuerzo de negociacién y construccién de consensos para impedir
que el proyecto quede congelado, al no otérgasele recursos, y que con
esto vaya relegdndosele al olvido, con lo que el pais perderia la opor-
tunidad de contar con un medio sin duda util para profesionalizar la
funcién publica y volverla éticamente mds sélida.
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Se previd que la operacién del spC se harfa de forma descentraliza-
da, distribuyendo la responsabilidad entre instancias centrales y uni-
dades responsables del personal en cada dependencia. Si embargo, en
la préctica el sistema ha quedado bajo la tutela casi exclusiva de la SFP.
Habria que preguntarse si su disefio original debe mantenerse para
que efectivamente responda a la corresponsabilidad que estaba previs-
ta, o st la debilidad institucional no permitird una participacién eficaz
de las dependencias, con lo que se tendria que depositar formalmente
en la SFP su gestién y control.

El spc busca evitar que la administracién se politice, favorecer su
estabilidad, bajo el principio de la separacién de administracién y po-
litica; con ello, en teoria, se estaria impidiendo que los partidos que
accedan al poder asuman como un botin los cargos publicos. No obs-
tante, operar segun un esquema de reglas que impriman certeza y
control genera siempre muchas resistencias pues, por definicién, la ad-
ministracién se inscribe en escenarios de incertidumbre y movilidad.
David Arellano sefiala que las nuevas reglas entran en competencia
con un mundo excesivamente normado, lo que obliga a los sistemas
de carrera a buscar mecanismos que, por un lado, busquen apegarse
a la legalidad, y, por el otro, preserven la separacién entre politica y
administracién. Frente a la dificultad para lograr este equilibrio, las
reglas tienden a volverse irremediablemente rigidas.

En paises con altos niveles de desarrollo, la modernizacién admi-
nistrativa pudo asimilarse debido a la cuidadosa seleccién de fun-
cionarios capacitados y con intereses comunes, susceptibles de ser
separados de sus cargos en el momento en que dichos intereses no
correspondan con los del Estado. En el caso mexicano, las evidencias
y resultados de este nuevo sistema empezardn a mostrarse una vez que
el sistema opere a su maxima capacidad, si es que este escenario puede
considerarse viable.

CONCLUSION
La propuesta para modernizar la administracién publica del gobierno

de Vicente Fox se basa en el desarrollo de dos proyectos, la Agenda de
Buen Gobierno y el Servicio Profesional de Carrera, ambos construi-
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dos con un claro sesgo empresarial que propugna criterios de efectivi-
dad y competencia como valores centrales. El énfasis en la obtencién
de resultados cuantitativos subordina la obtencién de resultados cuali-
tativos que redunden en beneficios claros para la sociedad. A pesar de
pugnar por una mayor participacién de la sociedad, se redujo a ésta a
la condicién de cliente que recibe beneficios a cambio del ejercicio de
ciertos derechos. La propuesta de la Agenda de Buen Gobierno parece
estar volcada sobre si misma y atender sélo las demandas de la propia
administracién. Ademads esta agenda incorpora, en el mismo nivel de
ejecucion, un programa acotado y especifico, como el de calidad total,
y propésitos que alteran los equilibrios politicos, como puede ser el
caso del fortalecimiento del federalismo. La visién de la propuesta
modernizadora tiene marcados tintes centralistas, como si la adminis-
tracién publica fuera equivalente a la administracién federal.

Por su parte, la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Admi-
nistracién Publica Federal aprobada, y el sistema que de ella se deriva,
no garantizan que se esté a salvo del oportunismo, de que se pugne
por la permanencia de funcionarios leales al partido en el poder en
altos puestos de la administracién. Es dificil imaginar cémo se lograra
el equilibrio necesario entre regulacién central y operacién descentra-
lizada. La propuesta no tiene alcances suficientes para transformar la
estructura del sistema politico administrativo y contribuir a su demo-
cratizacidn, entre otras cosas, por haber dejado intacto el esquema que
norma las relaciones laborares de los trabajadores al servicio del Esta-
do. Debié haberse partido del reconocimiento de los problemas de la
administracién de los recursos humanos en la administracién federal,
para de ahi derivar acciones que incidieran claramente en la cultura
y el comportamiento de los funcionarios; para pensar en el esquema
de profesionalizacién como un incentivo, no como un correctivo. Es
importante sefialar también que sin crecimiento econémico es de su-
ponerse que la iniciativa no contard con el suficiente respaldo presu-
puestal. El gobierno decidi6 obviar la posible resistencia de la FSTSE,
al limitar el universo de funcionarios (aproximadamente 40000) que
pueden acceder al sistema de carrera, y dejar fuera no sélo a los de
base, sino también a nucleos importantes de funcionarios a los que
les hubiera hecho falta contar con elementos que contribuyeran a su
profesionalizacién. El esquema del servicio profesional de carrera que
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emana de la ley introduce mecanismos de control bajo supuestos ge-
renciales, pero deja intacto el conflicto subyacente entre profesionali-
zacién y derechos laborales.
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En condiciones de normalidad democratica los partidos politicos re-
presentan la diversidad inherente a las sociedades plurales, canalizan
demandas, articulan y resuelven el conflicto, y organizan la competen-
cia por el poder. En las circunstancias extraordinarias que generan los
procesos de transicidén organizaciones distintas de los partidos politicos
pueden sustituirlos en funciones de articulacién y representacién de la
opinién publica. En cambio, durante el periodo de consolidacién de las
nuevas instituciones y procedimientos los partidos son irremplazables
para la legitimacién del nuevo régimen. Promueven el consenso que de-
manda la estabilizacién politica mediante el apego sostenido de estas or-
ganizaciones a las reglas del juego democrdtico, la periddica participacién
en elecciones y la aceptacién de sus resultados. Inversamente, cuando
los partidos politicos rechazan esas reglas, minan su funcionamiento y
credibilidad, y comprometen la consolidacién de la democracia. La fun-
cién de legitimacién democrética que desempefian los partidos deriva
de su papel como transmisores de los mensajes del poder a la opinién
publica y viceversa, asi como de su capacidad para organizar y movili-
zar a los ciudadanos. De ahi el peso que tienen para trastornar, cuando
no frenar, el desarrollo de los nuevos equilibrios democrdticos.

En México los partidos politicos fueron los protagonistas de la de-
mocratizacién que culminé en la eleccién critica del 2000, cuando una
transferencia masiva del voto hacia el candidato del Partido Accién
Nacional, paN, puso fin a la hegemonia del legendario Partido Revolu-
cionario Institucional, PrI, sobre el Poder Ejecutivo. Por una parte, la
mansa sumisién con que este partido acepto los resultados adversos
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de la eleccién presidencial generé la creencia de que en México se
habia forjado un amplio consenso nacional en torno a los procedi-
mientos democraticos de acceso al poder; por la otra, el hecho de que
la transmisién del poder ocurriera sin obstdculos proyecté una ima-
gen de continuidad institucional que disimulaba la inestabilidad que
el desmoronamiento del PRI introdujo en el sistema tripartito vigente
durante la década de los noventa. El progresivo empequefiecimiento
de este partido después de la derrota generé desequilibrios que no se
corrigieron en los afios 2001 a 2006, es decir, no surgié una mayoria
panista de largo plazo que afianzara el apoyo electoral de Vicente Fox
o de su partido. El contexto de los afios 2001 a 2006 estuvo mds bien
dominado por los efectos de la derrota del PRI sobre los movimientos
del electorado y por la estrategia de crecimiento del Partido de la Re-
volucién Democritica, PRD, que, buscando beneficiarse del fin de la
hegemonia priista, llevé a cabo una campana agresiva de captacién
de los antiguos votantes de aquel partido. De suerte que después de la
derrota del PRI el tripartidismo se mantuvo en un estado de fluidez que
era también un sintoma de fragilidad.

La eleccién de 2006 puso al descubierto la volatilidad del voto y
los tensos equilibrios en que se sostenia el sistema de partidos; mien-
tras que la protesta poselectoral que llevé a cabo el candidato de la
Coalicién por el Bien de Todos, CBT —integrada por el PRD y dos for-
maciones ultraminoritarias, el Partido del Trabajo, PT, y el Partido
Convergencia, PC-, Andrés Manuel Lépez Obrador, contra los re-
sultados oficiales eché por tierra la idea de que en México se habia
instalado un consenso democratico. De nuevo, como seis afios antes,
hubo una transferencia masiva de votos a la oposicién. Los comicios
adquirieron un cardcter critico en virtud de este realineamiento de los
votantes que cimbré al sistema de partidos. Posteriormente, la estra-
tegia de movilizacién de la CBT resté legitimidad a los procedimientos
democrdticos, de suerte que la eleccién presidencial de 2006, en lugar
de ser un avance en el proceso de consolidacién democritica, fue un
salto hacia atrds. Sin embargo, y a pesar de las presiones en contrario,
las instituciones electorales y los partidos funcionaron conforme a las
normas y al hacerlo defendieron su permanencia.

Este articulo sostiene la hipétesis de que bajo la apariencia de la
continuidad institucional que sostuvo la persistencia del tripartidismo
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se mantuvieron ocultos los efectos desestabilizadores de la derrota del
PRI en 2000: la volatilidad del voto y los cambiantes equilibrios en el
interior del sistema de partidos. Tres factores mds contribuyeron a
desestabilizar dicho sistema: las transformaciones del vinculo entre
la institucién presidencial y los partidos; el predominio en la capital
de la republica de un partido de oposicién al partido en el gobierno
federal, y, por dltimo, el llamado plebiscitario de Lépez Obrador du-
rante la campana presidencial y, sobre todo, durante la movilizacién
de protesta en contra de los resultados de la eleccidn presidencial que
se prolongé del 3 de julio al 1° de diciembre de 2006. La estrategia de
la cBT desembocé en la deslegitimacién de las instituciones y de los
procedimientos democrdticos a ojos de amplias franjas de la opinién
publica y abrié la puerta a la reemergencia de una corriente antipar-
tidista y plebiscitaria encabezada por Lépez Obrador. No obstante,
los efectos disruptivos de estas sacudidas fueron contenidos por el
nivel de institucionalizacién de los partidos y procedimientos elec-
torales.

Para desarrollar esta hipétesis la primera parte del articulo dis-
cute los factores que a partir de 2001 desestabilizaron el triparti-
dismo de los afios noventa; luego se analiza la eleccién critica de
2006 y, por ultimo, se examina el liderazgo plebiscitario de Lépez
Obrador.

LOS CAMBIANTES EQUILIBRIOS DEL TRIPARTIDISMO MEXICANO

En México imperan desde la década de los noventa tres grandes parti-
dos: el PN, el PRIy el PRD, que en cada eleccién federal concentran mds
de 90% de los votos emitidos. En los procesos federales regularmente
participa una constelacién variable de partidos pequefios. Algunos de
ellos alcanzan en forma independiente el porcentaje de votacién de ley
(2%) y obtienen representacién en el Gongreso, o forman alianza con
uno de los partidos grandes; sin embargo, en las elecciones federales
intermedias muchos pierden el registro porque en esos casos disminu-
ye la tasa de participacién, y en esas condiciones las organizaciones
minoritarias tienen mds dificultades para obtener votos; por ejemplo,
en 2003 desaparecieron cinco partidos que tenfan menos de cuatro
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afos de existencia.! Aun asi, tres partidos pequefios se han consoli-
dado no obstante sus limitaciones, gracias a la volatilidad del voto y
a una certera estrategia de alianzas con los partidos grandes: el PT, el
Partido Verde Ecologista de México, PVEM, y el pC.

El patrén centripeto del comportamiento del voto favorecié la esta-
bilizacién del sistema de partidos que surgié después de la controverti-
da eleccién presidencial de 1988, en la que en forma inesperada la mo-
vilizacién masiva y auténoma del electorado se impuso brutalmente a
las expectativas de un nuevo triunfo del pr1, y Cuauhtémoc Cdrdenas,
entonces candidato del Frente Democrdtico Nacional, obtuvo mds de
un tercio del voto, segin cifras oficiales. Para muchos observadores
este acontecimiento dio comienzo al proceso de democratizacién por-
que obligd a la élite y al partido en el poder a promover reformas
institucionales que respondian a las demandas de las oposiciones de
construir un sistema electoral competitivo y confiable. Lo cierto es
que desde entonces se acelerd el desmantelamiento de la hegemonia
del PRIy la construccién del pluripartidismo.

La estabilizacién del sistema de partidos es uno de los primeros ob-
jetivos por alcanzar después de toda eleccién critica, es decir cuando
se produce una movilizacién masiva de votantes que modifica la dis-
tribucién de fuerzas politicas.? Por ejemplo, en los paises del Medite-
rrdneo europeo, en la década de los ochenta, este proceso transcurrié
a lo largo de un periodo cuya duracién dependi6 del nivel de institu-
cionalizacién de los partidos, de su compromiso con la democracia
y del grado de polarizacién ideolégica de la sociedad. Mds alld de
diferencias relativamente menores entre cada una de estas experien-
cias, y aunque la duracién del proceso también fue muy distinta en
cada caso, en el periodo que siguié a la eleccién critica las sefias de la
consolidacién fueron las mismas: un sistema de partidos cuyo com-
portamiento era, al igual que el del electorado, relativamente predeci-

! Los siguientes partidos no alcanzaron 1% del voto: Partido de la Sociedad Nacio-
nalista, Partido Alianza Social, Partido México Posible, Partido Liberal Mexicano y
Partido Fuerza Ciudadana.

2 Leonardo Morlino, “Political Parties and Democratic Consolidation in Southern
Europe”, en Richard Gunther, P. Nikiforos Diamandouros y Hans-Jurgen Puhle (eds.),
The Politics of Democratic Consolidation. Southern Europe in Comparative Perspective, Baltimore
y Londres, The Johns Hopkins University Press, 1995, pp. 315-388.
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ble. Esto significa que, concluida la transicién, los potenciales efectos
disruptivos de la competencia por el poder fueron contenidos por un
marco institucional estable y por patrones de votacién previsibles cu-
yas variaciones dependian de un porcentaje pequeiio del electorado.

Ahora bien, la estabilizacién no ocurre en forma instantdnea des-
pués de la derrota del autoritarismo, sino que es resultado de un
proceso sostenido por la voluntad deliberada de las élites politicas
de respetar las reglas del juego democratico. En el caso mexicano la
estabilizacién se alcanzé mediante una nueva legislacién, el Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales de 1991, que
fue el resultado de un primer ejercicio de negociacion entre todas las
fuerzas politicas presentes. El Cofipe orient6 la reorganizacién de los
partidos y de los procesos de eleccién para responder a la movilizacién
de los electores y a las demandas de reglas equitativas y claras de com-
petencia por el poder que previnieran el fraude electoral y le impri-
mieran credibilidad al voto, y ha regido desde su creacién el sistema
de partidos y los procesos electorales locales y federales. De manera
que puede afirmarse que el tripartidismo de los afios noventa fue hasta
cierto punto producto de esta legislacién que logré estabilizar una dis-
posicién de las fuerzas politicas que es por naturaleza precaria.

Hasta 2000, el PRI se mantuvo como partido dominante con varia-
ciones periddicas en la distribucién porcentual del voto frente a dos
partidos en los que se concentraba la oposicién.? Sin embargo, ese afio
se produjo un realineamiento de los electores mexicanos similar al de
1988, a favor, en este caso, del candidato de la coalicién opositora que
formaban el PaN y el PVEM. El nimero absoluto de votantes pasé de
34.8 millones en 1994 a 37.4 millones en 2000. Ese afio la Alianza por
el Cambio (PAN/PVEM) capt6 14.3 millones, esto es, un incremento de
649% en relacién con lo que el PAN obtuvo seis afos antes.

El desplazamiento del PrI desestabilizé el sistema de partidos porque
se modificé el equilibrio de fuerzas en su interior a favor de las opo-
siciones; este movimiento alter6 las relaciones de la presidencia de la
republica con los partidos y revel6 la existencia de un amplio porcentaje
de electores no comprometidos. El factor fundamental en la pérdida

% Soledad Loaeza, “El tripartidismo mexicano, ¢un arreglo inestable?”, en Julio
Labastida y Martin del Gampo (comps.), Globalizacion, identidad y democracia, México,
Siglo XXI/uNam, 2001.
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de influencia del legendario partido oficial fue la combinacién de su
tradicional subordinacién al presidente de la reptblica con el persistente
declive de su presencia electoral. En la eleccién presidencial de 1994 el
candidato priista obtuvo 48.7% y seis afos después 36%; ademads, en
cada eleccidn federal se reducia el margen de mayoria del PrI: de 58%
en 1991 a 48.6% tres afnos después, 38% en 1997 y 37% en 2000.

La distribucion tripartita de las fuerzas politicas se fortalecié en las
elecciones federales de 1997, cuando la suma del voto por las oposi-
ciones (el PAN obtuvo 27% del voto y el PRD 26%) le arrebaté al prI la
mayoria en el Congreso por primera vez en la historia. En estas con-
diciones el jefe del Ejecutivo tendia a privilegiar el didlogo con las opo-
siciones frente a su propio partido cuyo apoyo daba por descontado,
a pesar de que al partido le tocaba pagar los costos de las decisiones
impopulares del gobierno, por ejemplo, la politica restrictiva del gasto
publico que se mantuvo a lo largo del sexenio zedillista.

En el contexto del régimen autoritario, la necesidad de que la presiden-
cia de la republica negociara sus iniciativas de gobierno con las oposicio-
nes era sintoma de debilidad y, al hacerlo, el jefe del Ejecutivo relegaba a
su propio partido a un segundo plano, agravaba los desequilibrios inter-
partidistas y alimentaba las fluctuaciones del electorado que abandonaba
al pr1, dada su decreciente influencia en las politicas de gobierno.

La derrota del PrI en 2000 rompié la simbiosis entre la presidencia
de la reptblica y el partido mayoritario, que habia sido distintiva del
régimen autoritario; ademads el presidente Fox se propuso evitar la
reproduccién de ese patrén de relacién con su propio partido. Sin em-
bargo, este objetivo era equivocado en la medida en que la creciente
competencia interpartidista y la ausencia de mayorias absolutas en el
Congreso constituian un obstéculo para el restablecimiento de una re-
lacién de subordinacién y dependencia del partido hacia el presidente
de la republica. Peor aun, en su esfuerzo por escapar al precedente
autoritario, Fox intenté gobernar por encima de los partidos, incluso
el propio, en particular, y traté también de limitar la influencia del
Congreso en el proceso de toma de decisiones.* Agudas contradiccio-
nes y tensiones resultaron de esta estrategia presidencial.

* Véase Soledad Loaeza, “Vicente Fox and the New Mexican Presidency”, Estudios
Mexicanos/Mexican Studies, vol. 22, nim. 1, Winter 2006, pp. 1-32.
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La gradualidad del retroceso del PRI amortigué el impacto de la
derrota del antiguo partido hegemédnico sobre el sistema de partidos,
en vista de que no se desplomé de un golpe, simplemente perdi6 la
posicién de privilegio que habia tenido durante décadas en el dmbito
federal. Mds todavia, entre 2001 y 2006 el PrI gané 18 gubernaturas
—diez solamente en 2004, si bien casi todas ellas en coalicién con al-
guno de los otros grandes partidos, pero sobre todo con alguno de los
pequeiios (PVEM y PT) o con partidos locales.®

Para que las consecuencias desestabilizadoras de este realineamien-
to no arruinaran los logros de la democratizacién era preciso que los
partidos desarrollaran equilibrios de largo plazo en su interior, entre si
y en sus relaciones con el electorado; asimismo, era necesario que sus
actividades, los procesos electorales y el voto se convirtieran en una
rutina del sistema politico. En México en la década de los noventa es-
tos objetivos se alcanzaron en forma parcial. En primer lugar, gracias
a la creacién el Instituto Federal Electoral, IFE, como responsable de
organizar y administrar las elecciones en forma equitativa y transpa-
rente, se estabilizaron las acciones de partidos y las conductas de los
electores, y se generaron patrones de comportamiento que contribuye-
ron a dar forma al sistema de partidos y perfil al electorado. El logro
mds importante del IFE fue imprimir credibilidad al voto. En segundo
lugar, el constante crecimiento del electorado —que entre 1991 y 2000
aument6 60%, pues pasé de 36.6 millones a 58.7-, asi como sus fluc-
tuaciones, producian desequilibrios que pudieron ser absorbidos por
el sistema de partidos gracias al grado de institucionalizacién del PAN y
a la relacién entre el PRIy el presidente de la republica que todavia en-
tonces actuaba como 4drbitro entre las diferentes corrientes del priismo,
y cuya influencia en la organizacién aliviaba el impacto de la gradual
pérdida de apoyo electoral que sufrié el PrI a lo largo de toda esa déca-
da. Estos factores de estabilizacién contrarrestaron las perturbaciones
que, en cambio, provocé el surgimiento del PRD en 1989. El acciden-

® Por e¢jemplo, en 2003 el PRI participé en las elecciones de Colima en coalicién con
el pT y el PvEM; en Nuevo Ledn establecié alianza con el PvEM y dos partidos locales,
y en Sonora triunfé en coalicién con el PVEM. En 2004 el pr1 formé coaliciones con el
PVEM y el PT en las elecciones de Oaxaca y Chihuahua, y en Veracruz con el PvEM y
dos partidos locales.
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tado proceso de construccién institucional permitia sélo equilibrios
interpartidistas precarios y relaciones vacilantes con el electorado.

La historia del PrRD ha estado moldeada por tres rasgos de nacimien-
to: la personalizacién del poder, la diversidad interna y los vinculos
con el PRI. Gada uno de estos factores podia por si mismo detener el
desarrollo institucional del partido; en cambio los incentivos externos
fueron determinantes en las etapas iniciales del proceso, es decir: la
legislacién, la competencia electoral, la dindmica del sistema de par-
tidos y, en su momento, la hostilidad del gobierno de Carlos Salinas
(1988-1994) que servia como factor de cohesién interna.

Las caracteristicas originales arriba mencionadas -la diversidad
interna, el liderazgo personalizado y la relacién con el prI- dificul-
taban la institucionalizacién del partido. El PRD se creé en torno a la
personalidad de Cdrdenas y reunid en su apoyo a una amplia gama de
organizaciones de izquierda que inclufan, junto a los antiguos priistas,
a antiguos guerrilleros, a comunistas, socialistas, maoistas, trotskistas
y a una variedad de activistas politicos y lideres de movimientos so-
ciales. En este universo la inica referencia comin era la figura de Cér-
denas, que después seria sustituida por la de Lépez Obrador. A pesar
de esta diversidad y de la resultante inestabilidad, el PRD se convirtid
en un lapso muy breve en el representante de la izquierda mexicana y
en un componente central del sistema de partidos.

A diferencia del PaN, cuyas bases estdn en los estados donde nacié
el movimiento antipriista que en los anos ochenta catapulté al parti-
do al poder, la capital de la republica fue el apoyo fundamental del
desarrollo del prD. El partido avanzé en direccién contraria a como
lo hizo el panismo que crecié de la periferia al centro, en tanto que el
perredismo se extendid del centro a la periferia. En 1988 el Frente De-
mocrdtico Nacional arrasé en la capital de la republica; se le reconocid
48% del voto y le fueron atribuidas las dos curules correspondientes
a la entidad en el Senado. Después de dos elecciones de resultados
mediocres (1991 y 1994) en el Distrito Federal, el fenémeno se repi-
ti6 en 1997, cuando Cdrdenas conquist6 la jefatura de gobierno de la
ciudad y los candidatos perredistas triunfaron en 38 de los cuarenta
distritos de mayoria de la Asamblea de Representantes. Las elecciones
de 2000 -y de 2006- refrendaron estas victorias y el control del PRD
sobre los recursos politicos de la ciudad. Desde la posicién hegemé-
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nica en la capital de la republica, el PRD supo ampliar su presencia
territorial. Entre 2001 y 2006 candidatos perredistas conquistaron los
gobiernos de Baja California Sur, Zacatecas, Michoacdn, Tlaxcala y
Chiapas. Ademds se incrementé el nimero de municipios gobernados
por perredistas.® Cabe subrayar que esta fuerza fue también el origen
de desequilibrios en el interior del sistema politico, producto de las
tensiones entre el gobierno federal y el de la ciudad de México, que es-
taban respectivamente en manos de partidos antagénicos, mismas que
se agravaron después de la eleccién de 2000 y sobre todo conforme se
acercaba una nueva eleccién presidencial.

La capacidad de influencia del PRD se incrementd sin proporcién
con su fuerza electoral cuando afianzé su control sobre la ciudad de
México, la mds poblada y mds rica del pais, en la que se concentra
20% del electorado nacional. En 2000 los candidatos a diputados fede-
rales del PRD, en alianza con otros partidos pequefios, lograron 10% de
las curules en la Cdmara de Diputados, pero en la eleccién federal
de 2003 aument6 su participacién en nueve puntos porcentuales. En
la LIX Legislatura (2003-2006) el PrI tenia un porcentaje de repre-
sentaciéon mucho mayor (45); sin embargo, y en virtud de su fuerza
en la capital de la republica, el PRD era, a través del jefe de gobierno,
un interlocutor del presidente de la republica mucho mads influyente.
Al frente de la jefatura de gobierno, Lépez Obrador utilizé con gran
habilidad este recurso para erigirse en el lider mds importante de la
oposicién al gobierno del panista Fox. La discrepancia en el ambito
nacional entre la fuerza electoral y la capacidad de influencia del PRD
introdujo un factor mds de desequilibrio en el sistema de partidos.

La posicién del PRD se fortalecié también como resultado de la
transformacién general de las funciones de los partidos en el sistema
politico, pues desde 1988 las oposiciones se convirtieron en influyentes
protagonistas de la vida politica, al tiempo que se iniciaba el declive
del pr1. La influencia de los partidos de oposicion se acrecent6 notable-
mente después de 1994 y fue una de las transformaciones mds podero-

6 Datos de Miguel Angel Sinchez Ramos, “Los bastiones regionales del Partido
de la Revolucién Democrdtica”, en Francisco Reveles Vdzquez (coord.), Los partidos
politicos en México. éCrisis, adaptacion o transformacion?, México, Universidad Nacional Au-
ténoma de México/Gernika, 2005, pp. 461-476.
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sas del régimen politico en esos aflos, porque tanto dentro como fuera
del Gongreso los partidos empezaron a actuar como contrapeso a la
autoridad presidencial y a limitar el poder de la institucién. A partir
de entonces los partidos asumieron una funcién de liderazgo politico
que se disputaban con el presidente de la reptblica.

La Tercera encuesta nacional sobre cultura politica y prdcticas ciu-
dadanas, que se levantd en diciembre de 2005, muestra que 72% de
los mexicanos consideraba que los partidos politicos eran el segundo
actor mds influyente en la vida nacional, sélo después del presidente
(76%). Sin embargo, recibieron la calificacién mds baja en nivel de con-
fianza (5.36) —frente a 7.79 de los médicos—; 38% de los encuestados
consider6 que los partidos “eran muy necesarios” para la democracia,
pero 42% los calificé de “poco necesarios”” Esta imagen publica de
los partidos, como actores muy influyentes pero poco confiables, les
restaba legitimidad.

La credibilidad de los partidos también padecié de su conflictiva
relacién con el presidente Fox. Durante sus seis afios de gobierno
la relacién entre gobernabilidad y partidos politicos arrojaba en apa-
riencia una correlacién negativa: mientras mayor es la importancia de
los partidos mds inalcanzable es una gobernabilidad sustentable en el
mediano plazo. En este periodo se manifestaron tensiones de intensi-
dad variable entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, derivadas en
buena medida de la ausencia de una mayoria partidista que respaldara
las propuestas presidenciales, pero también de la politica presidencial
arriba mencionada, que trataba de relegar a los partidos a un segundo
plano. Estas dificultades eran asimismo la proyeccién de desajustes
institucionales profundos. Las relaciones entre la presidencia de la re-
publica y el sistema de partidos se desarrollaron en medio de las con-
tradicciones entre una institucién cuya vocacién es forjar consensos y
organizaciones que, en cambio, encarnan la diferencia politica. En al-
gunos casos estas dificultades se tradujeron en obstdculos reales para
el buen funcionamiento del proceso de toma de decisiones; asi ocurrié
en diciembre de 2004 cuando la Cdmara de Diputados se negé a vo-

7 Secretarfa de Gobernacién, Tercera encuesta nacional sobre cultura politica y pricticas
ciudadanas, diciembre de 2005, http://www.gobernacion.gob.mx, consultada el 20 de
noviembre de 2006.
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tar el presupuesto que envié el presidente Fox y éste a su vez rechazé
las modificaciones que le habian hecho los legisladores. Fue necesaria
la intervencién del Poder Judicial para resolver una controversia que
pudo haber interrumpido las actividades ordinarias de gobierno.

Pese a la indiscutible importancia que tienen las mayorias legis-
lativas como apoyo al desempefio del presidente de la republica, el
numero de curules no basta para explicar los problemas entre los dos
poderes. Factores de mds largo plazo incidieron igualmente en el tono
de sus relaciones; por una parte, las raices de estos diferendos estdn
hundidas en el mismo proceso de democratizacién, uno de cuyos as-
pectos centrales fue la pérdida de poder de la presidencia de la re-
publica frente al Congreso y la consecuente transformacién de sus
relaciones con el sistema de partidos; por otra parte, los cambios que
han experimentado las mismas organizaciones partidistas, y el con-
secuente desequilibrio en el interior del sistema de partidos, también
contribuyen a explicar las tensiones entre la presidencia de la republi-
ca 'y los partidos. La eleccién de 2006 agudizé estos problemas.

2006: LA SEGUNDA ELECCION CRITICA,
¢UNA SEGUNDA OPORTUNIDAD PARA LA DEMOCRACIA MEXICANA?

La eleccién presidencial de 2000 puso a prueba la normalizacién de
los procedimientos y de las organizaciones electorales que se habia
alcanzado en los afios noventa. La relativa suavidad con que se llevd
a cabo la alternancia, esto es, la disposicién del PRI a entregar la pre-
sidencia de la republica a un partido de oposicién, permitia predecir
un proceso electoral sin contratiempos y conforme a las reglas y nor-
mas institucionales establecidas, que, ademds, habian seguido funcio-
nando con normalidad después de la derrota del PrI. No obstante, el
lugar prominente que habia alcanzado Lépez Obrador en las encues-
tas electorales, y su combatividad, asi como el inicio temprano de las
campaiias y la aparente recuperacién del PRI, sugerian una vigorosa
competencia.

En 2006, tres candidatos participaron en la eleccidn presidencial
ademds de Felipe Calderén y Andrés Manuel Lépez Obrador: Rober-
to Madrazo por el PRI en coalicién con el PVEM, Patricia Mercado por
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el Partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina, PASC, y Roberto
Campa por el Partido Nueva Alianza, PANAL. En esta ocasién, y como
era de esperarse, muy pronto los candidatos de los tres grandes parti-
dos quedaron al frente de la liza. Sélo que, a diferencia de lo que ocu-
rri6 seis afios antes cuando las opciones electorales se ordenaron en el
eje PRI/antiPRI, aparecié una fractura profunda en la sociedad mexica-
na, que habfa sido generada por las reformas neoliberales; surgié de
esta manera un contexto de polarizacién ideoldgica que la campafia
electoral activé gracias al discurso lopezobradorista que atribuia a las
reformas neoliberales el incremento de la desigualdad social y de la
pobreza.

El gobierno de la ciudad le brindé a Lépez Obrador la plataforma
para que muy pronto se abriera paso en la carrera presidencial; una
vez candidato, conté con el sostenido y abundante apoyo del gobierno
perredista. No obstante, Lépez Obrador se habia colocado como el fa-
vorito en la competencia por la presidencia de la repiblica con mucha
anticipacién. En agosto de 2004, 27% del electorado afirmaba que vo-
tarfa por ¢l para presidente, pero una brecha lo separaba de su partido
que, en cambio, recibia solamente 16% de las preferencias; mientras que
en ese momento el PRI tenia 30% de las preferencias y su posible can-
didato, Roberto Madrazo, recibia dnicamente 9%. El contraste entre
uno y otro es notable: mientras que el candidato era el mds grande
capital con que contaba el PRD, el candidato era la mds pesada hipoteca
sobre el destino del PRI. En ese momento Felipe Calderén ni siquiera
aparecia en las listas de posibles candidatos y el PAN registraba 25% de
las preferencias electorales.® Durante 2005 Lépez Obrador mantuvo la
delantera. En noviembre de ese afio era conocido por mds de 90% de
la poblacién y contaba con 35% de las preferencias; en cambio, Felipe
Calderén tenia un reconocimiento de 63% y 29% de las preferencias,
frente a 30% de Madrazo.’

Los porcentajes relativos a las preferencias partidistas arriba citados
simplemente confirman la disposicién de fuerzas que se habia hecho

8 Consulta Mitofsky, 4si Van... Encuesta nacional en viviendas, agosto de 2004, http://
www.consulta.com.mx.

 Consulta Mitofksy, Asi Van... Encuesta nacional en viviendas, noviembre de 2005,
http://www.consulta.com.mx.
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caracteristica del tripartidismo, con el PRI como un partido fuerte y el
PRD como la oposicién mds débil en términos electorales. Sin embargo,
cambios importantes se operaban en el electorado: entre 2001 y 2006
se mantuvo la tendencia a la baja de las preferencias por el antiguo
partido hegeménico; por ejemplo, en las elecciones federales de 2003
recibi6é solamente 23% del voto. No obstante, como se sefialé antes,
conquisté la mayoria de las gubernaturas que estuvieron en juego en
ese lapso y logré colocar a 763 diputados en los congresos locales
(frente a 440 del PAN y 319 del PrRD). Estos datos parecian ratificar la
aparente firmeza de la distribucién tripartita, en la que el PRI mantenia
la mayoria relativa frente a las dos grandes oposiciones, pero los resul-
tados electorales también eran vistos como indicadores de una recu-
peracién del antiguo partido hegeménico y alimentaban el optimismo
de los partidarios de Madrazo.

En estos mismos afios el PRD tuvo avances electorales importantes,
pues conquisté cuatro gubernaturas y, a diferencia de los otros dos
grandes partidos, en las elecciones federales perdié apenas un punto
porcentual en relacién con 2000. En cambio el paN, al igual que el
PRI, registré un notable retroceso: en las elecciones federales de 2003
obtuvo cerca de siete puntos porcentuales menos en relacién con sus
resultados de tres aflos antes, pas6 de 38% a 31%." En consecuencia,
la representacién en la Cdmara de Diputados registré variaciones sig-
nificativas: en la LVIII Legislatura (2000-2003) el prI tenia 43% de
las curules, el PAN 41% y el PRD 10% —el restante 6% se repartia entre
los partidos pequefios—; en la LIX Legislatura (2003-2006) el pr1 tenfa
45% de las diputaciones, el PAN 30% y el PRD 19%); los partidos peque-
flos mantuvieron exactamente la misma participacién que tres anos
antes. Estos datos apuntaban hacia el crecimiento del PRD, la recupe-
racién del PRI y el franco retroceso del PaN. El notable avance del PRD
era —ahora lo sabemos- un sintoma del paulatino realineamiento del
electorado, que de manera inevitable habria de favorecer a ese partido
por efecto de la popularidad ascendente de su candidato.

9 Habria que recordar que en 2000 el PAN se presentd a las elecciones en alianza
con el PvEM. La observacién a propésito del retroceso del panismo es valida pues en 2003
el PAN no establecié ninguna alianza y el PVEM alcanzé 4% del voto. Si extrapolamos
estos resultados a 2000 podemos concluir por aproximacién que en las elecciones para
renovacién de la Gdmara de Diputados el PAN perdid tres puntos porcentuales.
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En abril de 2006, para sorpresa de muchos, los contendientes del
PAN y de la CBT habian dejado atrds a los demds, incluso al PrI que tenia
apenas 28% de las preferencias de voto, frente a 35% de Calderdn y
34% de Lépez Obrador.!! Ambos candidatos representaban opciones
politicas distintas, su antagonismo era de orden programadtico. Por una
parte, los simpatizantes de Lopez Obrador rechazaban la continuidad
de la politica econémica y demandaban la anulacién de algunas de las
reformas de los noventa en esa materia, asi como el restablecimiento de
un intervencionismo estatal ampliado; por otra parte, los partidarios
de Calderén proponian sostener el modelo econdmico y seguir ade-
lante con las reformas que reducian la participacién del Estado en la
economia e incluso una politica social mas limitada, en particular en
los servicios de salud y educacién. Tras estas ideas generales relativas
a las politicas de gobierno, las dos grandes franjas de opinién que se
habfan formado alrededor de cada uno de los candidatos delanteros te-
nfan visiones distintas en relacién con el poder presidencial, el papel del
Congreso y las implicaciones institucionales del pluralismo politico.

No obstante, las palabras y los hechos de Lépez Obrador domina-
ron la campaiia electoral. Su estilo y su mensaje revelaban nostalgia
por la presidencia autoritaria y por sus rasgos plebiscitarios. El verda-
dero motor de su capacidad para suscitar la amplia movilizacién del
electorado que modificé los términos de la competencia politica fue el
desafiante discurso con el que denunciaba las desigualdades econémi-
cas y las politicas del gobierno del presidente Fox que perpetuaban los
efectos negativos de las reformas neoliberales. Su objetivo era polari-
zar la opinidn entre ricos y pobres, entre izquierda y derecha. Gracias
a esta ofensiva téctica Lépez Obrador estableci6 la agenda de la cam-
pafia, fijé su ritmo y puso a Calderén a la defensiva. La dindmica que
se instal6 entre los candidatos fortaleci6 la percepcién de que Lépez
Obrador era invencible.

Hacia finales de mayo la mayoria de las encuestas predecia una
competencia muy cerrada entre el candidato del PAN y el de la CBT.
Este movimiento de opinién afect6 en particular la candidatura de Lé-
pez Obrador, que perdié numerosos adeptos. El andlisis de las estrate-

! Consulta Mitofsky, Asi Van... Encuesta nacional en viviendas, mayo de 2006, http://
www.consulta.com.mx.
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gias de la campafia perredista y de su impacto sobre los resultados de
la eleccién estd por hacerse; sin embargo, se han adelantado algunas
explicaciones. Por una parte, se habla del efecto de la intervencién
del presidente Fox en apoyo del candidato de su partido y de la con-
tinuidad de las politicas de gobierno; estas acciones son ilegales, de
acuerdo con la legislacién vigente; dentro de este mismo tipo de expli-
cacion se incluye la campafia negativa que emprendieron tanto el PAN
como las organizaciones empresariales en contra de Lépez Obrador, a
quien sefialaron como “un peligro para México”. El IFE obligé al PAN
a retirar esta propaganda; no obstante, el dafio estaba hecho. Por otra
parte estdn las explicaciones que enfatizan los errores de estrategia del
candidato perredista; por ejemplo, el nivel de preferencias que mantu-
vo durante meses parece haber generado entre sus seguidores la falsa
certidumbre de que el triunfo era suyo; esta creencia los llevé a des-
cuidar a grupos de opinién o grupos sociales -fundamentalmente de
clase media-, asi como a desdenar el primer debate publico entre los
candidatos. En cambio, Calderén aproveché la oportunidad de este
encuentro para presentarse ante la opinién publica como un candi-
dato decidido, articulado y con capacidad de respuesta. Mds todavia,
el tono inflamado de los discursos de Lépez Obrador en contra del
privilegio social le enajend el apoyo de muchos electores moderados.

En la eleccién presidencial de 2006, en nimeros absolutos, la par-
ticipacion electoral se increment6 de 37.4 millones de votos en 2000 a
41.8, es decir, casi 12%, pero el voto por la GBT, cuya espina dorsal era
el PRD, pasé de 6.9 millones de votos a 14.8, un incremento de 111%.2
Esta eleccién critica puso en juego la continuidad de la experiencia de-
mocrdtica bajo el impacto de una nueva movilizacién masiva del voto.
Es decir, por tercera vez desde 1988 se produjo un movimiento masivo
de los electores que alteré los patrones de votacién. Nuevamente la
gran mayoria de votos se concentré en los tres grandes partidos, pero
la notable fluctuacién del electorado precipité una notable redistribu-
cién de fuerzas en el interior del sistema de partidos.

12 En la eleccién presidencial de 2000 el PRD se presenté en coalicién con el PT y
el pc, en la Alianza por México. En las elecciones federales de 2003 el PRD obtuvo 4.7
millones de votos, el PT un poco mds de 640 mil y el pc 605,156 votos. http://www. ife.
org.mx, consultada el 20 de noviembre de 2006.
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En esta ocasién los mexicanos expresaron por primera Vez sus
preferencias ideoldgicas. Durante el régimen de hegemonia priista el
voto de oposicién estaba inspirado fundamentalmente por la protesta
antipriista que disimulaba este tipo de diferencias del electorado. La
victoria de Fox en 2000 fue en parte posible gracias al extendido sen-
timiento de que el pais necesitaba un cambio. Para muchos votantes
lo importante era arrebatarle el poder al PrR1; en cambio, consideraban
secundario quién resultara victorioso. En 2006, en cambio, el electo-
rado identificé la disyuntiva izquierda/derecha que le habia planteado
Lépez Obrador y un alto porcentaje de votantes se movié hacia la
izquierda.

Los resultados preliminares del 2 de julio mostraron una ventaja de
menos de 1% a favor de Felipe Calderén. En cambio, en el Congreso
la CBT obtuvo claros triunfos en 159 diputaciones y 36 senadurias, de
los cuales al PRD correspondieron 124 y 29 respectivamente. Esto
es, los partidos que apoyaron a Lopez Obrador pasaron a ser la segun-
da fuerza en el Poder Legislativo —después del PAN, que cuenta con
una mayoria de 206 diputados y 52 senadores, en ambos casos, 41%
de la representacién-. A estas victorias electorales habria que sumar el
triunfo en el gobierno de la ciudad de México y en las gubernaturas
de cinco estados (Baja California Sur, Chiapas, Guerrero, Michoacdn
y Zacatecas). Sin embargo, la derrota del candidato presidencial de
la GBT y su negativa a aceptar los resultados oficiales eclips6 estos
triunfos.

EL LLAMADO PLEBISCITARIO DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR

La volatilidad del voto y los desequilibrios en el interior del sistema de
partidos generaron un terreno propicio al lanzamiento de una candi-
datura que desafiaba el orden institucional. Si bien Lépez Obrador era
el dirigente mds poderoso del PRD, la posicién de autoridad que logrd
dentro del partido, la campafia presidencial que llevé a cabo vy, sobre
todo, la estrategia de protesta poselectoral que puso en pie en el vera-
no de 2006 levantaron un temible desafio al IFE, al Tribunal Judicial
Federal Electoral, TJFE, y en general a los partidos politicos. Asi ocu-
116 porque repetidamente la estrategia de Lépez Obrador consistia en
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sustraer la relacién politica del dmbito institucional, en particular el
conflicto, para representarlo en la plaza publica, sobre todo en los me-
dios, en lugar de auspiciar la estructuracién de esas relaciones confor-
me a las reglas establecidas. De suerte que el sentido de esa relacién, o
en su caso la solucién del conflicto, quedaba a merced del equilibrio de
fuerzas y mds alld del alcance de los mecanismos de ley.

El reto del lopezobradorismo fue similar al que en forma casi si-
multdnea se plante6 a las instituciones democrdticas de Argentina,
Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela. En México, al igual que en
estos paises, un contexto de fragmentacion social y de debilidad insti-
tucional propicié el surgimiento de un lider que explota el descontento
popular para atizar la desconfianza en instituciones intermedias de
participacién y de representacioén de la democracia liberal y proponer,
en cambio, férmulas de democracia directa. Uno de los rasgos mds
inquietantes de estos movimientos es la intencién de prolongar la pre-
sencia en el poder del lider con el apoyo del voto popular, como ha
ocurrido con Hugo Chévez; los cambios constitucionales propuestos
por Evo Morales en Bolivia y por Enrique Correa en Ecuador apun-
tan en la misma direccién. Es decir, varios paises de la regién parecen
encaminarse por la via del cesarismo autoritario.

Lo que se ha visto en América Latina como un resurgimiento del
populismo es un momento que se caracteriza por un Estado en transi-
cién que no se ha ajustado a los cambios producidos por dos procesos
simultdneos de profundas consecuencias: las reformas neoliberales
de los afios noventa y la democratizacién. Ambos tipos de cambios
acarrearon la disminucién del papel del Estado tanto en la economia
como en la politica; ademads, uno de los aspectos mas importantes de
las democratizaciones fue la movilizacién de masas urbanas a través
del restablecimiento de las libertades civiles y, en particular, de la vida
partidista y la actividad electoral. En el caso mexicano las reformas
electorales de la década de los noventa lograron imprimir credibilidad
al voto y alentaron la movilizacién politica de las masas urbanas. De
suerte que el fenémeno Lépez Obrador estd asociado a la irrupcién de
las masas urbanas en la politica; es, por consiguiente, una expresiéon
de modernidad politica antes que una continuidad histdrica.

La relacién de Lépez Obrador con su partido ha sido ambivalente
y sus efectos sobre el desarrollo del PRD han sido contradictorios: por
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una parte, cuando asumié la presidencia de la organizacién (1996-
2000) emprendi6 una certera politica de expansién y fortalecimiento
del partido, pero, por la otra, su concentracién de la autoridad y su
inclinacién a ver el partido como un instrumento de su autoridad per-
sonal socavaban el desarrollo institucional. Este ultimo rasgo se puso
de manifiesto en forma incontestable durante el periodo de la protesta
poselectoral.

Lépez Obrador gusta de autodefinirse como un “luchador social”
antes que como un militante; la diferencia entre ambos conceptos no
es banal, porque estd cargada de implicaciones en términos del senti-
do de la accién politica, asi como del tipo de acciones y del lugar en
el que se desarrollan. Hasta antes de ocupar la presidencia del PRD,
Lépez Obrador se habia distinguido por su preferencia por la accién
directa frente a la participacién y la representacién parlamentarias.
No obstante, al asumir la presidencia del PrD llevé a cabo una exitosa
estrategia de crecimiento que fortaleci6 la imagen del partido como
una oposicién relevante y extendié su presencia por todo el territorio
nacional. Para lograrlo fue preciso relajar las reglas de ingreso recurrir
al incremento del nimero de plazas disponibles para los candidatos
externos; la inica condicién era que probaran que nunca habian diri-
gido alguna de las ramas del aparato de seguridad del Estado.”® Estas
condiciones fueron propicias para atraer a un nimero considerable de
cuadros priistas que después de la derrota abandonaron el partido; en
muchos casos, se llevaron consigo redes clientelares y trasladaron al
PRD el modus operandi caracteristico del antiguo partido hegemoénico.
Este flujo alterd los rasgos del PRD, agravé las ambivalencias internas,
enajend a la izquierda no partidista y condujo a la gradual construc-
ci6én de una hegemonia de ex priistas en el seno del partido.

La politica de Lépez Obrador tuvo buenos resultados. Los ya men-
cionados triunfos del PRD en la segunda mitad de los noventa pueden
acreditarse a su gestion al frente del partido. Sin embargo, la estrategia
de puertas abiertas tuvo efectos desestabilizadores en la ya de por si
precaria coalicién que era el PRD. La diversidad original del partido

13 Francisco Reveles Vdzquez, “Fundacién e institucionalizacién del prD: lideraz-
gos, fracciones y confrontaciones”, en Francisco Reveles Vézquez (coord.), Partido de la
Revolucion Democrdtica. Los problemas de la institucionalizacion, México, Universidad Nacio-
nal Auténoma de México/Gernika, 2004, p. 49.
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se prolongé y acentué porque la base de esta expansién no fue un
programa comun sino que fue producto en muchos casos de negocia-
ciones politicas.* En consecuencia, se reforzaron las facciones internas
y se multiplicaron los obstdculos para el desarrollo de una identidad
ideolégica precisa.

No obstante, la consecuencia mds significativa de esta estrategia fue
el fortalecimiento del liderazgo personalizado como una condicién ne-
cesaria para lograr la estabilidad de la organizacién. Lépez Obrador
sustituyé a Cuauhtémoc Gdrdenas en esta funcién cuando llegé a la
presidencia del PRD vy, al igual que ¢€l, ejercid el poder en forma centra-
lizada y asumié un papel de autoridad de dltima instancia que imponia
su voluntad a normas y procedimientos estatutarios, cuando asf lo con-
sideraba pertinente, ademds de que muchos miembros del partido pre-
ferian este método a los recursos institucionales. El liderazgo personali-
zado en el PRD tenfa un efecto contradictorio: estabilizaba una coalicién
precaria, pero restaba impetu al proceso de institucionalizacién.

El liderazgo lopezobradorista en el PRD alcanzé la hegemonia com-
pleta entre 2000 y 2006, luego de que Cérdenas sufri6 una tercera de-
rrota en una eleccién presidencial. Cuando Lépez Obrador estuvo al
frente de la jefatura del gobierno de la ciudad consolidé su ascendiente
sobre el perredismo, asumid el papel de “lider moral” del partido. El
resultado fue una relacién de creciente subordinacién del PRD a su au-
toridad. Ademds sigui6 desarrollando una amplia base de poder en la
ciudad de México con el apoyo de la estructura clientelar del PrI, que
habia quedado casi desmantelada después de la derrota del partido en
la ciudad en 1997, y él mismo se colocé en la cumbre de esa estructu-
ra.'* No es de sorprender que en 2006 la ciudad de México tuviera la
mayor concentracién de perredistas en el pafs.

" Leonardo Valdés, “Partido de la Revolucién Democratica: The Third Option in
Mexico”, en Neil Harvey y Moénica Serrano, Party Politics in ‘An Uncommon Democracy’.
Political Parties and Elections in Mexico, Londres, Institute of Latin American Studies,
1994, p. 75.

5 Para un andlisis del liderazgo de Gdrdenas en el PrD, véase Kathleen Bruhn,
“The Partido de la Revolucién Democrdtica: Diverging Approaches to Competition”,
en Ménica Serrano (ed.), Governing Mexico: Political Parties and Elections, Londres, Institu-
te of Latin American Studies, 1998.

16 Roger Bartra, “Fango sobre la democracia”, Letras Libres, anio VIII, nim. 93,
septiembre de 2006.
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La construccién de la posicién de autoridad indiscutible de Lépez
Obrador en el partido produjo agudas tensiones internas, asi como
entre las diferentes corrientes que se identifican con la izquierda.”
Primero, porque las tdcticas y la retérica antisistema que habian sido
el sello de marca de Lépez Obrador durante sus afios de activismo
politico adquirfan un significado muy diferente cuando ocupaba una
posicién en el poder ejecutivo de la ciudad mds grande y mds rica del
pais; sus continuos retos a la norma eran vistos como una amenaza
de restablecimiento de la arbitrariedad que alimenta la hegemonia, y
también comprometian la imagen publica del PRD, que en la década
anterior habia luchado por superar la reputacién de partido rijoso que
se le atribuia. Pese a todo esto, Lépez Obrador repetidamente expre-
saba desconfianza en las instituciones y mostraba actitudes ambiguas
hacia el orden legal, fomentando la “justicia popular”, y generaba ten-
siones en un proceso politico todavia inmerso en la fase de construc-
cién institucional.’® En segundo lugar, el desafio antiinstitucional era
particularmente severo para el PRD dado el complejo proceso de ins-
titucionalizacién del partido. En tercero, este estilo también alteraba
equilibrios delicados en el interior del partido al promover actitudes
y comportamientos antisistema que la mayoria de la izquierda habia
rechazado desde 1977; mds todavia, en 1985 el Partido Socialista Uni-
ficado de México, psuM, —antecesor del PRD- renunci6 a la violencia y
condeno la “legitimidad revolucionaria” de la lucha armada,” y asu-
mi6 lo que parecia ser un firme compromiso con la via electoral.

En abril de 2005, en el IX Congreso del PrRD, quedd bien clara la
posicién inatacable de Lépez Obrador. En esos momentos enfrentaba
una batalla legal contra el gobierno federal que amenazaba con arre-
batarle la inmunidad oficial y destituirlo para que pudiera ser some-
tido a juicio por causa de una disputa a propésito de la construccién
de una calle en un terreno de propiedad privada. Este proceso judicial
podria excluir a Lépez Obrador de la competencia por la presiden-

17 Adolfo Gilly, “Definiciones”, Nexos, vol. XXVII, nim. 336, diciembre de 2005.

18 Para una crénica detallada del gobierno lopezobradorista de la ciudad de Méxi-
co, véase Alejandra Lajous, 4MLo: entre la atracccion y el temor, México, Océano, 2006.

19 Gustavo Hirales, “La izquierda frente al espejo de la ley (y la democracia)”, Nexos,
num. 336, diciembre de 2005.
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cia de la republica. En estas circunstancias el partido se unié tras su
lider. Durante el Congreso no se produjeron los acalorados debates
caracteristicos del partido. En una inusitada atmésfera de armonia
los perredistas se prepararon para la eleccién presidencial. En julio,
Lépez Obrador fue aclamado candidato del PRD a la presidencia de
la republica en un proceso de eleccién interna en el que fue el dnico
participante. Al mismo tiempo fue ungido candidato del pT y del pC.
Desde antes de que se iniciara la campana presidencial Lépez
Obrador habia eclipsado al PRD, como lo revelan las encuestas en las
que los porcentajes de preferencia que obtenia eran mucho mayores que
los de su partido. Por ejemplo, en agosto de 2005 la intencién de voto
por el PRD sin candidato era de 22%, pero cuando la pregunta inclufa
la candidatura de Lépez Obrador se disparaba a 38%;2° en febrero de
2006 el factor amlo habia jalado al partido a niveles de apoyo sin pre-
cedentes: Lépez Obrador tenia casi 40% de las preferencias de voto y
la intencién de voto por el PRD habia aumentado a 34 por ciento.”
Este progreso se explica también por los recursos que el control de
la capital de la republica le report6 al PRD y a Lépez Obrador. Desde la
jefatura de gobierno el lider perredista asumi6 el liderazgo de la oposi-
cién al presidente Fox. A partir del tercer afio de su mandato adoptd
una estrategia de confrontacién con el gobierno federal, criticé politicas
y decisiones sustantivas o banales que afectaban o no a la ciudad de
México, con el proposito de establecerse como una figura nacional. Para
construir esta figura de lider de la auténtica oposicién al PAN, también
buscé conectarse con el universo simbdlico de la Revolucién mexicana
y presentarse como el adalid del combate contra su enemigo histérico:
el partido de los “reaccionarios”. Era asimismo el salvador y el honrado
protector de los pobres, campedn de los excluidos y de los desfavoreci-
dos. Uno de los grandes aciertos de la candidatura de Lépez Obrador
fue que logré presentarse como si fuera un outsider del sistema politico,
no obstante que tenia el respaldo de una larga y sélida carrera politica.
Sin embargo, al insistir en su identificacién con los excluidos —un tema

% Consulta Mitofsky, Asi van... la carrera por la presidencia en México, http://www.
consulta.com.mx, 23 de agosto de 2005.

2 Consulta Mitofsky, Asi van..., http://www.consulta.com.mx, 23 de febrero de
2006.
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populista por excelencia-, es decir, los pobres, los marginales, se pre-
sentaba como uno de ellos y lograba una identificacién con la masa de
votantes que estuvo siempre fuera del alcance de sus contrincantes.

En este proceso de construccién de un liderazgo nacional empezd
a desvincularse del partido para ampliar la base de su apoyo y lanzar
una movilizacién popular que fuera mucho mds alld del acto electoral,
mediante la formacién de Redes Ciudadanas, que no estaban incorpo-
radas al partido porque quedaron a cargo de un comité que tampoco
estaba en el organigrama del PRD.

La organizacién de la campafia presidencial y las estrategias de
promocién del voto revelan la voluntad de distanciamiento de Lépez
Obrador en relacién con su partido: desde la formacién de un grupo de
estrategas que actuaba en paralelo, muchas veces en contradiccién con
el PrD, hasta su insistencia en construir un liderazgo libre de restriccio-
nes y ataduras institucionales. Este diseflo era solamente un capitulo del
proyecto de democracia plebiscitaria que ofrecia en sus actos de campa-
fia, el cual, por una parte, resucitaba algunos rasgos del legado popu-
lista del régimen autoritario y, por la otra, pretendia imponerse como
alternativa al pluripartidismo de la naciente democracia mexicana.

El cardcter populista de la propuesta de Lépez Obrador se recono-
cia en un discurso cuyo nucleo organizador era “la gente” o “la socie-
dad civil” -y ya no la democracia-, al mismo tiempo que denunciaba
las instituciones que eran siempre un instrumento de los poderosos y
no necesariamente “servian” a la gente. Blanco de sus ataques eran los
partidos politicos que, en su opinién, frenaban la energia popular al
tiempo que imponian limites ilegitimos en los horizontes de la demo-
cracia. Este discurso atrajo en particular a las franjas de opinién que
estaban insatisfechas con los resultados del régimen de partidos, cuya
fragil legitimidad no escapaba a la intuicién del candidato de la CBT.
Ademais, calculé que la volatilidad del voto brindaba una gran oportu-
nidad para construir —o reconstruir— una alternativa presidencialista.
Su éxito da cuenta de la vulnerabilidad de muchos votantes al llamado
plebiscitario, pues todo sugiere que el tipo de candidatura que puso en
pie provocé la conmocién electoral que se produjo en 2006.

Su plataforma de campafia, titulada Cincuenta compromisos para
recuperar el orgullo nacional, ofrece el ejemplo mds ilustrativo de la
naturaleza plebiscitaria del proyecto lopezobradorista. El documento
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se refiere en forma muy escueta al régimen de gobierno; no obstante,
el compromiso 50 propone incluir en la Constitucién la revocacién de
mandato, una figura que, segin la propuesta y a reserva de ser aplica-
da en otras circunstancias, se pondria en préctica al cabo de tres afios
de gobierno. Entonces se habria organizado una consulta con una sola
pregunta: “¢Quieres que continde en su cargo el presidente de la re-
publica o que se le revoque el mandato?” Y concluye con la siguiente
y contundente aseveracion, que para muchos tenia mds bien un tono
de advertencia: “El pueblo es soberano: asi como otorga un mandato,
puede retirarlo. El pueblo pone y el pueblo quita.”?

Como se dijo antes, cuando el 2 de julio las cifras oficiales le dieron la
victoria a Felipe Calderén, los notables triunfos del PRD en el Legislativo
y en el Distrito Federal fueron relegados ante la derrota de su candida-
to presidencial. Como Ldépez Obrador habia declarado en numerosas
ocasiones durante la campafia que s6lo aceptaria resultados favorables,
a nadie sorprendié que los rechazara y que denunciara la supuesta ma-
nipulacién del voto y lo que él y sus seguidores consideraban un “fraude
monumental”, el cual, sin embargo, nunca pudo ser probado en forma
fehaciente. A pesar de la ausencia de pruebas, las denuncias removieron
en la memoria de muchos la larga historia de fraude electoral, de suerte
que la base de la credibilidad de las acusaciones de los lopezobradoristas
eran fundamentalmente experiencias pasadas y prejuicios.

La movilizacién lanzé un poderoso reto a las instituciones y a los
procesos electorales porque exigia un recuento general: “Voto por
voto, casilla por casilla”. No obstante, pocos se detenian a discutir las
implicaciones de esta peticién. La mds peligrosa de ellas era la inte-
rrupcién del proceso institucional y su sustitucién por negociaciones
entre los actores politicos relevantes. Un precedente de esta naturaleza
comprometia la continuidad de todo el entramado institucional que
acompané al desmantelamiento de la hegemonia del PRI y la construc-
cién del pluripartidismo. Para responder a la demanda lopezobrado-
rista se hizo un recuento parcial de los resultados de casillas elegidas
por la misma CBT e intervino el Tribunal Electoral, pero en ningun
caso los simpatizantes de Lépez Obrador pudieron sustentar con evi-

# Andrés Manuel Lépez Obrador, Cincuenta compromisos para recuperar el orgullo nacio-
nal, http://www. prd.org.mx, consultada el 8 de abril de 2007.
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dencias materiales sus denuncias de fraude ni revertir los resultados
que anunci6 el IFE.

Para impulsar la demanda de un recuento total de los votos y la
exigencia de Lépez Obrador de que su triunfo fuera reconocido, el PRD
activé lo que llama su doble naturaleza: la de partido/movimiento y la
de partido parlamentario. Desde ahi impulsé dos tipos de estrategias:
la movilizacién en las calles y la presién en el Congreso. Por una parte,
tomo en sus manos las funciones de una oposicién parlamentaria, en
vista de que todos los candidatos que habian sido elegidos al Congre-
so el 2 de julio asumieron el cargo y tomaron la protesta de ley; pero,
por otra parte, recurri a los medios de protesta extraparlamentaria,
coordiné las movilizaciones, bloqueos y plantones. Estas tdcticas no
eran novedosas, sino que formaban parte del arsenal politico del PRD,
que las utiliza casi rutinariamente para presionar a las autoridades
federales o locales. No obstante, las movilizaciones crisparon la atmds-
fera general del pais. Primero, por la causa que defendian: el reconoci-
miento de la supuesta victoria de Lépez Obrador, esto es, la sucesion
en el poder, que es normalmente uno de los puntos mds delicados en la
dindmica de todo sistema politico; segundo, por el contexto en que tu-
vieron lugar, durante el periodo inusualmente largo en que transcurre
la transmisién del poder en México, cuando ni el presidente saliente
ni el entrante tienen pleno control del gobierno del pais.

La primera fase de la movilizacién consisti6 en asambleas masivas
en el Zécalo de la ciudad de México, donde los asistentes escuchaban
un discurso de Lépez Obrador que descalificaba resultados y auto-
ridades electorales y gubernamentales. El 30 de julio convocé a sus
seguidores a la resistencia para forzar el reconocimiento de su triunfo.
En ese momento anuncié el inicio del bloqueo del Paseo de la Reforma
hasta el Zécalo y se inicié la segunda fase, que consistié en lo que fue
llamado “resistencia civil”, aparentemente para sorpresa de muchos
dirigentes de su propio partido y de los funcionarios del gobierno lo-
cal. También anuncié la reunién de una Gonvencién Nacional Demo-
crética, CND, que se instalé el 20 de noviembre para desempeiiar los
trabajos de una constituyente.

El bloqueo a Reforma duré cast cinco semanas, afect6 la vida dia-
ria de muchos habitantes de la ciudad y produjo una enorme irrita-
cién en contra del PRD y el gobierno local. Este qued atrapado entre
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su lealtad al lopezobradorismo y las quejas y denuncias que hacian
cotidianamente cientos de personas que se vefan perjudicadas por las
dificultades de transporte y circulacién, o porque las operaciones de
sus comercios y negocios habian disminuido drdsticamente. Exigian
al gobierno perredista que aplicara las disposiciones legales pertinen-
tes en contra de una accién que era claramente violatoria de la ley. No
obstante, estas demandas nunca fueron atendidas. La popularidad de
Lépez Obrador y del PRD se vio severamente afectada por el bloqueo.
En una encuesta que se levantd en el mes de septiembre, a la pregunta
“St el dia de hoy se repitieran las elecciones, ¢por quién votaria us-
ted?”, 55% eligi6 a Felipe Calderdn y 28% a Lépez Obrador (Roberto
Madrazo obtuvo sélo 15% de las preferencias). Peor atin, a la pregunta
“¢Por cudl partido nunca votaria usted para presidente de la reptblica
si el dia de hoy se repitieran las elecciones?”, 31% eligié al PRD y sélo
16% al PAN.?® Es decir, todo indicaba que en el futuro el partido paga-
ria los costos de una estrategia equivocada. Esta observacién profun-
dizé los desacuerdos en el seno del PRD y fue abriendo el camino para
la gradual separacién entre el partido y el lider.?*

Durante el periodo que duré la protesta poselectoral, Lépez Obra-
dor desplegd todas sus habilidades para ejercer un liderazgo plebis-
citario que también reveld la profundidad de una tradicién politica
rica en tdcticas de movilizacién, prdcticas plebiscitarias y la encendida
retérica de lucha de clases que incluso el PRD habia buscado supe-
rar. El reto mds importante, al menos en términos simbdlicos, fue la
“toma de posesién” de Lopez Obrador como “presidente legitimo” el
20 de noviembre, luego de que el 16 de septiembre lo nombrara mads
de un millén de delegados a la Convencién Nacional Democritica.
Los convencionistas “repudiaron ‘la Republica simulada’ y en conse-
cuencia declararon ‘la abolicién del régimen de privilegios’ y acorda-
ron organizar un plebiscito hacia una constituyente”.?® El objetivo de

% Ipsos/Bimsa, Encuesta de opinion piblica nacional, septiembre de 2006.

2 Para las divisiones que se produjeron en el interior del PRD después de la eleccién
presidencial, véase Arturo Cano, “Radiografia del PrD”, La Jornada, serie publicada
entre el 19 y el 28 de noviembre de 2006.

% Andrea Becerril, Georgina Saldierna, Roberto Gardufio y Enrique Méndez,
“AMLO ‘presidente legitimo’ toma posesioén el 20 de noviembre: ¢cND”, La Jornada, 17
de septiembre de 2006.
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deslegitimacién de los l6pezobradoristas quedé bien asentado en estas
acciones. Sin embargo, el desafio antiinstitucional fracasd, como lo
demuestra el simple hecho de que todo el proceso poselectoral se de-
sarrollara conforme a formas y tiempos establecidos. Asi ocurrieron:
la declaracién de mayoria, la instalacién del Gongreso, los trabajos
del Tribunal Electoral y su resolutivo final, y la toma de posesién del
presidente Calderén.

En un contexto de intensa politizacién y con una opinién publica
polarizada por la campania electoral, el discurso y las tdcticas extra-
parlamentarias cimbraron las instituciones democrdticas. No obstan-
te, la movilizacién encontrd ecos muy limitados fuera de la ciudad de
México y, aunque muchos creyeron que la continuidad institucional
estaba comprometida, las instituciones resistieron el desafio e incluso
podria afirmarse que hasta cierto punto resultaron fortalecidas.

Las tensiones que provoco la protesta poselectoral entre los actores
politicos, los partidos, el gobierno, los grupos de interés tuvieron un
efecto divisivo profundo en la opinién publica. La polarizacién que
Lépez Obrador gustaba de evocar durante sus discursos de campana
e incluso cuando era jefe de gobierno se materializaron en el verano
de 2006. Sin embargo, esta fractura no nacia de diferencias socioeco-
ndmicas, de la oposicién entre ricos y pobres que el candidato perre-
dista buscaba galvanizar con sus apasionados discursos, sino que era
una pronunciada divisién entre quienes apoyaban las instituciones vi-
gentes y quienes en un primer momento cuestionaron su desempefio,
pero acabaron por desechar su relevancia. En este sentido, una de las
declaraciones publicas de Lépez Obrador que caus6é mds controversia
fue la descalificacién que hizo de sus adversarios el 1° de septiembre
en el Zécalo de la ciudad de México con la despectiva expresién de:
“iQue se vayan al diablo con sus instituciones!”, en el contexto del
anuncio de la fundacién de “una Republica representativa y verdade-
ramente popular”.2®

Este rechazo se torné en desafio a la autoridad del Estado. Frente
a esta continua descalificacién el presidente Fox opt6 por insistir en el
respeto a las libertades democridticas y a las instancias responsables,

26 “ ¢

Gitado en Mariana Viayra Ramirez, “ ‘i{Que se vayan al diablo con sus institu-
ciones!’: Lépez Obrador”, Crénica, 2 de septiembre de 2006.
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ya fuera de mantener el orden publico en la ciudad o de juzgar las
demandas de la CBT y de sus seguidores, es decir, el TFJE. La encuesta
de opinién de Ipsos/Bimsa arriba citada da cuenta del éxito de la estra-
tegia del presidente Fox en un contexto en que lo que estaba en juego
era el orden institucional. En contraste con los pobres resultados que
obtenia el PRD, la tasa de aprobacién del presidente Fox habia pasado
de 49% en junio a 60% en septiembre de 2006. Este dato hubiera bas-
tado para enfrentar a los lopezobradoristas a los costos de su estrategia
antiinstitucional.

La relacién entre Lépez Obrador y el PRD fue muy estrecha en el
transcurso de la campana; para el final, la fusién entre ambos era com-
pleta. Este proceso parecié favorecer al partido, por lo menos durante
la campafa. Durante la movilizacién poselectoral esta identificacién
llevé al partido a concentrar todas sus energias en la causa de Lépez
Obrador, a descuidar las propias y, con ello, al ensimismamiento y a
un relativo aislamiento. Al final del proceso el PRD enfrentaba predi-
camentos de dificil solucién. Por una parte, no podia dejar de recono-
cer la deuda que tenfa con Lépez Obrador, con quien habia logrado
avances extraordinarios en muy poco tiempo, y una amplia ventaja
politica frente al PRI, que habia sido exitosamente desplazado; por otra
parte, los perredistas se preguntaban hasta qué punto el futuro del
partido debia mantenerse vinculado con el destino del ex candidato.
La pregunta era muy pertinente, pero plantearla generaba tensiones
adicionales en el seno de una organizacién que a lo largo de la cam-
pana presidencial se habfa convertido en una suerte de espejo de las
caracteristicas del liderazgo de Lépez Obrador: de su proclividad al
radicalismo y a la intransigencia y, sobre todo, de su ambivalencia
frente a la democracia representativa y el orden legal. No obstante,
el propio Lépez Obrador dio respuesta al predicamento de los perre-
distas en una entrevista de prensa en noviembre de 2006, en la que

afirmé que su movimiento “va mucho mds alld de los partidos”.?’

¥ Andrea Becerril, “Entrevista con Andrés Manuel Lépez Obrador”, La Jornada,
20 de noviembre de 2006.
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CONCLUSIONES

La experiencia del verano de 2006 permite una evaluacién del estado
del sistema de partidos en México y de su papel en la consolidacién
democritica. En primer lugar, habria que apuntar que los desequilibrios
en las relaciones intrapartidistas no se manifestaron de manera clara
después de la derrota del Pri, seis anos antes, porque el desmantelamien-
to de la hegemonia de ese partido ha sido un proceso gradual. Es decir,
a diferencia de otras democratizaciones en las que el partido autoritario
se colapsé abruptamente, el PRI ha sufrido un proceso de desmorona-
miento que puede ser también una promesa de permanencia, si bien en
menores dimensiones. Esta gradualidad ha facilitado también la tarea
de legitimacién de las instituciones democriticas, en vista de que el an-
tiguo partido hegemonico, sus cuadros y sus redes no son enemigos del
cambio politico. Apoyarlo ha sido una solucién de supervivencia.

En segundo lugar, la persistencia del PrI, la consolidacién del PAN
en el poder y el fortalecimiento de las instituciones encargadas de los
procesos electorales, el IFE en particular, hicieron contrapeso al efecto
perturbador de la aparicién de un nuevo e influyente actor politico,
cuyo bajo nivel de institucionalizacién podia ser una amenaza para la
estabilizacién del pluripartidismo. La resistencia de estas instituciones
fue manifiesta durante el verano de 2006 ante la protesta poselectoral
del lopezobradorismo que las descalificaba y arrojaba sobre ellas una
poderosa sombra de ilegitimidad.

La volatilidad del electorado mexicano tuvo un papel central en la
fluidez que afectaba al sistema de partidos en los afios 2001 a 2006;
esta caracteristica era producto de un contexto politico cambiante y
de las reacciones negativas a las politicas del gobierno de Fox, pero
también de un fenémeno demogréfico irreductible: el continuo creci-
miento del electorado. El incremento del numero de votantes era en
s mismo un factor de presién considerable sobre todo el arreglo ins-
titucional relativo a las elecciones. En las fluctuaciones del electorado
también desempefié un papel importante la polarizacién ideolégica de
la sociedad; pero las diferencias en este terreno no son irreconcilia-
bles, como lo demuestra la disposicién de los miembros del Congreso
y de los gobernadores de la oposicién a trabajar con el gobierno del
presidente Calderén.



INESTABILIDAD DEL SISTEMA DE PARTIDOS EN MEXICO, 20002006 171

No obstante todo lo anterior, las acciones que emprendié la GBT
muestran que los partidos politicos tienen la capacidad de deslegiti-
mar un proceso democritico; de ahi que en el verano de 2006 la cBT
haya dafiado las perspectivas de la consolidacién; pero no las destru-
y6, simplemente las retrasé. Tal vez lo que habria que subrayar es que la
experiencia mexicana da prueba de que el electorado, al igual que mu-
chos otros en el mundo, responde al llamado plebiscitario, pero que
un marco institucional estable protege a los ciudadanos de la tentacién
del cesarismo.
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INTRODUCCION

La izquierda partidaria mexicana' es hoy mds fuerte que nunca y al
mismo tiempo sufre una de sus crisis mds profundas. Su partido prin-
cipal, el Partido de la Revolucién Democrdtica (PRD), es la segunda
fuerza electoral en el congreso, gobierna a cast 20% de los mexicanos
en dmbitos locales (gubernaturas y presidencias municipales) y tiene
una presencia publica incuestionable. Sin embargo, parece encontrarse
en un callején sin salida. Habiendo apostado a una lucha poselectoral
antisistémica en la segunda mitad de 2006, hoy su capital politico pa-
rece desvanecerse ante su derrota y su falta de claridad tdctica y estra-
tégica. El desgaste de su lider carismdtico, empefnado en una préctica
politica inviable y no constructiva, afiade un factor de riesgo que pue-
de conducir a la fragmentacién. No obstante, la izquierda tiene frente
a s un amplio espacio de maniobra debido al caracter autoritario que
ha asumido en su politica interior el nuevo gobierno y a los gigantes-
cos pendientes sociales que pesan sobre los hombros de la nacién. La
cuestion es saber aprovechar ese espacio mediante una revolucién en
las ideas y en las précticas de la propia izquierda. Aunque no parece

! No discutiremos aqui en que medida el propio PRD, el Partido del Trabajo y Con-
vergencia son partidos calificables de “izquierda”. Al respecto, véase, entre otros mu-
chos, Sdnchez, 2001. Provisionalmente nos limitaremos a analizar el PRD, por mucho
el partido mds relevante y reconocido en este campo.
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ser éste un desenlace probable si no se producen cambios sustantivos
de liderazgo y estrategia.

En este trabajo proponemos una breve explicacién de por qué la iz-
quierda partidaria mexicana se meti6 en ese callejon sin salida y, ante
todo, por qué las relaciones entre el PRD y la sociedad civil transitan
entre el clientelismo con los sectores populares y la franca sospecha y
falta de comunicacién en lo que se refiere a organizaciones tipo ONG
y otras propias de los sectores medios. Al mismo tiempo, hacemos una
critica de las ideas y normas que han fundado su accién, que explican
la debilidad programatica y la naturaleza conservadora de su préactica
politica. Este tipo de andlisis es urgente en la medida en que el ambien-
te de confrontacién hoy existente castiga la autocritica y sefala casi
como traicién la reflexién sistemdtica y la critica informada. Ahora
mas que nunca la critica es necesaria, puesto que constituye la unica
forma de renovacién de un pensamiento de izquierda que en México
se caracteriza por su atraso, su dependencia de la ideologia naciona-
lista revolucionaria, su localismo y provincialismo y su negacién a
entender que la democracia va mucho mas alld de ganar elecciones y
ocupar espacios de gobierno.

En una primera seccién analizamos las caracteristicas de la for-
macién del PRD y la manera en que éste entendié y practicé la lucha
por la democracia, en el periodo que va de 1988 a 2004, asi como los
patrones de relacién con la sociedad civil que estableci6 en esa fase
fundacional. En la segunda seccién nos concentramos en la campafia
electoral de 2006 y en la lucha de resistencia poselectoral, tratando
de desbrozar sus consecuencias politicas y sus implicaciones estraté-
gicas, asi como los efectos de este proceso sobre las relaciones entre el
PRD y los distintos actores de la sociedad civil. Finalmente, se ofrece
una breve conclusién que resume los retos que se abren a la izquierda
mexicana en la actual fase de la construccién democratica.

I. LA IZQUIERDA Y SU DEBILIDAD ORGANIZATIVA Y PROGRAMATICA
La historia contempordnea de la izquierda mexicana estd marcada por

la fraudulenta eleccién presidencial de 1988. En efecto, ese afio consti-
tuye un parteaguas en la historia politica nacional, ya que se le puede
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considerar como el afo de arranque de la verdadera transicién a la
democracia en México y, por tanto, el origen del moderno sistema de
partidos politicos, incluido el de la izquierda. Si bien la historia de la
izquierda politica mexicana se remonta a la segunda década del siglo
XX, lo cierto es que el PRD estd mucho mads signado por el 88 y, en par-
te, por la caida del muro de Berlin en el 89, que por toda la trayectoria
histérica anterior.

Como es sabido, en 1986 Cuauhtémoc Cardenas, Porfirio Mufioz
Ledo y otros dirigentes menores del Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI) rompieron con éste a raiz de una disputa ideoldgica y po-
litica: el destino del proyecto de la Revolucién mexicana, que en ese
momento vivia ya una severa crisis alimentada por la apertura co-
mercial, la desbocada especulacién financiera y el imparable ascenso
de una nueva clase politica neoliberal. La candidatura presidencial de
Cdrdenas al amparo de viejos partidos satélites del PRI, como el Pps y el
PARM, experimento un éxito casi inmediato, explicable en un pais que
vivia los embates de una larga crisis econémica estructural, el shock
causado por el terremoto de 1985 y una imparable inflacién que habia
disuelto las viejas normas del contrato social.® Cdrdenas representaba
la vuelta a un pasado mitico, a una época en la que supuestamente el
Estado garantizaba el bienestar de las mayorias. El candidato del pri,
Carlos Salinas de Gortari, representaba precisamente la ruptura del
PRI con sus mitos fundacionales, a saber, el nacionalismo, el populismo
y el corporativismo.

En las elecciones de 1988 Cdrdenas sufrié un gigantesco fraude
electoral que lo privé de un triunfo legitimo. El régimen tuvo todavia
la capacidad de arreglar las cifras electorales y maquillar el inexistente
triunfo de Salinas.* Cdrdenas decidié canalizar institucionalmente el
gigantesco descontento popular. Lejos de aventurarse en una especie

* La mayoria de los analistas se remite a 1968 como la fecha fundacional de un
nuevo ciclo de la politica en México, lo cual es cierto en términos culturales (Olvera,
2003, cap. 1) mas no en cuanto a la politica partidaria y a la conformacién institucional
y programdtica de la izquierda, que siguié su propio ritmo. Véase, para una opinién
distinta, Anguiano, 1997.

% Véase la narrativa de Garrido, 1993, para seguir el derrotero de este proceso.

* El estudio de referencia sobre el fraude de 1988 sigue siendo Barberdn et al,
1988.
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de insurreccién, prefirié forjar una alianza entre su propio frente po-
litico priista y los distintos componentes de una izquierda politica (el
Partido Socialista Unificado de México, PsuM, y la izquierda social)
que habia decidido ceder su propia candidatura presidencial (la de
Heberto Gastillo), ante el aparentemente irrefrenable avance del pro-
pio Cdrdenas.

La alianza entre la izquierda partidaria, aglutinada entonces en el
PSUM Y la corriente nacionalista del PRI, completd un ciclo de aggiorna-
mento durante el cual la izquierda comunista (en sus diversas corrien-
tes) recorri6 un largo ciclo de adaptacién a la competencia electoral.
En efecto, el Partido Comunista Mexicano habia iniciado en 1977 una
fase de participacién electoral legalmente reconocida, bajo el amparo
de la reforma politica de Jesus Reyes Heroles. Poco a poco se habia ido
consolidando el principio de que la participacién electoral era necesa-
ria para construir una democracia con cardcter social, la cual serfa
lo mas cercano al socialismo que se podria lograr en la actual época
histérica. El refundado psuM habia obtenido algunos triunfos en elec-
ciones locales y habia formado un grupo parlamentario propio. Mien-
tras tanto, las corrientes maoistas se habian concentrado en el trabajo
de masas y sostenian a mediados de los afios ochenta una postura
critica frente al proceso electoral. Para entonces los principales grupos
guerrilleros emergidos en los setenta habian sido ya derrotados. Los
maoistas se asombraron tanto como el PSUM por el potencial electoral
de Cdrdenas. Convocados en 1989 a formar un gran frente de izquier-
da, no dudaron en participar, considerando que, dada la popularidad
de Cdrdenas y la magnitud del fraude electoral del 88, se abria una
época histdrica en la que la izquierda, bajo condiciones normales de
competencia electoral, serfa una fuerza casi invencible.

Esta conviccién electoral de las fuerzas histdricas de las distin-
tas corrientes de la izquierda comunista permitié por primera vez la
convergencia organizativa de grupos que hasta entonces se habian
confrontado abiertamente por razones estratégicas y tdcticas. Las co-
rrientes maoistas se habian concentrado desde fines de los setenta en
el llamado trabajo de masas, es decir, en el activismo social, tanto
en el campo como en la ciudad. El resultado de esta orientacién fue
la construccién de una gran influencia y una notable capacidad de
direccién en el movimiento urbano popular de numerosas ciudades y
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en las organizaciones mds importantes del llamado “nuevo movimien-
to campesino”, esto es, organizaciones independientes de las corpora-
ciones oficiales que compartian una orientacién hacia el desarrollo de
proyectos autogestivos, destinados a darles una autonomia econémica a
ciertas microrregiones del pais. Asimismo, la corriente conocida como
Linea Proletaria construyé una notable influencia en algunos sindicatos
importantes como el de telefonistas y el minero metalirgico. Por su
parte, el PSUM mantenia una presencia muy relevante en el sindicalismo
universitario y en algunas secciones del sindicato magisterial.

Este modelo histérico de relacién entre la izquierda comunista y
los sectores populares constituyé el tipo de intercambio cldsico entre
la izquierda y los actores de una sociedad civil popular. Se trataba de
controlar las direcciones de sindicatos y de organizaciones campesi-
nas y urbano-populares como preparacién de un movimiento revolu-
cionario o, en el caso del PSUM, como bases de apoyo y clientelas poli-
ticas que pudieran desplegarse en procesos electorales. Esta relacion se
fundaba en un concepto comun de origen leninista: el partido dirige
a las masas, sefnala tareas y decide la estrategia y la tdctica. La nocién
anulaba desde el principio cualquier posibilidad de construccién des-
de lo social de un programa y también las posibilidades dialégicas y
democrdticas en el seno mismo de las organizaciones populares. No es
extrafio, por tanto, que los partidos y grupos de izquierda no contem-
plaran el desarrollo de mecanismos de participacién ni en el interior
de las organizaciones populares mismas ni mucho menos dentro de
los aparatos partidarios.

Si bien las corrientes maoistas plantearon una critica explicita al
modelo clasico clientelar y a la concentracién de poder en los diri-
gentes, lo cierto es que en la prdctica reprodujeron, en una versién
asambleistica, el control del partido sobre las organizaciones. Mds
aun, de esta misma concepcién emerge la cultura faccional tipica de la
1zquierda en general, ya que cada corriente se supone a si misma como
la tnica capaz de desarrollar la estrategia y la tdctica correctas. Asi,
las facciones (“las tribus”) no representan solamente los intereses de
grupo, sino corrientes ideoldgicas que asumen la certidumbre de sus
propias ideas y el cardcter erréneo de las de los otros.

La unica gran excepcién latinoamericana a este modelo verticalista
de la préctica politica de izquierda se encuentra en el Partido de los
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Trabajadores (pT) de Brasil, el cual, al contar entre sus componentes
bésicos originales a movimientos sociales y no a corrientes o grupos
partidarios, tuvo la capacidad de crear formas mds participativas y
menos verticales de debate y de accién en el interior mismo del par-
tido.

Todo lo anterior nos indica que entre las corrientes de la izquierda
mexicana y el priismo histdrico no sélo existia una afinidad progra-
mdtica basada en el principio de la primacia de la justicia sustantiva
sobre los derechos individuales y en la idea de que el sujeto primordial
de la transformacién politica es el Estado, sino que también habia una
afinidad cultural fundada en el concepto del pueblo como espacio de
accién de una clase dirigente cuya misién es precisamente conducir
y organizar a las clases populares que por si mismas carecen de la
capacidad para desarrollar y sistematizar sus propios intereses y para
autoorganizarse de una manera politicamente productiva.

Asi, la gran alianza de grupos y corrientes que conformé el PRD
estaba cimentada en dos elementos principales: de una parte, el lide-
razgo carismético de Cérdenas, duefio de un apellido y una tradicién
politica de enorme peso cultural en México, y de otra, la compar-
tida certidumbre de que la izquierda nacionalista serfa una especie
de mayoria automdtica lista a desplegarse en los siguientes procesos
electorales y triunfadora segura en los mismos bajo condiciones ade-
cuadas de competencia. Esta conviccién fue la que alimentd la alianza
de grupos y corrientes, asi como su creencia de que los ciudadanos
golpeados por el neoliberalismo voltearian hacia atrds en la busqueda
de alternativas.

El programa del PRD quedé profundamente marcado por el discur-
so nacionalista revolucionario tradicional, con relativamente poca in-
fluencia de la izquierda casi eurocomunista que se habia forjado en los
anos ochenta. Varios de los tedricos consideraban que el nacionalismo
revolucionario era un vaso comunicante natural entre la cultura poli-
tica popular y un nuevo ideario de izquierda (Gilly, 2001), por lo que
la concesién ideoldgica que representaba la adopcién de un proyecto
nacionalista revolucionario era de naturaleza tdctica, mientras que en
el largo plazo la idea del socialismo seguiria viva.

Esta combinacidn especifica trajo consigo varias consecuencias: de
un lado, el PRD naci6é con una notable pobreza programaitica en tér-
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minos de una izquierda moderna. Ademds, casi simultdneamente la
izquierda social (aquella con influencia en los movimientos sociales
populares) profundizé su crisis de programa y de identidad, la cual
fue agravada por la cooptacién que el gobierno salinista hizo de sus
principales cuadros dentro del movimiento campesino independiente
(Olvera, 1997). Esto sin contar que el liderazgo personalista y con
rasgos caudillistas de Cdrdenas impuso severos limites al influjo de la
izquierda histdrica en el movimiento social.

En consecuencia, fue escasa la influencia ideoldgica y programdtica
que pudo ejercer la pequefia sociedad civil realmente existente en su
sector tipo ONG y en su componente académico. El PRD establecié un
programa que miraba hacia atrds, hacia la restauracién de un pasado
mitificado, y no hacia delante, hacia la construccién de un futuro dis-
tinto.

Entre 1989 y 2000, el PRD se construy6 como una maquinaria elec-
toral con alcance relativamente nacional. Las distintas corrientes de
la izquierda histérica se mantuvieron dentro del partido considerando
que en cada eleccién se acercaba la hora de la “victoria definitiva de
la izquierda en México”. Toda la energia de los cuadros dirigentes
se invirtid en los procesos electorales y en la lucha poselectoral, tan
frecuente en esos anos. Estas urgencias tornaban prescindible la lucha
ideolégica dentro del partido, que era manejado en forma casi uni-
personal por Cdrdenas. Para sustentar esta autoconfianza, a pesar de
las continuas derrotas electorales entre 1991 y 1997, el partido tenfa
frente a si varias explicaciones, la mayoria de ellas vdlidas. La primera
era la relativa al fraude y la represion, que en efecto el PRD sufrié en
gran escala de 1988 a 1994. La cifra de muertes de perredistas atri-
buible a la represién supera las 500, un nimero aterrador. Los fraudes
eran regla en todas las elecciones, que ademds eran profundamente
inequitativas dado que sélo el PRI contaba con acceso a medios y re-
cursos econdmicos ilimitados. Ademds, el clientelismo derivado de
la aplicacién facciosa de la politica social (el programa Solidaridad)
otorgaba otra ventaja ilegal e ilegitima al régimen en el marco de una
competencia electoral profundamente desventajosa para la izquierda.
En cambio, el pan habia pactado con Salinas y ello le habia permitido
lograr el reconocimiento de sus triunfos en elecciones municipales y
hasta estatales en esa misma época.
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No puede ignorarse, en consecuencia, que a lo largo de sus prime-
ros aflos el PRD sufrié una violencia sistémica terrible y que el asedio
del gobierno salinista disminuyé dramdticamente las posibilidades de
accion politica democrdtica. No obstante, debe reconocerse que si el
PRD no fue capaz de promover innovaciones democrdticas en el inte-
rior del partido ni en la gestién de los asuntos de gobierno local, ello
se debi6 fundamentalmente a la inexistencia de ideas y de cultura de
la participacién horizontal.

Sin embargo, no deben omitirse las notables excepciones represen-
tadas por algunos gobiernos municipales perredistas en algunas partes
del pais. En Zaragoza, Veracruz, un municipio indigena del sur del es-
tado, una alianza de organizaciones indigenas, sacerdotes progresistas
y ONG solidarias logré gobernar en tres periodos consecutivos y atraer
la participacién de muchos ciudadanos (Olvera y Quindnez, 2001).
En Cuquio, Jalisco, una mezcla similar de una organizacién campe-
sina, el clero progresista y ONG solidarias logré gobernar en cuatro
periodos y crear una especie de asamblea popular como 6rgano de
gobierno (Bolos, 2003). En Jalcomulco y Ciudad Mendoza, Veracruz,
se desarrollaron a mediados de los noventa “parlamentos ciudadanos”
que abrieron las puertas a la participacién ciudadana (Cesem, 2001).
En todos estos casos, mds otros similares en algunos municipios del
pais, se experimentaron modelos participativos que supusieron inno-
vaciones democrdticas de interés nacional, a pesar de que su escala era
local. En un pais en el que la alternancia politica no estaba suponiendo
nada mas que una rotacién de élites en el poder, esta experimentacién
local demostraba que era posible practicar una gestién de gobierno
mads abierta y menos personalista, mds participativa y dialégica. Pero
el PRD como partido y sus lideres parecieron no enterarse siquiera de
estos casos, no los publicitaron, no los usaron como ejemplo, no trata-
ron de generalizarlos a todo el pais, no derivaron de ellos ensefianzas
politicas bdsicas.

La negociacién de una reforma electoral “definitiva” en 1996 y la
construccién del Instituto Federal Electoral (IFE) como una entidad
efectivamente auténoma modificé el panorama en una forma drams-
tica. Gracias a ello y al desastre social causado por la brutal crisis eco-
némica de 1995, en las elecciones de 1997 Cdrdenas gand la jefatura
de gobierno de la ciudad de México, con lo cual el PRD al fin cont6 con
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un escaparate nacional de primera magnitud a través del cual podria
demostrarse la capacidad de innovacién democratica de esta corriente
politica.

El gobierno de Cdrdenas tuvo condiciones favorables para desarro-
llar innovaciones democraticas relevantes. La secretaria de Desa-
rrollo Social, Clara Jusidman, provenia de una larga trayectoria como
funcionaria publica y como activista civil, y se propusieron planes y
proyectos en el drea de desarrollo urbano que postulaban la necesaria
apertura de espacios de participacién ciudadana. Sin embargo, en la
préctica Gdrdenas decidié no invertir decisivamente en la experimen-
tacion, por lo que s6lo unos pocos espacios se abrieron sin que éstos
tuvieran trascendencia politica y cultural real.’ La Ley de Participa-
ci6én Ciudadana, que hubiera podido ser el instrumento de una innovacién
democridtica profunda, termind limitdndose a impulsar la eleccién de
representantes vecinales en forma tal que los partidos coparon las can-
didaturas. Por lo demds, las atribuciones de los representantes eran
tan minimas que en la practica esos funcionarios terminaron siendo
completamente irrelevantes (Zermeiio et al., 2001).

El ejercicio de gobierno de la ciudad de México fue una gran prue-
ba para el PRD. Si bien Cdrdenas goberné con relativa eficacia, lo cierto
es que no se construyeron instituciones ni practicas alternativas de
gobierno, es decir, hubo una notable ausencia de innovacién demo-
crdtica. La ciudad de México, que atravesaba por graves problemas
estructurales, mejor6 un poco en la corta gestién de Gdrdenas, pero
no experiment6 un salto cualitativo democrdtico. Los experimentos
realizados con organizaciones de la sociedad civil en algunos aspectos
de la politica social fueron muy pequefios y lamentablemente no tu-
vieron continuidad en el gobierno ulterior de Andrés Manuel Lépez
Obrador.

Mientras tanto, diversas batallas poselectorales se habian venido
librando, especialmente en el estado de Tabasco, donde en 1994 se
cometi6 un fraude electoral masivo, semejante al nacional de 1988,
y condujo a un largo conflicto en el que Lépez Obrador tuvo, en su
calidad de candidato derrotado, un papel protagénico. El PRD de Ta-

> Un amplio estudio sobre estas experiencias innovadoras puede encontrarse en
Alvarez y Sdnchez-Mejorada, 2003.
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basco era, en esa época, una maquinaria electoral totalmente distin-
ta de la del pr1, profundamente anclada en los movimientos sociales
populares de la entidad y promotora de una clase politica emergente
con un perfil relativamente radical. Si bien el PRD resulté derrotado en
estas luchas, Lopez Obrador gané un prestigio como lider politico de
talla nacional, lo que le valié convertirse en el dirigente nacional del
partido en 1997.

Algunos analistas consideraron que en Tabasco se perfilaba un nue-
vo concepto de partido politico: el partido-movimiento (Lépez Obra-
dor, 1995). En efecto, Lépez Obrador se montd sobre movimientos
sociales reales, ante todo los que emergian de las protestas populares
por los desastres ecolégicos causados por Pemex, pero también sobre
los movimientos de barrenderos municipales, productores de cacao y
pescadores riberenos. Pero esta cercania entre el partido y los movi-
mientos populares de protesta no implicaba la creacién de un modelo
horizontal de relaciones, sino la reproduccién de un modelo vertical
y paternalista de direccién politica sobre aquéllos. Lépez Obrador en-
cabezaba las comisiones negociadoras y, junto con su grupo, tomaba
las decisiones finales de orden estratégico y tdctico. Por supuesto, no
faltaban las consultas y las asambleas, pero estaban ausentes el debate
razonado y un auténtico respeto por la capacidad de andlisis y de
decisién autdénoma de los propios movimientos. Por tanto, el mode-
lo tabasquefio representaba mds bien la continuidad de la tradicién
politica priista, que en su repertorio de accién siempre contemplé la
movilizacién como uno de sus elementos tdcticos.®

El PRD como partido en el Congreso se concentrd de 1998 en ade-
lante en la lucha contra el Fobaproa y en general los terribles excesos
del catastréfico rescate bancario. Ademds, el intento del gobierno de
Zedillo por concluir el ciclo de las reformas neoliberales en alianza con
el PAN se top6 con la resuelta resistencia del PRD y la negativa del PAN
a pagar los costos politicos del proceso. Pero esta resistencia del PRD
no implicaba una agenda alternativa de transformaciones juridicas y
econdmicas, sino una defensa de un orden pasado que recurria a un
discurso ya para entonces anacrénico, que equiparaba la defensa de la
propiedad estatal con la defensa de la nacién. Por tanto, el antineolibe-

6 Al respecto véase la tesis de Guzmadn Rios, 2007.
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ralismo no implicaba la existencia de un nuevo modelo de gestién de
las empresas publicas ni mucho menos un concepto de transparencia
en las mismas, sino tan sélo la preservacién de su statu quo.

En el ejercicio del gobierno, el PRD experimentaba el problema de
que su programa macropolitico, que postulaba una especie de retor-
no a los principios de la Revolucién mexicana, no podia aplicarse fa-
cilmente en el dmbito local o estatal. Ciertamente, en los gobiernos
locales es preciso responder a necesidades inmediatas e innovar en
materia de politicas publicas y en las relaciones entre el gobierno y la
sociedad, para lo cual este partido no tenia la preparacién ideoldgica
ni la claridad programadtica necesarias. En este punto el PRD coincidia
con el PAN, partido de derecha cuya critica de cardcter liberal al viejo
régimen tampoco lograba aterrizar en la propuesta de nuevas formas
de gobernar.

Este problema se agudizé por la politica pragmatica del PAN y el PRD
en materia de alianzas con grupos politicos locales y cooptacién de
cuadros. Para poder competir en las elecciones locales, ahi donde no
tenian estructura, tanto el PAN como el PRD recurrieron masivamente
a la cooptacién de cuadros priistas desafectos con su partido. Bajo
las siglas del PRD compitieron (y ganaron elecciones) lideres politicos
priistas que no conocian otra cultura ni otra préctica politica que la
tradicional.

Asi, la prolongada transicién electoral a la democracia se expre-
s6 como una pluralizacién politica del sistema electoral y no como
una lucha programdtica salpicada por innovaciones democréticas en
el ejercicio de gobierno, como fue el caso de Brasil y Colombia. Esta
falta de diferenciacién féctica de los partidos en el gobierno fue pro-
fundizada por la continua cooptacién de cuadros priistas tanto en el
PAN como en el PRD.

Por ello resulta comprensible que la irrupcién del EZLN en la arena
politica nacional fuera tan atractiva para amplios sectores de la iz-
quierda social e intelectual, que veian en los métodos de lucha de ese
movimiento el germen de una forma alternativa de hacer politica fun-
dada en la lucha por los derechos (en este caso de los pueblos indios) y
en la exigencia simbdlica de la dignidad, en contraposicién a la lucha
por los puestos de representacién politica. Asimismo, en esos mismos
anos (la década de los noventa) se vive el gran boom de las ONG en
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buena parte del pais, las cuales se constituyen también en un referente
simbolico de una préctica de izquierda que defiende causas sin buscar
directamente el poder. Obviamente no se le puede pedir a un partido
politico que no luche por el poder. Sin embargo, el PRD no logra esta-
blecer una conexién simbélica de nuevo tipo entre la lucha social y
la lucha politica, sino que se mantiene la utilizacién instrumental del
movimiento social con fines electorales en el contexto de liderazgos
caudillistas que, en el manejo interior de los asuntos del partido, re-
producen también las viejas formas de hacer politica.

En este contexto se produce la derrota de Cdrdenas en las eleccio-
nes presidenciales de 2000, en la cual influy6 decisivamente el hecho
de que su gobierno en la ciudad de México no hubiera logrado cons-
truir una alternativa sélida y creible en el plano nacional, y de que su
partido politico se hubiera labrado ya la imagen de un grupo politico
rijoso hacia fuera (el sistema politico) y hacia dentro (del partido, ca-
racterizado por interminables e incontables conflictos). Tal vez mds
importante aun fue que Cdrdenas nunca aprendié a manejar los me-
dios de comunicacién de una manera eficiente, ademds de tener una
personalidad demasiado apagada para la moderna politica medidtica.
El contraste con Vicente Fox era en este punto notable.

La derrota de Cdrdenas en 2000, compensada simbdlicamente por
la victoria de Lépez Obrador en la eleccién para jefe de gobierno de la
ciudad de México, es mal asimilada por el PRD. En mds de una ocasién
Cadrdenas insinué que era peor la victoria del PAN que la del PrI. En
el PrD la victoria del PAN fue leida como una involucién politica en la
construccién de la democracia en México y no como la culminacién
de la transicién a la democracia. De alguna forma la razén histérica, de
la cual el PRD se sentia propietario exclusivo, habia sido derrotada
por un advenedizo de la politica. Esta mala lectura de la alternancia
reflejaba que el cuerpo dirigente del PRD nunca logré librarse de la
idea de que la izquierda era una especie de mayoria automadtica bajo
las condiciones de una competencia electoral equilibrada. En el PRD
se compartia el viejo prejuicio priista de que la derecha panista era de
alguna forma prehistdrica y antinacional. Asi, lejos de constituirse en
una oposicién constructiva, orientada a garantizar la destruccién del
viejo régimen autoritario y a tratar de construir un nuevo régimen
democrdtico, el PRD se empefié en una confrontacién sistemdtica con
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el nuevo gobierno y estableci6 una alianza de facto con el PRI que privé
al PAN de la capacidad de formar mayorias parlamentarias que garan-
tizaran la gobernabilidad. Peor aun, esta alianza parecié orientarse al
propésito fundamental de conservar las instituciones del viejo régi-
men, bajo el argumento de que el nuevo liberalismo panista destruiria
las conquistas alcanzadas con la Revolucién mexicana. Esta posicién
era congruente con la ideologfa nacionalista revolucionaria plasmada
en el programa del PrD, el cual, lejos de promover la construccién de
un nuevo régimen realmente democratico, postulaba centralmente la
defensa de los principios e instituciones del antiguo.

Tal vez sea éste el momento en el que las limitaciones programaticas
del PRD saltaron mas a la vista. En abierto contraste con el pT del Brasil
y con algunas otras formaciones de la izquierda latinoamericana, el
PRD no logré desembarazarse de una visién de la politica que apun-
taba hacia el pasado y no hacia el futuro. La préctica politica interna
del PRD era también congruente con esta posicién. El caudillismo de
Gdrdenas, que se convirtié en un obstdculo para la democratizacién
del PRD mismo, era también una herencia de los viejos tiempos de la
politica mexicana.

El gobierno de Lépez Obrador en la ciudad de México qued6 mar-
cado por estas tradiciones. De un lado, Lépez Obrador fundé su go-
bierno en la administracién de una amplia base clientelar cuyo eje
eran los movimientos sociales urbanos, grupos de taxistas y vendedo-
res ambulantes, y las nuevas clientelas forjadas por la politica social.
De otra parte, el dirigismo personalista que caracterizé al gobierno
de Lépez Obrador mantuvo siempre el monopolio de la iniciativa po-
litica en el propio gobierno, lo cual implicé una actitud de sospecha
hacia todos los sectores sociales politicos auténomos, por ejemplo, el
movimiento civil por la seguridad publica (2005), que fue tachado
por Lépez Obrador como un movimiento manipulado y sin funda-
mentos. La decisién de construir los segundos pisos del periférico por
encima de las opiniones calificadas que le sugerian concentrarse en la
ampliacién del Metro, represent6 también una manifestacién de per-
sonalismo y de falta de claridad estratégica en el proyecto de ciudad.
Empero, debe reconocerse que los segundos pisos fueron muy utiles
politicamente, al insertarse en la vieja tradicién que ve en las grandes
obras publicas una forma de legitimacién popular.
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Lépez Obrador minimizé también las escasas innovaciones demo-
crdticas que emergieron en su gobierno. En la delegacién Tlalpan se
intent6 en el periodo 2000-2003 lanzar un proyecto de “presupues-
to participativo” que, inspirado en la experiencia brasilefia (Avritzer,
2006), apuntaba a una cierta democratizacién de las decisiones de obra
publica (Diaz, 2003). Lejos de darle continuidad, el siguiente gobierno
delegacional desarticulé las bases construidas y el jefe de gobierno pa-
reci6 no enterarse siquiera de la experiencia. La creacién de la figura
de “contralores ciudadanos” en la Contraloria Social del gobierno de la
ciudad de México no tuvo el debido apoyo institucionalmente y paséd
inadvertida en el debate publico. La figura del plebiscito fue destruida
simbdlicamente a través de la manipulacién frecuente de “consultas
telefénicas” realizadas por el jefe de gobierno en sus primeros afios de
gestién. La transparencia y el derecho de acceso a la informacién, uno
de los pocos campos en que se avanzd nacionalmente, fue una innova-
cién juridica e institucional resistida por Lépez Obrador a lo largo de
su mandato.” Su relacién con la Comisién de Derechos Humanos del
Distrito Federal fue conflictiva, pues no aceptd sus recomendaciones
en casos muy importantes.

Cabe mencionar también su postura ambivalente ante los escanda-
los medidticos creados por la exhibicién televisiva de cémo su secre-
tario personal y operador politico, ademds de otro distinguido mili-
tante perredista, recibian ilegalmente dinero de un empresario de la
construccién. Lejos de condenar el hecho, lo calificé como “error”. No
hubo consecuencias juridicas, aunque si politicas para los implicados.

Sin embargo, Lépez Obrador se construyé como un lider politico
alternativo al ineficiente e indeciso presidente Fox, gracias a su hdbil
manejo de los medios y a los burdos ataques que sufrié de parte del
gobierno federal, los cuales lo convirtieron en victima de diversas cons-
piraciones. El crecimiento de su liderazgo politico en el PRD opacé por
completo a Cdrdenas, de tal forma que se produjo una traslacién del
caudillismo personal en el seno del PRD de Cdrdenas a Lépez Obrador.

Este trdnsito estuvo mediado por la construccién de una nueva
coalicién politica por parte de Lépez Obrador. En las elecciones de
2000 en Tabasco, en las cuales el PRD de nueva cuenta perdi6 ante el

7 Un interesante balance de todos estos campos estd en Zermeiio, 2006.
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PRI, Lépez Obrador formé una nueva coalicién electoral recogiendo
a dirigentes desafectos del PRI que en la eleccién anterior habian sido
fundamentales para el triunfo de Madrazo. Desplazando a los viejos
dirigentes populares de izquierda, Lépez Obrador abrié la puerta a
una alianza estratégica con ex priistas en bisqueda de recursos econé-
micos, redes clientelares y apoyo de medios de comunicacién, de los
que el PrRD habia carecido en los procesos electorales anteriores. Esta
misma estrategia se puso en prdctica en otros estados de la republica
durante el periodo en el que Lépez Obrador fue lider del partido,
como en Tlaxcala y Baja California Sur, ademds de Zacatecas. Estas
alianzas terminaron de desdibujar el perfil de izquierda del PRD, ya
que los nuevos cuadros recién cooptados reprodujeron sus practicas
priistas en el ejercicio de los gobiernos recién ganados. En efecto, la
gestién de Ricardo Monreal en Zacatecas, de Alfonso Sdnchez Anaya
en Tlaxcala y de Ramén Cota en Baja California Sur no fueron dis-
tinguibles de otras gestiones priistas.

De esta manera, Lépez Obrador construyé un amplio arco de alian-
zas cuyos sujetos principales fueron politicos ex priistas con amplia
experiencia politico-electoral forjada en la vieja escuela de la politica
mexicana. La coalicién que Lépez Obrador desarroll en el Distrito
Federal con Manuel Camacho y Marcelo Ebrard era de esta misma
naturaleza.

Los ataques intolerables que el gobierno de Vicente Fox dirigié
a Lépez Obrador desde 2004, ante todo el intento de desafuero de
2005, le permitieron al nuevo lider de la izquierda tornarse en un cam-
peén de la resistencia frente a la derecha. El cardcter ilegal y abusivo
de estos embates favoreci6 la construccién de una imagen de Lépez
Obrador como victima y, por tanto, como Unica alternativa real frente
a la derecha foxista. Obviamente, estos ataques reforzaron también
la figura personal de Lépez Obrador como lider y expandieron su
aureola carismdtica.

II. LA CAMPANA ELECTORAL 2006 Y LA RESISTENCIA

La campaiia de Lépez Obrador por la presidencia de la repiblica con-
firmé los males antes expuestos como caracteristicos de la izquierda
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mexicana. En primer lugar, la carencia de un programa. Los 40 pun-
tos programaticos de Lépez Obrador® constituyeron una combinacién
poco feliz de principios morales generales, ocurrencias de corto plazo,’
algunas buenas ideas e infinidad de propuestas muy vagas' (cierta-
mente el programa de sus oponentes no era mucho mejor). El cardcter
personalista de la campafa fue manifiesto, ya que el propio Lépez
Obrador fungié como coordinador de la misma y no parecié dispues-
to a pagar ningun precio por contar con el apoyo de Cdrdenas. Desta-
c6 también su decisién de no negociar con los sectores de la sociedad
civil que lo apoyaban ni con movimientos sociales emergentes, tales
como el de Oaxaca y los simpatizantes del EZLN, quienes lanzaron la
llamada “Otra Campafa” como un movimiento de protesta contra los
politicos en general. Habia una especie de “sospecha de lo auténomo”,
que se manifestaba precisamente en el alejamiento de los actores socia-
les no encuadrados en el PRD.

El proceso electoral de 2006 ratific6 la decisién estratégica de Lopez
Obrador de buscar alianzas con sectores ex priistas como un medio de
allegarse votos en todo el pais, especialmente ahi donde la estructura
del PRD no existia o era muy débil. En Chihuahua e Hidalgo se desig-
né como candidatos a senadores a personajes impresentables para la
izquierda, ya que habian sido sus enemigos declarados. La alianza con
los partidos Convergencia y del Trabajo obligd a otorgarles espacios
y candidaturas, lo cual implicé en varios casos el desplazamiento de
viejos militantes de la izquierda, ante todo del ala cardenista.

Lo cierto es que el PRD como partido era sumamente débil en todo el
pais, estaba atravesado por innumerables conflictos entre sus corrien-
tes y muy separado de las sociedades civiles locales, ademds de que
carecia de liderazgos reconocidos y prestigiados. Lépez Obrador de-
cidi6 crear una estructura electoral paralela, coordinada por cuadros
ex priistas (las Redes Ciudadanas), para garantizar la operatividad
clectoral y la creacién de una red de representantes de casilla que el
PRD como partido parecia incapaz de proporcionar. Esta decision llevé
a su mdxima expresion el desplazamiento del partido y sus corrientes

8 Véase Lépez Obrador, 2006.

9 Como la construccién de un tren bala MéxicoTijuana.

1 Un balance interesante, pero muy sesgado, en la pdgina http://www.lupaciuda-
dana.com.mx.
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y puso al mando del proceso politico a un grupo fiel personalmente a
Lépez Obrador.

La campana no se signific por la promocién de grandes debates
de los problemas nacionales ni por una disputa de ideas. El “Proyecto
alternativo de nacién” constituyd una critica al neoliberalismo y un
rescate simboélico del nacionalismo que no incluyé propuestas claras
sobre la democratizacién de la vida publica.

La derrota del 2 de julio signific6 la debacle de este estilo de hacer
politica. Lépez Obrador, como se sabe, contaba con mds de 12 puntos
de ventaja sobre Calderén en marzo de 2006. Su estrepitosa caida en
los meses siguientes tuvo que ver con una cadena de errores que el
lider no supo reconocer a tiempo. El exceso de confianza y la incapa-
cidad de autocritica impidieron observar las senales que las encuestas
mandaban y condujo a una especie de aislamiento autoimpuesto de
Lépez Obrador respecto de los electores indecisos. Lejos de moderar
sus criticas al presidente Fox y presentar sus ideas de un modo mads
claro y menos confrontativo, asi como enfrentar directamente la cam-
pafia negativa que la derecha lanzaba en su contra, el lider persistié
en el mismo estilo de campania inicial y no corrigié el rumbo. Por otra
parte, la estructura electoral no funcioné como se pensaba.

La reaccién de Lépez Obrador ante la derrota tiene que leerse en
dos partes. En primer lugar, debe reconocerse que las instituciones
electorales demostraron graves insuficiencias y no estuvieron a la
altura de una eleccién cerrada. El IFE cometié diversos errores antes,
durante y después de la jornada electoral, todo lo cual puso en duda
la limpieza de los comicios y la neutralidad del drbitro." En segundo
lugar, la intervencién abusiva e ilegal del presidente de la republica
y de empresarios privados en la campafia constituy6 una flagrante
violacién a las leyes vigentes y representd una desventaja ilegal e
ilegitima para Lépez Obrador. Peor atn, el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), aun reconociendo la existen-
cia de estos actos ilegales, determiné no ejercer accién alguna dada
la supuesta imposibilidad de medir el efecto de los mismos en los

! Sobre los errores del IFE y el TEPJF véanse los articulos de John Ackerman en Pro-
ceso durante julio y agosto de 2006. La versién del PRD en http://www.lopezobrador.org.
mx. La versién del I¥E de sus propios actos en http://www.ife.org.mx y en su coleccién
de documentos Elecciones federales 2006.
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resultados.'? Por todas estas razones, la resistencia poselectoral estaba
justificada, pues sefialaba correctamente las insuficiencias institucio-
nales y juridicas de una transicién a la democracia electoral que se
pensaba concluida.

La exigencia de recuento total de votos que la Coalicién por el Bien
de Todos (la alianza PRD-Convergencia-PT) planteé colocé el problema
en un dilema de todo o nada. Un recuento parcial (que era lo tinico
que las reglas permitian) no seria aceptado y, una vez que el Consejo
General del IFE se negé al recuento total, la Unica alternativa era la re-
versidén de esta decisién por el TEPJF o, en su defecto, la anulacién de la
eleccién. La presién sobre el TEPJF, mediante la movilizacién, regresd
al pais a los tiempos previos a la reforma de 1996. Finalmente, el TEPJF
ordend un nuevo recuento parcial que no cambié los resultados, con
lo que los espacios legales de protesta se cerraron.

Sin embargo, y ésta es la otra parte, la forma de la resistencia (la
ocupacién de las calles del centro de la ciudad de México) y el dis-
curso generado por Lépez Obrador en esta nueva fase de la lucha
se constituyeron rdpidamente en francas desventajas para el propio
movimiento politico de resistencia. En primer lugar, la ocupacién de
la ciudad aliené el apoyo de las clases medias y de la mayoria de los
medios de comunicacién. En segundo lugar, la guerra de cifras y de
argumentos no pudo ganarse de manera decidida, de tal forma que
un amplio sector de la opinién publica no apoyd el cardcter radical de
la protesta poselectoral. Un elemento central de esta incapacidad fue
que el PRD sélo tenia 60% de las actas de las casillas debido al colapso
de la estructura electoral construida por la Goalicién. En tercer sitio,
el discurso confrontativo de Lépez Obrador colocé al PRD en el borde
de la resistencia antisistémica y lo condujo a una practica politica de
cardcter schmittiano.

En efecto, el politélogo alemdn Carl Schmitt (1985) consideraba
que la politica era el arte de definir a los amigos y los enemigos con
el fin de destruir a estos dltimos. Critico acérrimo de la democracia
parlamentaria, a la cual consideraba completamente capturada por

12 Muchas criticas recibié el dictamen del Tribunal. Véase Proceso, cit., para una
sintesis. La versi6n oficial, por demds incomprensible para el lego, en http://www.trife.
org.mx.
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los intereses del mercado, propuso la peligrosa idea de que la unica
verdadera democracia era la reconstruccién de la absoluta soberania
del Estado, es decir, de la capacidad de decision dltima de la entidad
estatal, a través de un gobierno unipersonal que estuviese por encima
de todas las otras fuerzas y que sintetizara la unidad de la nacién y el
pueblo. El lider carismdtico y fuerte que logra situarse por encima de
todas las fuerzas representa el instrumento de esta curiosa representa-
cién de la democracia.”®

Lépez Obrador definié en esta etapa de lucha poselectoral, entre
el 3 de julio y el 1° de diciembre de 2006, que los enemigos de la de-
mocracia eran todos aquellos que no impulsaran el recuento de los
votos por él solicitado, los medios de comunicacién que lo criticaran
y todo aquel que no apoyara la resistencia. El cardcter abiertamente
confrontacional del discurso obligé a los sectores neutrales de la po-
blacién a considerarse excluidos del frente propuesto por el candidato
derrotado. Por otra parte, la decisién de Lépez Obrador, una vez emi-
tido el dictamen del TEPJF, de autonombrarse “presidente legitimo” en
una convencion nacional democratica convocada por él mismo y en la
que fue virtual orador dnico, acentué el cardcter antisistémico de su
movimiento y la emergencia de un concepto de democracia como la
unidad entre el lider y las masas.

Lépez Obrador repitié el mismo prejuicio que Gdrdenas expreséd
en cada una de sus derrotas electorales: una victoria del PAN era in-
moral e impensable en un pais de tradiciones revolucionarias y tan
profundamente desigual en lo social. Se trataba de un error histérico
intolerable. Pero el lider olvidaba que esos factores histéricos no po-
dian garantizar la victoria de la izquierda ahora como no lo habian
hecho antes. Tal vez en esta ocasién el triunfo estaba mds cerca que
nunca gracias a la extraordinaria ineficiencia de Fox como politico, a
la prolongada pardlisis econdémica del pais y a la conversién del propio
Lépez Obrador en una victima del sistema y un lider carismdtico con
gran conexién con las masas. Bajo estas condiciones, la derrota de la
izquierda era en verdad casi impensable.

13 Schmitt escribié lo fundamental de su obra en el periodo de entreguerras, in-
fluido fuertemente por la crisis de la Republica de Weimar. Para una discusién de su
teoria, véase Serrano G6mez, 1998.
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La falta de preparacién mental y politica para la derrota condujo
a Lépez Obrador a sacar a flote las distintas limitaciones de esa iz-
quierda mexicana que en realidad tiene una escasa identidad como
izquierda politica. El caudillismo, el personalismo, la visién critica y
hasta cinica de la propia democracia electoral y de sus instituciones y la
recaida en una visién amigo-enemigo para definir los campos de las
alianzas nos retrotrajeron a una época que se pensaba acabada. Para
colmo, estas concepciones se acompafaron de una practica politica
que enfatizaba el liderazgo unipersonal de Lépez Obrador en ausencia
de un programa definido. Mds atin, en el camino de la resistencia, el
PRD reforzé sus ya tradicionales tendencias antiintelectuales y anti-
participativas. Asi, muy poco se impulsé la deliberacién y el debate
y la misma convencién nacional democridtica se convirtié en un acto
aclamatorio similar a las ficticias “consultas” telefénicas que Lépez
Obrador hizo en sus primeros afios de gobierno. Ademds, en la practi-
ca en el periodo de resistencia se operd la reduccién del PRD a un mero
instrumento del lider.

La confrontacién poselectoral condujo al aislamiento politico de
Lépez Obrador dentro del PRD y respecto de numerosos actores de la
sociedad civil y la mayoria de los movimientos sociales, reforzando
el personalismo del lider y la imposicién de su agenda y programa.
En los hechos, las fracciones parlamentarias del PRD en las cdmaras
de Diputados y Senadores han empezado a actuar con autonomia de
Lépez Obrador después del 1° de diciembre, fecha en la que la resisten-
cia fue oficialmente derrotada, dado que Felipe Calderén pudo tomar
posesién de su cargo.

Es hoy claro que la pretensién de Lépez Obrador de dirigir el pais
por la via de un gobierno paralelo y a través de las fracciones parla-
mentarias de la alianza de los partidos que lo apoyaron es inviable.
La constitucién y registro legal del Frente Amplio Progresista, que
parecia apuntar a la consolidacién del poder personal de Lépez Obra-
dor sobre los grupos parlamentarios de la Coalicién, no condujo a tal
resultado, sino a la autonomizacién de los mismos, por lo menos hasta
ahora.

El tono de denuncia y burla que Lépez Obrador emplea contra
Felipe Calderén (“el pelele, el ilegitimo, el titere”) no es bien visto por
la mayoria de la poblacién. La ausencia de una estrategia de alianzas



RESISTENCIA POLITICA Y SOCIEDAD CIVIL 195

con actores de la sociedad civil en el desarrollo de una estrategia de
resistencia prolongada es también indicativa de la separacién politi-
ca del lider carismadtico respecto de su base potencial de apoyo. De
hecho, la estructura de su movimiento no contempla un esquema de
mediaciones entre el lider y los ciudadanos. Lépez Obrador entrega
personalmente las tarjetas que acreditan a quienes lo desean como “re-
presentantes” de sus pueblos ante el gobierno en resistencia, quienes
deben atender los llamados del lider cuando sean convocados.

Todo lo anterior arroja un panorama gris para la izquierda, justo
en una época en la que emergen cada vez mds indicios de un profundo
descontento social en todo el pais. La izquierda partidaria estd des-
membrada, con el PRD desinstitucionalizado y en manos de un lider
que desplazé al partido en la campaia electoral y que sigue constru-
yendo una base casi personal de apoyo. La izquierda social casi ha
desaparecido, victima del neoliberalismo y del clientelismo. La nueva
izquierda radical formada por los activistas de Atenco, Oaxaca y “La
Otra Campaiia” sufre las consecuencias de la represién y de su falta
de recursos humanos, materiales y programaticos. Una gran recons-
truccién es urgente.

APUNTES CONCLUSIVOS

La politica de Garl Schmitt no puede ser la politica de la izquierda.
Esta necesita forjar un amplio abanico de alianzas, asumir un progra-
ma que impulse la innovacién juridica e institucional de la democracia
mexicana sobre vias participativas y la reconstruccién de una institu-
cionalidad partidaria que trascienda el caudillismo y el personalismo,
que siempre van de la mano con el clientelismo. En ausencia de una tal
politica, la izquierda no puede hacer otra cosa mds que consumirse a
si misma sin ser capaz de incidir en la consolidacién de un verdadero
régimen democritico, ni en la transformacién de una cultura politica
dominante que todavia reproduce fielmente los principios, normas y
actitudes del viejo régimen.

La derrota de la resistencia una vez que Calderén logré tomar po-
sesién e instalar su gobierno obliga a replantear la estrategia del PRD y
a pensar en un nuevo tipo de liderazgo para este frente. Se trata ahora
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de desarrollar la capacidad de proposicién en el ambito legislativo y de
construir las alianzas necesarias para alcanzar esos fines. Para ello es
preciso que la izquierda aprenda mds de las ya abundantes experien-
cias de democracia participativa que hoy estdn disponibles en Lati-
noamérica' y otras regiones del mundo, y que afronte el formidable
reto que significa hacer compatible la propuesta de politicas sociales
que hagan realidad el acceso universal a los derechos sociales con la
necesidad de encontrar los recursos fiscales necesarios para financiar
dichas politicas. La izquierda mexicana necesita pensar la democracia
como un modo de vida integral que no sélo se funda en una relacién
sana entre la sociedad y el Estado, sino que avanza hacia la recons-
truccién de las relaciones entre los ciudadanos en el seno de la socie-
dad civil, es decir, en el interior de los sindicatos, las asociaciones y los
movimientos sociales, y que requiere de un Poder Judicial renovado y
de un Poder Legislativo profesional, transparente y responsable.

Debemos reconocer que la izquierda mexicana estd muy lejos de
poder cumplir con tan elevadas tareas. Por diversas razones histéricas
el PRD es un partido fragmentado, con muy baja institucionalidad, con
escasa ética democrdtica y con una préctica politica confrontacional
tanto hacia dentro como hacia fuera. Programaticamente carente de
ideas innovadoras y heredero del viejo discurso nacionalista revolu-
cionario, el principal partido de izquierda se encuentra especialmente
mal dotado para desarrollar un polo de alternativa democratica. Este
problema se ve acentuado por el problema histérico del caudillismo
interno, primero ejercido por Cuauhtémoc Gédrdenas y luego por An-
drés Manuel Lépez Obrador. Para colmo de males, los partidos aliados
con el PRD, vale decir Convergencia por la Democracia y el Partido
del Trabajo, constituyen partidos familiares que son una herencia, en
el primer caso, de uno mds de los desmembramientos priistas, y en el
otro, de una izquierda que alguna vez trabajé en la organizacién de las
masas y que después se dedicé a vivir de la renta politica que propor-
ciona nuestro enfermizo sistema de partidos.

Por todo lo anterior, salta a la vista que lo que se requiere es una
verdadera refundacién de la izquierda politica bajo un nuevo canon
democritico y una ética politica hasta hoy ausente del discurso y la

Véase sobre este tema Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006
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prdctica de estos sectores. El hecho de que el partido de derecha y el
PRI sean partidos autoritarios, poco democrdticos y carentes de ideas
no puede justificar que el PRD y la izquierda en general reproduzcan
esos males. Por el contrario, es el deber de la izquierda demostrar que
otra prdctica de la politica es posible y que se puede poner en marcha
ahora mismo, aun en el contexto de un gobierno de derecha con tintes
preocupantemente autoritarios.
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EL FUTURO DE LA IZQUIERDA ELECTORAL EN MEXICO

Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz
El Colegio de México

En su libro Paper Stones, Adam Przeworski y John Sprague inician su histo-
ria del socialismo electoral o la socialdemocracia con un pérrafo lapidario:

Ningun partido politico ha ganado una mayoria absoluta con base en un
programa que ofrezca la transformacién socialista de la sociedad. A finales
del siglo X1X, conforme los partidos socialistas entraron en la competencia por
los votos, vefan en el sufragio universal una institucién que permitirfa a la
clase obrera pasar de la “emancipacién politica a la social”. Siguiendo a Marx,
las elecciones abrirfan la “via parlamentaria” al socialismo, se permitiria una
)
“revolucién pacifica de una sociedad basada en la explotacién de los trabaja-
Y
dores a una que traerfa condiciones de liberacién universal”. Las barricadas
no serfan necesarias una vez que los obreros pudieran depositar sus votos: las
papeletas serfan “piedras de papel”.!

La légica marxista era clara:

La mayoria de la gente sufria de la pobreza y la opresién inherentes a la or-
ganizacion capitalista de la sociedad y ya que las elecciones se deciden por
los ntimeros, el socialismo se convertiria en la expresién de una inmensa
mayoria. Las masas otorgarian un mandato para legislar la sociedad hacia
el socialismo. El socialismo era el fin, y el sufragio universal el instrumen-
to, sin embargo, eso nunca ha ocurrido.?

! Przeworskiy Sprague, Paper Stones: A History of Electoral Socialism, Chicago, Univer-
sity of Chicago Press, 1986, p. 1.
* Ibid.
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La pregunta evidente es: ¢por qué?

Sin pretender dar una respuesta definitiva a una pregunta que tiene
tantas aristas, en las siguientes pdginas plantearé tres temas: prime-
ro, algunos de los principales dilemas que enfrentan los partidos de
izquierda al entrar en la competencia electoral; en segundo lugar, la
evolucidn electoral de la izquierda mexicana desde finales de los seten-
ta hasta la eleccién de 2006, y por dltimo, algunas reflexiones sobre los
retos para la izquierda electoral mexicana.

LA 1ZQUIERDA Y LAS ELECCIONES

Histéricamente, uno de los dilemas de la izquierda en el mundo ha
sido el de su participacién en las denominadas “elecciones burguesas”
y las consecuencias de sus éxitos electorales. De acuerdo con los so-
cialdemdcratas alemanes de finales del XIX y principios del XX, el éxito
electoral de la izquierda estaba garantizado en Europa por el tamafo
de la clase obrera, que inevitablemente se convertiria en “mayoria” y
que sin duda apoyaria a los partidos socialistas. Una vez en el poder
los partidos se enfrentarfan a la decisién de llevar adelante reformas
que aliviarian la miseria de la clase trabajadora, lo cual significaba un
dilema ya que dichas reformas disminuirian el radicalismo de ésta y
por lo tanto el apoyo electoral de los partidos socialistas se veria mer-
mado; por esa razén no se podria alcanzar el objetivo de largo plazo
que era el establecimiento de una sociedad socialista.

Ahora bien, segin Przeworski y Sprague, el verdadero dilema no
ha sido ése, sino el que los partidos socialistas hayan entrado en la
competencia electoral cuando la clase obrera no era mayoria. Por lo
tanto, el problema inmediato de los partidos socialistas no era qué
hacer con el poder, sino cémo conseguirlo. Mds ain, ya que en las so-
ciedades capitalistas la clase obrera no se ha convertido en una mayo-
ria, el problema persiste y los lideres de los partidos socialistas deben
decidir si persiguen el éxito electoral buscando alianzas que van mds
alld de la clase obrera, y asumiendo el riesgo de que, al hacer dichas
alianzas, la relevancia de la clase como una divisién sustantiva deje de
ser un motivo de movilizacién politica de los trabajadores, con lo cual
pierdan parte de su electorado.
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A partir de un andlisis cuantitativo basado en los resultados elec-
torales de siete paises de Europa: Bélgica, Dinamarca, Finlandia,
Francia, Alemania, Noruega y Suecia, Przeworski y Sprague llegaron
a la conclusién de que, al enfatizar una estrategia supraclasista, los
partidos socialistas incurren en costos, es decir, las estrategias supra-
clasistas llevan a la pérdida de votos entre la clase obrera. Ahora bien,
los resultados netos de dichas estrategias varian, y en buena medida
el tipo de organizaciones existentes en cada pafs facilitan o dificul-
tan una estrategia supraclasista. En los casos de Noruega, Suecia y
Dinamarca, la existencia de centrales obreras unificadas permiti6 a
esos partidos buscar el voto de las clases medias casi sin tener costos.
En cambio en Bélgica, Finlandia, Francia y Alemania, hasta antes
de 1933, la fragmentacién de los sindicatos hacia que estrategias su-
praclasistas implicaran costos muy altos para los partidos socialistas.
Como sostienen Przeworski y Sprague, “lo mejor que la izquierda po-
dia hacer desde un punto de vista puramente electoral en esos casos
era abandonar al electorado obrero del todo, pero esa opcién no era
posible por razones de ideologia, asi como por el temor de que el mo-
vimiento sindicalista se convirtiera en un movimiento completamente
independiente y apolitico”.?

Ahora bien, otros autores como Esping-Andersen* consideran que
la fortuna electoral de la socialdemocracia no depende de variables es-
tructurales, como afirman Przeworski y Sprague, sino de la capacidad
politica de los partidos. Las politicas correctas permitirdn a los social-
democratas ganar y transformar el sistema capitalista. Si la socialde-
mocracia puede lograr un compromiso en el cual a diversos grupos
(en particular los trabajadores de cuello blanco y los obreros) se les
ofrezcan politicas atractivas, los socialdemdcratas pueden recuperar
la iniciativa frente a los partidos conservadores y determinar el curso
del capitalismo.?

Esping-Andersen matiza su optimismo al argumentar que la demo-
cracia social tiene mds probabilidades de sobrevivir en Escandinavia

* Przeworski y Sprague, op. cit., p. 118.

* Gosta Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton, Prince-
ton University Press, 1990, pp. 44-45.

5 Ibid., p. 46.
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que en el contexto anglosajén, debido a que en Suecia y Noruega la
desmercantilizacién® del trabajo por medio del Estado de bienestar
ha avanzado mds y, por lo tanto, es mds dificil que alli se revierta, en
comparacién con otras partes de Europa y Norteamérica. Esping-An-
dersen sostiene que la desmercantilizacién del trabajo es un requisito
para la solidaridad de la clase obrera y la base del éxito electoral so-
cialdemdcrata en algunos casos, como los de Noruega y Suecia, donde
los partidos socialdemdcratas lograron aumentar su porcentaje total
de votos, pero, en otros, las estrategias que simplemente enfatizaban
el cardcter obrero de los partidos tuvieron ventajas.”

EVOLUCION ELECTORAL DE LA IZQUIERDA EN MEXICO, 1979-2006

Pero, ¢cudl ha sido la evolucién electoral de la izquierda o mejor dicho
de las izquierdas mexicanas? Sin duda podemos rastrear los origenes
del sistema politico mexicano actual hasta la crisis de 1968. No es éste
el lugar para analizar el desarrollo y las consecuencias del movimien-
to estudiantil que puso en crisis todo un sistema de representacién
politica y mostro los rasgos mds brutales del autoritarismo mexicano,
pero sin duda las reformas electorales de 1973 y 1977 fueron un es-
fuerzo por construir nuevos canales de representacién politica y sobre
todo darle un cauce institucional a la lucha politica. Después de 1968
la izquierda mexicana se encontraba en las carceles, en las guerrillas
urbana y rural, en algunos sindicatos y en las universidades.® Gomo
sostuvo Segovia, la reforma de 1977 fue pactada y pensada por Re-

6 “Cuando la economia de mercado se volvié universal y hegeménica, el bienestar
de los trabajadores se hizo dependiente del precio de su mano de obra. Esto implicé
que las personas se convirtieran en mercancias sujetas a las leyes de la oferta y la de-
manda. La introduccién de los derechos sociales modernos implica una flexibilizacién
del status de mercancia de los trabajadores. La desmercantilizacién ocurre cuando un
servicio es proporcionado por ser éste un derecho y cuando el bienestar del individuo
se vuelve independiente de las leyes del mercado”. Ibid., pp. 21 y 22.

7 Ibid., pp. 221-229.

8 Para un andlisis sobre el proceso de cambio en la izquierda después de 1968, véase
Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz, Bulding Democracy: Political Parties and Democratization
in Spain and Mexico, 2004, tesis para obtener el grado de doctor en ciencia politica, Go-
lumbia University, capitulo 4.
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yes Heroles para la izquierda, pero fue capitalizada por la derecha.’
Como podemos ver en la grafica 1, el avance electoral de la izquierda
mexicana fue relativamente lento. Entre 1979 y 1985, el voto por los
partidos de izquierda fue inferior a 11%. El despegue electoral de la
izquierda fue sin duda la eleccién de 1988. Por primera vez en la his-
toria del pais, una coalicién de partidos aglutinados en torno al Frente
Democritico Nacional (FDN) estuvo cerca de derrotar al partido hege-
ménico. Sin embargo en esa ocasién el fraude electoral cancelé dicha
oportunidad. En esa coyuntura critica, la decisién de la dirigencia
del FDN fue formar un partido politico que congregara las fuerzas de
izquierda que eran resultado tanto de la fractura del PRI como del pro-
ceso de consolidacién de la izquierda partidista. Asi surgi6 el PRD.

GrArica 1
Resultados electorales de los partidos de izquierda 1979-1994
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Fuente: elaboracién propia con datos extraidos de Silvia GémezTagle, Las estadis-
ticas electorales de la reforma politica, México, El Colegio de México, 1999, pp. 168-231, y
del 1FE (http://www.ife.org.mx).

9 Rafael Segovia, “La resistencia al cambio”, en Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz
(ed.), Caminos a la democracia, México, El Colegio de México, 2001, p. 125.
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En el 4mbito politico, Salinas buscé con éxito el apoyo del PAN para
sus programas econémico y politico. Un dia después de su toma de
posesién, Salinas se reuni6 con el presidente del paN, Luis H. Alvarez,
y le prometié respetar sus victorias electorales. Reconocié el triunfo
del PAN en las elecciones para gobernador en el estado de Baja Califor-
nia en 1989, y en el de Chihuahua en 1992.

Sin embargo, su plan para enfrentar a la izquierda fue muy di-
ferente. Primero, Salinas utiliz6 el principal programa social de su
gobierno, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), para forta-
lecer al PRI en los baluartes electorales del PRD, Michoacdn, Guerrero,
Veracruz, Estado de México y Morelos; !* ademds, el PRI us6 sus recur-
sos tradicionales para movilizar a los votantes. El PRD denuncié una
serie de fraudes electorales, particularmente en Michoacdn, Guerrero
y Tabasco, en los que la administracién de Salinas dio impunidad a
los caciques priistas. La violencia era particularmente brutal en los
estados de Guerrero y Chiapas, donde 250 activistas o miembros del
PRD fueron asesinados.!

Mucho se ha discutido si los resultados tan dramaticos se debieron
a los métodos de Salinas o a la obstinacién de Gdrdenas en no recono-
cerle legitimidad a su gobierno. Algunos antiguos miembros del PRD,
como Jorge Alcocer, opinan que este partido debi6é haber negociado
una relacién mds civilizada con Salinas, lo cual hubiera salvado la
vida de muchos perredistas. Pero como la violencia no estaba centra-
lizada es dificil saber si una posicién mds moderada del PRD hubiera
evitado la pérdida de vidas.

También se critica el que Cdrdenas, segtin algunos, no haya permitido
una verdadera vida institucional para el PRD.”? Pienso que el argumento

1 Juan Molinar Horcasitas y Jeffrey A. Weldon, “Electoral Determinants and Con-
sequences of National Solidarity”, en Wayne Cornelius, Ann L. Craig y Jonathan Fox
(eds.), Transforming State-Society Relations in Mexico: The National Solidarity Strategy, San
Diego-La Jolla, Centro de Estudios EUA-México, Universidad de California, 1994,
pp- 123-141.

1 Secretaria de Derechos Humanos del Partido de la Revolucién Democrdtica, En
defensa de los derechos humanos: un sexenio de violencia politica, México, Secretaria de Dere-
chos Humanos y Grupo Parlamentario del prD, 1994.

12 Véase Marco Aurelio Sdnchez, La élite en crisis: problemas organizativos, indetermina-
cion ideoldgica y deficiencias programdticas, México, Plaza y Valdés, 1999, pp. 74-75; y Jorge
Alcocer, “El frenetismo de Camacho”, Proceso, num. 1017, 29 de abril de 1996.
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del “caudillismo” en el PRD es exagerado; es cierto que Cdrdenas tenia
mucho peso en la toma de decisiones en el partido, pero eso no excluyé la
posibilidad de pluralidad dentro de él. En 1993 Cérdenas fue reemplaza-
do por Porfirio Mufioz Ledo como presidente del PRD, de acuerdo con los
estatutos del partido; un verdadero caudillo no aceptaria ninguna regla
institucional y las violaria sistemdticamente. Ademds, en 1997, cuando
Cdrdenas queria convertirse en candidato del PRD a la jefatura de go-
bierno del Distrito Federal, tuvo que competir con Mufioz Ledo en una
eleccién primaria. El problema es que formar un partido no es un proceso
facil, en especial si éste estd enfrentando un régimen que considera la
mera existencia del opositor como una amenaza para su supervivencia.

Las elecciones de 1991 fueron definitivamente un éxito para el PRI
—que obtuvo 14215695 votos (61.18%), contra 4097795 (18.59%) del
PAN y 1914649 del PRD (8.64%)— y un desastre electoral para el PRD,
si las comparamos con las elecciones de 1988. Pero la comparacién es
engafiosa, porque el PRD era un partido recién formado, amenazado
por el régimen. Aun en esas dificiles circunstancias, el PRD fue el pri-
mer partido de izquierda que obtuvo mds de 6% del voto.

El PAN recuperé su posicién como segundo partido mds votado y
aument6 el nimero de sus seguidores; sin embargo, fue incapaz de
alcanzar a los votantes de las dreas rurales pobres y obreras, quienes
dieron al PrI la mayoria en la Cdmara de Diputados. Las elecciones de
1991 se llevaron a cabo bajo una nueva ley electoral negociada entre el
PRI y el PAN, la cual también favorecié al segundo partido mds grande
en cuanto a la distribucién de los asientos.

En sus inicios, el avance electoral del PRD fue lento, no sélo porque
transformar un movimiento como el FDN en un partido no es una ta-
rea fécil, sino también por los ataques constantes de la administracién
de Salinas que incluyeron una violencia, tal vez no centralizada, pero
s muy amplia en contra de sus lideres y activistas. En 1991 algunos
observadores insistfan en una posible reinstauracién de la hegemonia
priista, no sélo por el retroceso de la izquierda electoral, sino por el
estancamiento de la derecha. Pero como sabemos el gobierno de Sa-
linas termind en una crisis politica y en el alzamiento zapatista. Una
de las consecuencias de mds largo plazo del movimiento zapatista fue
la presién generada para la reforma electoral de 1996, que sin duda
transformo la estructura de oportunidades politicas.
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EL REALINEAMIENTO Y LA ELECCION DEL 2 DE JULIO DE 2000

Después de la eleccién de 1997 comenzé el debilitamiento definitivo
del sistema de partido predominante. Aunque existia el riesgo de que
el vacio de poder provocara la fragmentacién y la polarizacién del
sistema politico, lo que ocurrié fue, como lo demuestran los resultados
electorales de 2000, un realineamiento a favor de la Alianza por el
Cambio integrada por el PAN y el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM), que tuvo como motores principales la reforma de la legislacién
electoral de 1996, que al darle mds recursos a la oposicién favorecid
una competencia mds equitativa, y el deseo de importantes grupos
sociales de dar fin a la hegemonia priista.

En 1997, los partidos que tiempo después integrarian la Alianza por
el Cambio triunfaron en 12 de los 31 estados, principalmente en las
zonas del Bajio y el norte, ademds del Distrito Federal. EI prI triunfé
en 17 estados del centro y el sur, y el PRD sblo gané en Baja California
Sur y Michoacdn. En cambio, en 2000, el candidato presidencial de
la Alianza por el CGambio triunfé en la capital de la republica y en 19
estados, el PRI en 11 y la Alianza por México tan sélo en uno.

El realineamiento es mds evidente si comparamos la eleccién pre-
sidencial de 1994 con la de 2000. En nimeros absolutos el PRI perdid
3601933 votos, mientras que el PAN y el PVEM aumentaron su votacién
de manera conjunta en 6515 182 votos. Por su parte, el PRD y el Parti-
do del Trabajo (PT), que estructuraron la parte central de la Alianza
por México en 2000, perdieron 565476 votos. La grdfica siguiente
ilustra con claridad el proceso de realineamiento.

El transito en el &mbito nacional de un sistema de partido predomi-
nante hacia un sistema de pluralismo moderado y gobierno dividido,
enmarcado por este realineamiento, se puede ilustrar con los cambios
que hubo en la ocupacién de puestos de eleccién popular de 1994 a
2000. Asf, mientras que en 1994 el PrI controlaba 91% de los gobiernos
estatales, 74% de los puestos en el senado y 60% de los diputados, en
2000 habia perdido no sélo la presidencia de la repiblica, sino también
la mayoria absoluta tanto en la Cdmara de Senadores como en la de
Diputados.
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GRATFICA 2
Elecciones 1994-2000

Porcentajes
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Fuente: los porcentajes fueron calculados con base en datos del IFE, http://www.
ife.org.mx.

Cuapro 1
Cargos de eleccion popular, 1994

Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 29 3 0 0 32
91% 9% 0% 0% 100%
Senadores 95 25 8 0 128
74% 20% 6% 0% 100%
Diputados 301 119 70 10 500

60% 24% 14% 2% 100%
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CUADRO 2
Cargos de eleccion popular, 1997
Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 25 6 1 0 32
78% 19% 3% 0% 100%
Senadores 77 33 13 5 128
60% 26% 10% 4% 100%
Diputados 239 121 125 15 500
48% 24% 25% 3% 100%
CuaDRO 3
Cargos de eleccion popular, 2000
Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 19 7 4 2% 32
59% 220 13% 6% 100%
Senadores 60 46 16 6 128
47% 36% 13% 5% 100%
Diputados 208 205 54 33 500
41.6%  41.% 10.8% 6.6%  100%

*Antonio Echevarri Dominguez, gobernador de Nayarit, fue apoyado por una coa-
licién entre el PRD y el PAN, y Pablo Salazar Mendiguchia, gobernador de Chiapas, por

una coalicién formada por el PaN, el PRD, el PT y el PVEM.

Cuabpro 4
Cargos de eleccion popular, 2006
Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 17 9 6 32
53.1%  28.1% 18.8% 100%
Senadores 33 52 26 17 128
25.8%  40.6% 20.3%  13.3% 100%
Diputados 106 206 127 61 500
21.20%  41.2% 254%  12.2% 100%

Fuente: cuadros elaborados por el autor a partir de datos del 1¥E. Constiltese ademads
Silvia GémezTagle, La transicion inconclusa: treinta afios de elecciones en México, México, El Cole-
gio de México, 2001, pp. 60-61 y 72. Las cifras asociadas a los gobernadores se obtuvieron
a partir de las paginas electrénicas de los institutos electorales estatales y de los datos com-
putados por el Instituto de Mercadotecnia y Opinién (http://www.imocorp.com.mx).
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Al analizar estos cambios en términos de bloques ideoldgicos, la
primera lectura serfa que, mientras que en 1997 hubo un realinea-
miento hacia la izquierda, en 2000 el realineamiento fue hacia la de-
recha. Sin embargo, siguiendo el estudio de Dominguez y McCaan
sobre el votante mexicano,”® mds que un cambio ideoldgico, lo que
parece haber ocurrido es que, mientras que en 1997 los electores per-
cibieron que la oposicién de izquierda era una mejor opcidn frente al
partido gobernante, en 2000 la percepcidén fue la opuesta, es decir, que
el bloque de la derecha, Alianza por el Cambio, tenia mayores posi-
bilidades de éxito. El criterio de los electores de oposicién desde 1997
fue siempre el de terminar con el predominio del PRI

Asi se entiende que los estrategas electorales de Vicente Fox fun-
daran su campaia en la idea del cambio, pero entendido como un
cambio de régimen, no sélo de partido. La publicidad de la Alianza
por el Gambio no planted la eleccién como una competencia entre pro-
gramas distintos, sino como una eleccién entre el antiguo y el nuevo
régimen. Los llamados de Vicente Fox al voto util fueron creciendo a
medida que se acercaba el final de la campaa. Fox insistié muchas ve-
ces en la necesidad de ampliar el espectro de su electorado argumen-
tando que “los votos del PAN” no serfan suficientes para vencer al PRI
Por el contrario, Cuauhtémoc Cdrdenas, que encabezaba la Alianza
por México, insistié en la necesidad de distinguir entre los programas
de los tres grandes partidos, pero ese mensaje solamente mantendria
fieles a los electores de izquierda.

El pry, por su parte, intent6 presentarse ante los electores como un
partido reformado, que esta vez si buscaria “servir” a la gente. Sin em-
bargo, la forma en que se llevé a cabo la eleccién primaria en el PRI, en
donde uno de los candidatos conté con el apoyo innegable del Ejecu-
tivo Federal, aunada al hecho de que las cifras de la eleccién primaria
fueron infladas," y mds tarde al respaldo que recibié el ya candidato
presidencial electo, Francisco Labastida, otorgaron poca credibilidad
al proyecto del “nuevo PRI”.

1 Jorge I. Dominguez y James McCaan, “Shaping Mexico’s Political Arena: The
Construction of Partisan Cleavages in the 1988 and 1991 National Elections”, 4merican
Political Science Review, vol. 89, nim. 7, marzo de 1995, pp. 35-48.

4 Véase Sam Dillon, “The Mexican Pollsters Challenge Size of Turnout in the
Primary”, The New York Times, 17 de noviembre de 1999.



212 REYNALDO YUNUEN ORTEGA ORTIZ

].AS ELECCIONES INTERMEDIAS DE 2003

En 2003, a tres afios de la victoria de la Alianza por el Gambio en las
elecciones presidenciales, las cosas cambiaron y mostraron resultados
algo inesperados. Ha habido diversas interpretaciones sobre los resul-
tados electorales del 6 de julio de aquel afio. Esto se debe, entre otros
factores, a que si bien los actores centrales de la contienda de 2003
volvieron a ser el PRI, el PAN y el PRD, esta vez el primero se present6 en
una coalicién parcial con el PVEM, mientras que el PAN y el PRD fueron
solos a la contienda.

GRrAFICA 3
Elecciones para diputados de mayoria relativa 1988-2003
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Fuente: elaboracién propia con datos extraidos de Silvia GémezTagle, Las estadis-
ticas electorales de la reforma politica, México, El Colegio de México, 1999, pp. 200203 y
del 1¥E (http//:www.ife.org.mx).
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El prI en coalicién con el PvEM obtuvo 37.75% de los votos validos,
es decir casi un punto mds que en 2000 y casi lo mismo que en las
elecciones intermedias de 1997. De esta forma, el PRI incrementé de
manera sustancial el numero de sus diputados al pasar de 208 a 222.

El paN, por su parte, fue el partido que mds votos perdié al pasar de
38.23% a 30.78%, con lo cual disminuyé su ndmero de diputados de 205
a 151. En el caso del PrD, aunque obtuvo 1% menos que en 2000, cuando
formé la Alianza por México, aument6 de manera significativa su banca-
da parlamentaria: de 54 a 95 diputados. Por lo tanto, mds que del triunfo
del pry, el cambio en la distribucién de poder dentro de la Cdmara de
Diputados fue consecuencia de los malos resultados del PAN.

Esto resulta aun mds claro al analizar las elecciones estado por
estado. En 2000 el PrI gané en 17 estados, la Alianza por el Cambio
(PAN-PVEM) en 13 y el PRD en 2. En 2003, el PRI gand en 20 estados, el
PAN en 8 y el PRD en 4.

Las entidades en donde el PAN sufrié sus derrotas mds importantes
fueron Nuevo Ledn, en donde pasé de 47.7% a 35.7%; Chihuahua, en
donde fue derrotado por el PRI, al obtener 37.5% de los votos frente al
47.07% que obtuvo en 2000; el Estado de México, en donde cayé de
39.9% a 29.5%; Quintana Roo, en donde pasé de 40.2% a 23.18%, y el
Distrito Federal, en donde disminuyé de 37.17% a 27.5 por ciento.

En el caso del Pry, si bien aumentd su nimero de estados ganados,
de 17 a 20, en comparacién con 2000, perdié Yucatdn, al pasar de
47.6% a 41.6%, frente al PAN que obtuvo 43%, y perdié Zacatecas, en
donde bajé de 38.32% a 28.39%. Por su parte, el PRD logrd sus vic-
torias mas importantes en las entidades politicas que gobierna: Baja
California Sur, Distrito Federal, Michoacdn y Zacatecas."®

LAs ELECCIONES DEL 2 DE JULIO DE 2006
El proceso electoral de 2006, por mucho el mds competido en la his-
toria reciente del pais, ha sacado a la luz varios de los problemas que

tendrdn que enfrentar los partidos politicos y las instituciones electo-
rales en los afios venideros. Si bien hubo cinco partidos contendiendo

!5 Fuente: I¥E, datos de las elecciones federales del 2000 (http://www.ife.org.mx)



214 REYNALDO YUNUEN ORTEGA ORTIZ

por la presidencia de la republica, lo cual habla de la estabilizacién del
sistema de partidos, durante la campana, los candidatos de los tres
con mayores recursos ocuparon el centro de la atencién publica. Este
acaparamiento excesivo del escenario politico, los altos niveles de abs-
tencionismo que se han presentado desde hace varios afios (véase gra-
fica 4), la intervencién de actores no partidistas como los empresarios
en la campana presidencial, asi como la participacién del presidente
Fox a favor del candidato de su partido'® dieron pie a que la eleccién
de 2006 fuera altamente cuestionada y surgieran exigencias para re-
formar el sistema electoral.

GRAFICA 4
Participacion electoral en México 1982-2006
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Fuente: http://[yww.ile.orgmy.

Los resultados finales para la eleccién presidencial, después de ser
analizados por el Tribunal Federal Electoral del Poder Judicial, fueron
los siguientes:

16 “Dictamen relativo al cémputo final de la eleccién de presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, declaracién de validez de la eleccién y de presidente electo”, Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, 5 de septiembre de 2006.
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Cuabpro 5
Eleccion presidencial, 2006

Andrés Patricia

Manuel Lopez Mercado

Obrador Roberto (Alternativa ~ Roberto
Felipe (Coalicion ~ Madrazo  Social- Campa
Calderon por el Bien de  (Alianza por demécratay — (Nueva
(P4N) Todos) Meéxico) Campesina) ~ Aliama) ~ Participacion
14916927 14683096 9237000 1124280 397550 41557430
35.89% 35.33% 22.22% 2.70% 0.96%  58.55%

Fuente: www.trife.org.mx
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Elecciones presidenciales, 1994-2006
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Fuente: http://www.ife.org.mx.
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Gomo podemos ver, la diferencia entre Felipe Calderén y Andrés
Manuel Lépez Obrador es de 0.56%, es decir, de 233831 votos. Al
analizar los resultados de la votacién por estados encontramos que
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mientras que el PAN gana en 16 de las 31 entidades, el PRD lo hace en
15 mas el DF. Al comparar los resultados con los de 2000, vemos que
Fox, ademds de los 16 estados en donde gané Galderdn, gané en tres
de los que en 2006 votaron por Andrés Manuel Lépez Obrador.

Pero, ¢dénde estuvieron los apoyos principales para cada candida-
to en términos sociodemogréficos? De acuerdo con la encuesta de sa-
lida de Mitofsky, 34.8% de los hombres apoyaron a Lépez Obrador y
31.7% a Calderén. En cambio, 32% de las mujeres votaron por Galde-
rén 'y 29.4% por Lépez Obrador. 33.6% de los jévenes de 18 a 29 afios
voté por Calderén, frente al 32.1% que lo hizo por Lépez Obrador.
Como en 2000, los jévenes fueron una base de apoyo muy importante
para el PAN, pero esta vez un porcentaje muy alto de ellos también
voté por la izquierda. 31.4% de las personas mayores de cincuenta
aflos votaron por Lépez Obrador y 28.6% por Calderén. En términos
de escolaridad, tenemos que las personas con primaria y secundaria
apoyaron mds a la Coalicién por el Bien de Todos (30.7% y 32.7%)
que a Galderén (26.6% y 29.9%). Por ultimo, considerando el ingreso,
las personas que ganan entre 0 y 3 salarios minimos apoyaron ma-
yoritariamente a Lépez Obrador (33%), frente a 26.4% que apoyé a
Calderdn; en cambio, por Calderén votd 34.9% de las personas cuyo
ingreso es de entre 3 y 7 salarios minimos, y por Lépez Obrador, 34
por ciento.”

Si sbélo observamos la eleccién presidencial, se nos presenta un sis-
tema con tendencias al bipartidismo; pero, al estudiar las elecciones
de diputados federales, los resultados muestran un escenario triparti-
dista. En la Cdmara de Diputados habrd representantes de los ocho
partidos, pero tres de ellos, el PAN, el PRD y el PRI, contardn con las
fracciones parlamentarias mds numerosas.

Sin duda, dos de los cambios mds significativos en el Congreso son,
por un lado, la caida de la coalicién PRI-PVEM, que en 2003 era la prime-
ra minoria con 37.75% de los votos, y ahora consiguié sélo 27.66%, y
por otro, el crecimiento de la Coalicién por el Bien de Todos, integra-
da por el PrRD, el PT y Convergencia, que pasa de 22% a 29.01%. En el
caso del PAN, su votacién sube de 30.78% a 33.7%, pero dista de aquel
38% que obtuvo en 2000.

17 Mitofsky, Encuesta de salida 2 de julio de 2006, http://www.consulta.com.mx.
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CUADRO 6
Eleccion de diputados de mayoria relativa, 2006
Alternativa
soctal-
PRD-Conv.- demdcratay N u e v a
PAN PT PRI-PVEM  campesina  Alianza  Participacion

13127504 11300536 10773790 831723 1812530
33.7% 29.01% 27.66% 2.13% 4.65% 58.51%

Fuente: http://[yww.ile.orgmy.

GRAFICA 6
La izquierda frente al PRI y el PAN
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El prD tiene como reto convertirse en un partido con presencia en
todo el pais. Si para el PaN el desafio es implantarse en los estados ru-
rales y del sur de México, para el PRD lo es aumentar su presencia en
los estados mds industrializados del Bajio y el norte. En las elecciones
de 2006, el PRD o, mejor dicho, la Coalicién por el Bien de Todos se
presenté frente al electorado como una formacién que competiria en
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el dmbito electoral para gobernar y dejar atrds la imagen de una iz-
quierda intransigente. Desde una perspectiva de largo plazo, su rdpido
avance avala su estrategia.

Pero los resultados de 2006 fueron para los votantes de izquierda
una desilusién; por segunda vez en la historia reciente de México, la
posibilidad de un cambio hacia la izquierda se vio bloqueado. El fallo
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, en el que
se enfatiza la intervencion directa del presidente de la republica, con
una camparfia paralela a favor del candidato del PaN, asi como la cam-
pafia negativa no solo de este partido, sino del Consejo Coordinador
Empresarial, fuera del tiempo permitido para las campanas y a todas
luces ilegal, presentaron a los votantes de izquierda un panorama que
suponiamos superado. Para muchos fue como regresar a la pesadilla
de 1988. En parte, eso explica la respuesta de Lépez Obrador y su
discurso contra “las instituciones”: la incapacidad de las mismas para
generar una competencia libre y equitativa, y para sancionar a quie-
nes violan la ley, se hizo evidente en 2006.

En 1988 la estrategia seguida por la izquierda mexicana fue la cons-
truccién de un partido politico, el PRD, que a pesar de la adversidad
logré sobrevivir e ir ganando espacios y poder. Hoy la izquierda sigue
tratando de avanzar con la construccién del Frente Amplio Progresista,
pero Lépez Obrador considera que es necesario no limitarse al dmbito
electoral, sino mantener el movimiento, en parte para que no ocurra
como en 1991, cuando la izquierda pasé de 27% al 8% del voto.

Con su lema “Por el bien de todos, primero los pobres”, Lépez
Obrador intentaba superar el dilema planteado por Przeworski y
Sprague en el sentido de tener una estrategia que enfatizara tanto la
prioridad de la clase obrera como la capacidad de ir mds alld en una
estrategia supraclasista. Seis afios es una larga espera, pero hoy la
1zquierda cuenta con una base territorial y electoral sustantiva. El pro-
yecto planteado por Lépez Obrador de ir construyendo grupos de
apoyo en todos los municipios del pais parece adecuado, aunque serd
preferible que esas bases se formen no sélo en torno al candidato, sino
a los partidos que lo apoyaron.

La transformacién del PRD en un partido socialdemdcrata capaz
de constituirse en la primera fuerza electoral es una posibilidad, pero
para ello se requiere de un enorme trabajo de construccién institucio-
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nal, conciliacién de diferencias internas y de fortalecimiento de una
presencia territorial.

En términos generales, cuatro son los retos fundamentales que de-
ben enfrentar todos los partidos: la falta de equidad en la represen-
tacién de las mujeres, en las estructuras partidistas y en la politica
nacional; el creciente abstencionismo en México; los excesivos gastos
de campana y de operacién del IFE, especialmente en lo referente a
publicidad en medios masivos, y la necesidad de una reforma electoral
que regule de manera mds eficaz tanto las campanas como a los acto-
res no partidistas.

La democracia es un sistema que no puede vivir sin partidos po-
liticos fuertes. En México, de la consolidacién del nuevo sistema de
partidos de pluralismo moderado depende, en buena medida, el afian-
zamiento del régimen democratico y el equilibrio social. De continuar
la dindmica de distanciamiento entre las instituciones, la clase politica
y los ciudadanos no podremos descartar el fortalecimiento de visiones
antisistémicas que cuestionen constantemente el funcionamiento de
una democracia cada vez mds excluyente.
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Para hablar de cualquier proyecto reformador a corto y mediano pla-
zo es necesario tomar en cuenta los antecedentes y lecciones que dejé
el proceso electoral de 2006. Durante afos se ha discutido en la teoria
politica si lo importante para tener una democracia fuerte es una cul-
tura politica o, mds bien, instituciones consolidadas.

Ya hemos visto que las elecciones del 2 de julio de 2006 han vuelto
a actualizar esta discusién. La polémica electoral sobre los apretados
resultados se puede sintetizar en dos posiciones que dividieron al pais:
los defensores de las instituciones que sefialaron que el proceso elec-
toral y los comicios presidenciales se llevaron a cabo basicamente con
respeto a la legalidad y dentro de los cauces institucionales, y los criticos
que no aceptaron los resultados porque consideraron que hubo trampa
y una eleccién con muchas irregularidades, como lo reconoci6 el propio
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF).

Mientras que los que salieron arriba en el resultado defendieron la
institucionalidad, los que salieron abajo, la cuestionaron. Unos acusa-
ron de “fraude” y los otros se defendieron. La diferencia fue de sélo
0.56%, menos de 233 mil votos de un universo de 41 500 000 votantes.
De la misma forma en que una democracia sélo se inicia en un pro-
ceso electoral limpio y equitativo, pero no se agota en ese momento,
una eleccién no es sélo lo que sucede en la jornada de la votacién, sino
que tiene antecedentes que la marcan. En el tono de la campana, en
el perfil de cada candidato y en las ofertas de pais podemos encontrar
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algunas claves que explican la polarizacién de un México contra otro
Meéxico.

La estrecha legitimidad con la que inicié su gobierno Felipe Galde-
ré6n no se debié sélo al pequeno margen electoral con el que rebasé a
Andrés Manuel Lépez Obrador, sino, sobre todo, a las razones que ge-
neraron ese resultado. Es decir, al tono de una campafia que se armé
bajo el disefio de una propaganda sucia para atemorizar a amplios seg-
mentos de la ciudadania. A una serie de alianzas vergonzantes, porque
s1 Fox llegd con el lema de “sacar al pr1 de Los Pinos”, Calderén llegd
gracias al apoyo de una parte del PRI, sobre todo por el voto corpora-
tivo del magisterio y la maniobra de varios gobernadores tricolores;
asi que los panistas conservaron Los Pinos gracias a un sector del PrI
que fue un aliado clave. Ademds, el apoyo ilegal de los empresarios,
mediante los spots televisivos de su Consejo Coordinador, rompié la
equidad de la competencia. Todos estos hechos gravitaran sobre ese
panismo y el gobierno de Calderén.

A pesar de que la politica real tiene altas dosis de pragmatismo,
estos antecedentes serdn importantes para ubicar el problema de las
reformas pendientes que tiene el pais.

Cuando se habla de las reformas pendientes se pueden hacer lar-
gas listas. El entramado institucional padece de un gran déficit. La
transicién democrdtica, término con el que se definid el pacto elec-
toral, ha tenido enormes consecuencias en la vida politica del pais,
como el final relativo del viejo régimen, la formacién de gobiernos
de acuerdo con el resultado en las urnas, la alternancia en el poder
y la competencia partidista. Sin embargo, al mismo tiempo, con es-
tas expresiones que dejé la transicién a la democracia mexicana se
han instalado diversas consecuencias muy negativas para la vida
publica del pais. Apuntamos de entrada dos: un enorme déficit ins-
titucional que afecta el funcionamiento del Estado y hace evidentes
las contradicciones de una légica democrdtica empantanada por las
viejas inercias del sistema politico, y un gran desencanto ciudadano
frente a los escasos resultados de la democracia, lo cual se expresa
en la enorme desconfianza frente la clase politica, los partidos y los
legisladores.!

! Véase Latinobarémetro 2006.
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Una simple enumeracién de las dreas en las que es necesario re-
formar y establecer una nueva arquitectura institucional nos lleva de
entrada a diez de ellas:

1. La discusién de los temas de la reforma del Estado; es impor-
tante centrarse en algunos de los nucleos articuladores que han
estado presentes en la opinién publica:

a) Destacaria los procesos electorales y las aberraciones de un
modelo de gasto, financiamiento publico y acceso a los medios
que ha generado malestar y dispendio, ha hecho de las cam-
pafias competencias de mercadotecnia y ha bajado el nivel del
debate politico al suelo. A ello podemos agregar los problemas
que dej6 el proceso electoral de 2006, entre los que se pueden
destacar la desconfianza institucional, que ha regresado al esce-
nario politico, y la falta de certidumbre en los instrumentos.

b) Las modificaciones al sistema de representacién y formacién
de mayorias; nueva composicién de los diputados con un nd-
mero menor y otra relacién entre mayoria y representacién pro-
porcional; la reeleccién legislativa continua; el jefe de gabinete
o gobiernos de coalicién; el semipresidencialismo, para formar
mayorias en un contexto de gobiernos divididos, minoritarios y
con sistemas multipartidistas.

¢) La necesidad de contar con nuevas reglas en materia de tele-
comunicaciones y de radio y televisién, que permitan la trans-
parencia en las concesiones, una regulacién puiblica auténoma 'y
una oferta plural e incluyente de opciones.

d) El federalismo y las atribuciones fiscales de los gobiernos lo-
cales, asi como nuevas formas de coordinacién entre gobiernos
locales y gobierno federal.

2. La reforma del Poder Judicial: autonomia del ministerio publi-
co, juicios orales y creacién de mecanismos eficientes para la
imparticién de justicia.

3. Los problemas de la seguridad publica; la reorganizacién de las
policias; la adecuacién de los c6digos penales; la coordinacién
de los sistemas de informacién e inteligencia.

4. La politica econémica y el desarrollo futuro del pais. La inver-
sién en dreas estratégicas y la reforma energética; la reforma
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fiscal; los criterios de adecuacién del modelo econémico para el
establecimiento de esquemas de inversién, crecimiento y crea-
cién de empleos; las politicas sobre inflacién, tipo de cambio,
déficit publico.

La politica social. La discusién sobre los programas actuales
(Oportunidades) y su continuidad o transformacién. El estable-
cimiento de metas verificables.

La politica educativa. La educacién bdsica y los problemas de
calidad, y la expansién y cobertura de la oferta en los niveles
medios y superiores. La politica de compromiso con la ciencia y
la tecnologia.

La politica de salud. Cobertura, seguro popular y, sobre todo, la
reforma de las pensiones en el IMSS y el ISSSTE.

El mundo del trabajo. La reforma laboral y los problemas del
sindicalismo de franquicia y el corporativismo.

El medio ambiente y los problemas de deterioro causados por un
sistema que no cuida los recursos naturales y es depredador.

La politica internacional. Estados Unidos, las posibles definicio-
nes de los temas estratégicos (reformas al TLG; tratado sobre mi-
gracién; seguridad fronteriza y colaboracién en la lucha contra
el narcotréfico). Estrategias para el incremento de los intercam-
bios comerciales con otras regiones, como la Unién Europea.

Se pueden tener mds o menos delimitados los temas de una reforma,
el problema es c6mo concretarla. ¢De dénde van a salir la inteligencia
politica, los pactos y la autonomia de un proyecto reformador? En las
siguientes secciones analizaremos algunas de las reformas necesarias
en materia politica. El marco general de los temas esbozados da una
idea de la magnitud de las reformas que se necesita concretar.

II

Desde que se inici6 la actual legislatura (LX) se ha creado la expec-
tativa de que ahora si serd diferente, que habrd reformas en el futuro
inmediato. Sin embargo, nada garantiza que asi vaya a suceder. Des-
pués de los momentos de estridencia que dejé el proceso electoral de
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2006, han empezado a surgir algunos signos de negociacién politica.
Cada grupo parlamentario tiene su agenda legislativa. Al inicio del
trabajo, ademads del enorme tiempo que se invirti6 en los repartos de
comisiones, los senadores del PrI publicaron un documento en donde
esbozaron algunos puntos de una reforma del Estado. Los goberna-
dores, en una reunién de la Conferencia Nacional de Gobernadores
(Conago), establecieron un plan sobre seguridad publica; a su vez, los
gobernadores del PRD (Michoacdn, Zacatecas, Guerrero y Baja Califor-
nia Sur) emitieron un documento en apoyo a una reforma institucional.
De igual manera los otros grandes partidos, el PAN y el PRD, tienen su
agenda legislativa. La evolucién de una alianza electoral, como la que
apoy6 la candidatura de Lépez Obrador, la Goalicién por el Bien de
Todos, hacia el Frente Amplio Progresista, que ahora forma una coali-
cién legislativa, es sin duda un avance. Por su parte el panismo, como
partido gobernante, tendrd que resolver su vinculo con el gobierno
federal en materia de legislacién, por lo que puede adoptar la agenda
presidencial o tratar de sacar adelante un proyecto propio.

El prI ha sefialado que la falta de reformas en el sexenio anterior
se debi6 a la incapacidad del presidente Fox para establecer acuerdos,
y a su obsesién por sacar adelante la reforma del 1va a alimentos y
medicinas, que intenté dos veces, sin resultados. El panismo, por su
parte, ha declarado que apoyard las promesas que hizo Galderén en
la campana y que le interesa particularmente la transparencia en los
estados, las pensiones y la reforma laboral. El PRD rechazard las refor-
mas privatizadoras en el sector energético y buscara derrotar la de ra-
dio y television, respecto de la cual se espera que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién resuelva el recurso de controversia que interpuso
un grupo plural de senadores.?

De cualquier forma, uno de los problemas es que la dindmica legis-
lativa se ha vuelto muy complicada: desde que tenemos gobiernos di-
vididos (1997), uno de los obstdculos mds visibles ha sido la formacién
de mayorias estables; otro problema es que la mecdnica legislativa no
es muy transparente, simplemente hay que buscar hasta debajo de las
pledras para conocer las agendas de las comisiones legislativas, sus
prioridades y cémo circulan las iniciativas.

% Reforma, 16 de enero de 2007.
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Sin que exista un horizonte optimista, se ha empezado a perfilar
que la ruta politica de los préximos meses serd para acordar algunas
reformas. Por lo pronto, Calderén ya anuncié que el gobierno federal
estd trabajando con el Congreso de la Unién en un proyecto de refor-
ma fiscal. Si algtin aprendizaje queda de este accidentado proceso de
la transicién democritica, es que los pasos anteriores son insuficientes.
Con la dltima reforma electoral importante, en 1996, se pensé que
la construccién de un entramado de instituciones electorales bastaba
para concretar una transicién. Después, en 2000, con la presidencial,
como peldafio mds alto de una larga escalera de alternancias, se volvid
a considerar que esa condicién era suficiente para desarrollar un sis-
tema plenamente democrético. Luego de seis afos de pardlisis legisla-
tiva en cuestiones vitales para el pais, a pesar de que la productividad
del Congreso, medida de forma cuantitativa, pueda resultar alta, lo
cierto es que una buena parte de los temas que esbozamos antes no
han tenido una respuesta por parte de la clase politica.

Por otro lado, algunos integrantes de dicha clase politica han empe-
zado a expresar que, si no se hace una reforma del Estado, un cambio
profundo en las instituciones, cualquier proyecto de gobernabilidad
democritica se vuelve prdcticamente imposible de realizar. Lo cual
tampoco garantiza que se vaya a dar un paso en la direccién reforma-
dora, sobre todo porque se ha vuelto tan complicada la construccién
de acuerdos y mayorias legislativas, que resulta dificil saber cudndo y
c6mo habra reformas.

Como ha pasado muchas otras veces, no siempre la coincidencia en
las agendas lleva a buen final los consensos y las reformas. Sin duda,
la siguiente batalla importante del pais serd la de las reformas institu-
cionales. Si no se modifica el régimen politico para generar otro tipo
de estructura de acuerdos entre los poderes Ejecutivo y Legislativo,
es posible que el gobierno dividido conduzca al pais a una precaria
gobernabilidad. Por lo pronto, se han sugerido esquemas de semipre-
sidencialismo o de semiparlamentarismo. Como lo ha afirmado Gio-
vanni Sartori: “Es claro que instituciones y constituciones no pueden
hacer milagros. Pero dificil serd que tengamos buenos gobiernos sin
buenos instrumentos de gobierno.”

Hay que dar el salto y construir una nueva estructura constitucio-
nal, con las instituciones que hagan posible gobernar un pafs democra-
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tico. Seguir como estamos es quedarnos a la mitad del camino entre
una competencia electoral abierta y un Estado cada vez mds debilitado
frente a los poderes fécticos y las entelequias del viejo régimen. Un Es-
tado democritico es un Estado regulador, con la autonomia necesaria
para arbitrar todos los intereses.

La crisis poselectoral por la que atravesé el pais durante 2006 tuvo
que ver con las instituciones que han construido la democracia en
México y, por supuesto, con la actitud de los actores frente a las reglas.
El I¥E y el TEPJF fueron el corazén de las instituciones que se constru-
yeron con la reforma de 1996. Su aporte bdsico se hizo sobre la base
de una autonomia en que se cimentd durante afos la confianza de que
los votos serfan contados de forma limpia y en que los competidores
tendrian condiciones equitativas para disputarse el poder. En 2006
vimos que el conflicto poselectoral debilit6 esa confianza y abri6 otra
vez la necesidad de una nueva generacién de reformas. Las reglas
nunca alcanzan para resolver todos los problemas que se presentan
en una competencia, por lo que el comportamiento de los actores es
determinante. Lo que hizo el IFE entre 1996 y 2003 fue tratar de re-
solver los conflictos desde una posicién proactiva, incluso para suplir
las deficiencias de las normas legales. Lo que se hizo a partir de 2003,
con la renovacién de consejeros, fue que se adopt6 una actitud mucho
mds pasiva, temerosa y titubeante; no se suplié la norma, sino que se
cind a sus limites y, sobre todo, hubo una gran incapacidad politica
y profesional para enfrentar los conflictos que se presentaron en las
elecciones.?

Ante la actitud de Fox de limitar y excluir la opcién de izquierda,
lo cual se hizo con la trampa del desafuero en 2005 y continué con
la abierta y franca intervencién presidencial en la campaila electoral
de 2006, el problema para el drbitro era detener esa avalancha y no
refugiarse en los pretextos de tipo legal, de que no hay reglas para ello.
Esas actitudes responden de forma clara al debilitamiento que sufrié
el IFE en octubre de 2003, al seleccionarse a un grupo de consejeros
que no tenian las capacidades politicas y profesionales necesarias, ni

3 Véase Jorge Alonso y Alberto Aziz Nassif, Campo electoral, espacios auténomos y re-
des: el Consejo General del 17 (1996-2005), Cuadernos para la Democratizacién, ntim. 1,
México, CIESAS/UV, 2005.
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la autonomia debida, ademas de no haber contado con el apoyo de la
pluralidad de las fuerzas politicas representadas en el Congreso.

La futura reforma tiene que modificar las reglas, pero también
cambiar a los operadores y, por supuesto, la forma de elegirlos, para
no repetir lo que sucedi6 en 2003 con los actuales consejeros. Esa es la
via para que la institucién electoral recupere la confianza de la socie-
dad, en especial, de la parte agraviada. La recuperacién ciudadana del
IFE pasa por terminar con la sospecha de que los consejeros responden
a intereses partidistas y eso s6lo se logrard con un nuevo Consejo.
Un drbitro que no tiene la confianza de los equipos que disputan el
partido carece de razén. Sin duda, hay que cambiar el perfil de los
consejeros y bajar sus muy altos salarios que se han convertido en
una retribucién desmesurada que pervierte la funcién. La operacién
electoral también tiene que simplificarse. Reducir los costos, acortar
las campanas, transformar el esquema de acceso a los medios masivos,
sincronizar los calendarios, etc. La reforma de 1996, que fue positiva,
también engendré una parte de los problemas que hoy tiene el pais,
como el tipo de campana por la que acabamos de pasar.

Hay que discutir de nuevo la segunda vuelta para las elecciones presi-
denciales que, de haberse contado con ella, no habriamos caido en el ba-
che de 2006. De igual forma se necesita empujar la reeleccién legislativa
si queremos llegar a tener un parlamento profesional. El pais no puede
seguir aferrado a la relacién perversa que se ha establecido entre medios
masivos y competencia partidista. También urge modificar el modelo
de financiamiento, reglamentar las precampanas, acortar el tiempo de
éstas, revisar completamente el esquema de acceso a los medios masi-
vos, para que sea la autoridad electoral la tnica via de adquisicién y
reparto de los espacios en radio y televisién; urge cambiarle el tono y el
perfil a las campafias mediatizadas y plagadas de propaganda sucia.

Como ha sucedido en otros dmbitos de la politica publica, en lo elec-
toral hubo intentos por hacer una reforma antes de las elecciones de
2006, pero el destino de las iniciativas fue el archivo parlamentario.
En 2004 las comisiones unidas de Gobernacién, Puntos Constitucio-
nales y Participaciéon Ciudadana recopilaron una serie de iniciativas de
diversos grupos parlamentarios, asi como de diputados, e hicieron un
proyecto de predictamen que llegé hasta principios de 2005, con laidea de
que podia haber una reforma. Entre los multiples temas que retomaron,
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y que posiblemente formardn parte de la discusién cuando se aborde la
préxima reforma politico-electoral, se pueden destacar los siguientes:

* la equidad de género,

* laley de partidos,

* la formacién de las mayorfas,

* los costos de las compaiias,

* la organizacién de las precampaiias y el financiamiento publico.

Tal vez uno de los aspectos mds relevantes de este proyecto es que
se recuperaron los principios establecidos para la nueva normatividad,
y que serian muy importantes para una proxima reforma; se trata de
cuatro principios fundamentales:

1. La austeridad con la que se tendria que generar el conjunto de
reglas.

2. La equidad que se ha roto sobre todo por las condiciones relati-
vas al financiamiento y los medios.

3. La proteccién del interés puiblico, que tiene que ver con cémo se
forman y cémo salen, aparecen y desaparecen los partidos politicos.

4. La transparencia y prevencién de la corrupcién dentro del 4m-
bito politico, que tiene que ver con un conjunto de situaciones que se
han venido generando en los ultimos afios, en esta suerte de “partido-
cracia” que, con dinero y televisidn, précticamente se ha autonomiza-
do respecto a la ciudadania.*

III

Urge también una reforma al Poder Judicial. A finales de marzo de
2004 el entonces presidente Fox present6 una iniciativa de reformas al
sistema de seguridad y justicia penal. Pero, al igual que otras muchas,
ésta fue archivada en espera de mejores tiempos. Hacemos la referen-
cia porque, en materia de justicia, hay en esta iniciativa un plantea-
miento novedoso: un cambio de modelo, tanto en el procedimiento

* Cdmara de Diputados, documento de predictamen para una reforma electoral, 2004.
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penal como en la reestructuracién de las instituciones de seguridad
publica.

Entre las opiniones que motivé esta iniciativa, estd la de un desta-
cado jurista mexicano que considerd que se podia ubicar como uno de
los cambios importantes en materia de imparticién de justicia desde la
Constitucién de 1917. La propuesta es discutible, pero es conveniente
recuperar algunos de sus aspectos ya que, st se llega a plantear de
nuevo el tema, sin duda serdn considerados. En materia institucional
se propuso transformar la actual Secretaria de Seguridad Publica en
una Secretaria del Interior, lo cual supone también unificar los cuer-
pos policiacos, la Agencia Federal de Investigacién (ar1) y la Policia
Federal Preventiva, para crear una Policia Federal. Otra modificacién
institucional es hacer de la actual Procuraduria General de la Repu-
blica (PGR) una Fiscalia General de la Federacién; con este cambio,
ademads de darle un nuevo nombre, se trata de otorgarle un cardcter
constitucional auténomo.

Una clave de esta iniciativa de reforma consiste en dejar atrds el
actual modelo penal de tipo inquisitivo para instaurar un modelo pe-
nal acusatorio. Este cambio modernizador ya se ha llevado a cabo
en otros paises de América Latina, como Chile, Colombia, Ecuador,
Perti y Bolivia. Con esta propuesta México puede ponerse acorde con
las tendencias modernas del derecho.

El origen de esta reforma es multiple, pero influyen de forma nota-
ble dos aspectos: la falta de legitimidad del actual sistema y las reco-
mendaciones de los organismos internacionales. Existe una pésima, y
justificada, imagen entre la ciudadania sobre el sistema de imparticién
de justicia mexicano. Algunos estudios senalan que 40% de los ciu-
dadanos piensan que las leyes son para defender los intereses de los
poderosos, y 14% considera que son para cometer arbitrariedades, con
lo cual tenemos que 54% comparte una percepcién completamente
negativa.® Por otra parte, recientes diagnésticos, a cargo de la oNU
y solicitados por el gobierno federal, arrojaron malos resultados. Se
hizo un conjunto de sefialamientos sobre la ausencia de un modelo
acusatorio que garantice la presuncién de inocencia (una persona es

% Secretaria de Gobernacién, Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Prdcticas
Ciudadanas (Encup), 2003.
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inocente hasta que se demuestre lo contrario), asi como la relevancia
de la acusacién y el esclarecimiento judicial de los hechos; sobre los
juicios se indicé que deberian realizarse en periodos de tiempo mas
cortos, ademds de ser orales y publicos; también se sefial6 la ineficacia
e ineficiencia en el sistema de ejecucién de sanciones, la falta de pro-
fesionalizacién de los defensores penales y el problema de que el mi-
nisterio publico no sea auténomo, entre otros. Todas estas deficiencias
afectan de forma directa la imparticién de justicia y el respeto a los
derechos humanos, porque predominan la incompetencia, el abuso, la
préctica de la tortura, la incomunicacién y la intimidacién, tipicos del
modelo inquisitorial que es urgente modificar.

El hecho de contar con juicios orales y publicos, como ya se ha
empezado a hacer en algunos estados del pais (Nuevo Leén y Chi-
huahua), obligard a los jueces a un manejo mds cuidadoso de los casos
y las sentencias, y sobre todo, a una mayor transparencia. Cuando se
haga esta reforma, empezard el fin de una larga etapa en donde los
jueces deliberan en la soledad, porque lo tendrdn que hacer frente a la
sociedad y a los medios masivos. Los jueces dejardn la comodidad de
sus recintos privados y saldrdn a exponerse como los otros actores
del sistema politico. Ademds, en los juicios también habrd el principio de
contradiccién, es decir, el enfrentamiento de argumentos entre las par-
tes para el desahogo de pruebas. Este redisefio institucional del sistema
procesal incluye a los estados, tanto en cuanto a la implementacién del
modelo acusatorio como a la autonomia de las procuradurias. Tam-
bién los gobernadores dejardn de tener la legalidad a su servicio.

Se pueden mencionar otras dos facetas importantes de esta inicia-
tiva de reforma. Una tiene que ver con la delincuencia organizada,
en donde la aplicacién del modelo acusatorio podria traer algunos
riesgos, por lo que se toman las previsiones necesarias para que la
ley defina las modalidades de investigacién y persecucién sobre este
tipo de delitos. La otra tiene que ver con la concepcién de la justicia
penal para los adolescentes, que actualmente tienen un sistema tutelar.
Se propone alinearse con las Reglas Minimas Uniformes de Nacio-
nes Unidas para la Administracién de Justicia de Menores, conocidas
como Reglas de Beijing, en las que se establece que los menores de
edad sean sujetos de procesos judiciales y se respeten sus derechos
humanos.
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La iniciativa incluye la reforma de 23 articulos de la Constitucién,
algunos de ellos con modificaciones sustantivas: por ejemplo, el articulo
16, sobre el ejercicio de la accién penal; el 20 en lo relativo a las nuevas
reglas del modelo penal acusatorio; el 102, en lo concerniente al mi-
nisterio piblico. Al mismo tiempo se proponen seis nuevas leyes para
completar el cambio constitucional.®

v

De todos los temas que tienen que ver con la necesidad de una con-
solidacién democritica, hay uno particularmente importante, el de la
relacién entre partidos politicos y medios de comunicacién. Lo que se
puede denominar como partidocracia y mediocracia.

* La partidocracia representa el encierro de una clase politica que ha
sido incapaz de construir acuerdos para consolidar la democra-
cia y, por supuesto, para fortalecer el desarrollo del pais. Tene-
mos un conjunto de actores politicos obsesionados, primero, con
la sucesion presidencial y con quedarse con la presidencia, sin
importar los medios para conseguirlo, y después, con las nue-
vas fechas electorales, que siempre nutren el calendario politico.
Actores que han paralizado cualquier posibilidad reformadora.
Partidos que disponen de dinero ptiblico, mucho dinero, y de la
televisién, asi que no necesitan ni ciudadanos ni hacer politica.

* La mediocracia es el complemento y la pareja de la partidocracia;
ambas se reproducen en una democracia, pero en “la democracia,
la justicia la imparten los jueces y los tribunales; en la mediocracia,
son los medios los que absuelven y condenan. En la democracia, la
verdad surge de los hechos y el andlisis, en la mediocracia, la ver-
dad la tiene el que muestre mds videos. En la justicia de la democra-
cia, el acusado tiene derecho a un defensor y es inocente hasta que
se pruebe lo contrario; en la mediocracia, la imagen es acusadora,
prueba y verdugo, y la condena es irreparable e inapelable””

% Alberto Aziz Nassif, El Universal, 13 de abril de 2004.
7 Véase Raul Trejo Delarbre, Poderes salvajes. Mediocracia sin contrapesos, México, Gal
y Arena, 2004, p. 18.
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La mediocracia se ha instalado de forma generalizada en el hori-
zonte de los paises. Se trata de “una nueva forma de gobierno, domi-
nada por los medios de masas, que en los pasados 30 afios emergieron
tecnolégicamente en las naciones abundantes en informacién, miem-
bros de la ocDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico), y que ahora se diseminan globalmente y se propagan a
través de fronteras en la convergencia del entretenimiento, las cadenas
de television, los gigantes de la computacién y las telecomunicaciones,
resultando en menos de una docena de grandes conglomerados cor-
porativos globales que ahora han capturado mercados de intereses de
ciudadanos alrededor del planeta”.?

La mediocracia mexicana ha sido inmune a la alternancia presiden-
cial y a la transicién democritica; es mas, el gobierno de Vicente Fox,
autodenominado “del cambio”, agravé el problema: “los principales
medios en pocas manos, la existencia de criterios poco claros y no ins-
titucionales para normar las relaciones entre el gobierno y los medios,
el mantenimiento de un sistema de concesiones de radiodifusién susten-
tado en la decisién discrecional del gobierno y la casi total inexistencia
de pardmetros éticos que orientan el comportamiento de los medios”.’
Con “la ley Televisa”, aprobada en 2006 por el Congreso de la Unidn,
esta situacién se agudizé ain mds. Una de las medidas mds importantes
tomadas durante el sexenio pasado fue la relativa a los tiempos oficiales,
el “decretazo” que modificé desde 2002 el tiempo que tenia el gobierno
en radio y televisién, que era de 180 minutos diarios, y que en televisién
pasé a ser de sélo 18 y en radio, de 35. En materia de medios el déficit
democritico es una realidad que continda, a pesar de que las estructu-
ras de ampliacién de la libertad se han mantenido en los dltimos afios.

El problema de corrupcién que viven hoy los partidos politicos en
México tiene su origen en la ultima reforma electoral que se llevé a
cabo en 1996. Con el objetivo de buscar un modelo de competitividad
y equidad, se crearon incentivos que se volvieron perversos, porque se
ha pasado a tener elecciones muy costosas, que han deteriorado el de-
bate y han transformado la politica electoral en una lucha entre élites
econdmicas. Ademas, el modelo de financiamiento y acceso a los me-

8 Véase Hazel Henderson, en Raul Trejo Delarbre, op. cit., p. 21.
9 Véase Raul Trejo Delarbre, op. cit., p. 95.
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dios masivos lleva a los partidos a romper permanentemente las reglas
del juego, porque nunca es suficiente el dinero publico para estar todo
el tiempo en la televisién. A pesar de los millonarios recursos publicos
a los que tienen derecho los partidos, la légica de la competencia elec-
toral conduce a la necesidad de tener presencia en los medios electré-
nicos, sobre todo en el mds costoso, la televisidén; por eso siempre se
necesita mds dinero, aunque se adquiera de forma ilegal.

El modelo establece que el financiamiento publico prevalece sobre
los demds, que los partidos tienen obligacién de rendir cuentas, que el
esquema de financiamiento tiene un componente que se reparte asi:
30% de forma general y 70% de acuerdo con el porcentaje de votos
obtenidos en la eleccién anterior.!” La otra parte del modelo, su com-
plemento, es el acceso a los medios electrénicos de comunicacién.!

Con este esquema, que se inauguré en las elecciones intermedias
de 1997, se logré algo positivo; por primera vez los partidos de opo-
sicién tuvieron acceso a la televisién y en horario triple A. Tanto los
recursos publicos como el acceso a los medios construyeron condicio-
nes de mayor equidad. Sin embargo, el gusto duré poco, porque en
la eleccién presidencial de 2000 empezaron a surgir los problemas. El
“pemexgate” y el caso de Amigos de Fox fueron las primeras eviden-
cias de que el modelo contenia incentivos perversos.

Las campaiias se han convertido en medidticas y la presencia en la
televisién se volvié imprescindible. Sin embargo, con el esquema no

10 Véase Alberto Aziz Nassif, “Elecciones, abstencién y dinero partidista en México”,
en Alberto Aziz Nassif y Jorge Alonso Sénchez (eds.), £l Estado mexicano: herencias y cam-
buos, tomo II, Economia y Politica, México, Miguel Angel Porrida/ciesas, Conocer para De-
cidir, 2005. La distribucién de los recursos se basa en un doble reparto, el que se hace en
afios electorales para campanas y el de las actividades ordinarias de los partidos, ambos
iguales. La bolsa tiene un multiplicador de acuerdo con el costo minimo por campafia
de diputado, senador y presidente de la reptblica, y otro multiplicador por el nimero de
partidos con registro. La eleccién federal de 2000 tuvo un costo de tres mil millones y la
de 2003, de casi cinco mil millones de pesos. La de 2006 cost6 otros cinco mil millones,
mds la organizacion, que elevé el monto a casi a 14000 millones de pesos.

! Aligual que con el financiamiento piblico, se tiene una via mixta; el IFE compra
una cantidad de tiempo en radio y televisién para que los partidos puedan hacer labor
de propaganda y de campaiia, y ademds los partidos compran tiempos de acuerdo con
sus esquemas de financiamiento, con el unico limite legal que constituye el tope de
gastos de campafia. La mayor parte de los recursos de los partidos va a la televisién.
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sélo llegé la alternancia, sino también la ausencia de debates, de ideas
y de proyectos. La eleccién de 2003 fue una campaiia de medios, pero
no tuvo ideas ni proyectos, sino pura mercadotecnia.

Con las reglas que existen y el nivel de competencia que hubo en
2006, se puede entender una parte de la crisis postelectoral por la que
atravesamos.

v

Llama la atencién que, después de haber tenido un sexenio caracteri-
zado por una fuerte pardlisis legislativa, de pronto se haya aprobado
una reforma muy cuestionada en materia de radio, televisién y teleco-
municaciones. Las televisoras privadas lograron imponer su proyecto,
la “ley Televisa”. La historia es breve: en diciembre de 2005 se hizo un
rdpido procedimiento en la Cdmara de Diputados, se dispensaron los
tramites y todos los partidos aprobaron, sin discusién ni conocimien-
to, reformas a la ley de radio y televisién y a la ley de telecomunicacio-
nes. En 2006 la reforma pasé al Senado, la cdmara revisora, que hizo
amplias consultas entre especialistas en la materia. Parecia que los
senadores harfan el trabajo que los diputados no hicieron, entre otras
cosas porque el asunto tenia ya cinco afios en la cdmara alta. Sin em-
bargo, de pronto, como suceden los arreglos oscuros entre los podero-
sos, se logré que los dos partidos mayoritarios en el Poder Legislativo,
PRI y PAN, se pusieran de acuerdo para aprobar la misma reforma que
los diputados aprobaron en diciembre. Asi, el 30 de marzo de 2006 se
aprob6 la reforma en el Senado, sin cambiarle una coma al texto. Es
parte de lo que se conocié como el “pacto oligdrquico”.

Los riesgos de una regulacién débil ponen de nuevo en crisis al
Estado frente a los poderes fdcticos. La Gomisién Federal de Teleco-
municaciones (Gofetel) fue explicita en su evaluacién al sefialar que
se “reduciria aun mas la capacidad del Estado de ejercer su rectoria en
materia de telecomunicaciones y radiodifusion, para asegurar el inte-
rés publico y el desarrollo del sector en un ambiente de convergencia
y competencia”.!? Pero esa opinién no le importé a los partidos, lo que

12 El Universal, 24 de marzo de 2006.
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realmente les quitaba el suefio al PRIy al PAN era ganar la eleccién del
2 de julio de 2006, y para ello estuvieron dispuestos a cualquier trato
con los poderes fdcticos, las televisoras comerciales.

La democracia mexicana no ha logrado generar una ampliacién
de los espacios publicos para debatir los grandes temas de la agenda
nacional, o al menos no ha logrado que esos espacios sean eficientes y
tengan resultados positivos para profundizar la democracia. Con las
reformas a la ley de radio y television, lo que los ciudadanos vimos
es que la independencia del Poder Legislativo se ha pervertido: se ha
pasado de la tutela del Poder Ejecutivo, que se ejercia en el viejo régi-
men, a un sometimiento a los intereses particulares.

El fondo del problema tiene que ver con el actual modelo de vin-
culacién entre politica electoral, dinero publico y medios masivos.
Los partidos tienen financiamientos millonarios que son canalizados
principalmente a la televisién; el dinero sale de la hacienda publica
para llegar a las cajas de las televisoras. Con ello se hacen campaiias
de pura mercadotecnia y la ciudadania se intoxica de spots. El esla-
bén que le faltaba a este modelo era una reforma a la ley de radio y
television hecha a la medida para las grandes empresas de television
comercial.

Los argumentos de los senadores que votaron en contra de la “ley
Televisa” s6lo encontraron como respuesta consignas. La orden supe-
rior fue no cambiarle nada a la minuta que habia sido aprobada por
los diputados el diciembre anterior. Los senadores que votaron a favor
de la reforma fueron de tres tipos: los que sabian cémo habia sido la
negociacién con las televisoras y que actuaron como operadores de
esos intereses, los que obedecieron la consigna de sus partidos vy, si
Nnos ponemos generosos, los que pensaron que era mejor aprobar esa
reforma que dejar las cosas como estaban.

De corta memoria fueron los legisladores que calificaron la “ley
Televisa” de avance. Se ha querido comparar el caso con el largo pro-
ceso de reformas electorales, pero se olvida que ya no estamos en un
sistema autoritario al que se le iban ganando pequefias batallas. Ahora
habia condiciones para construir un espacio publico regulador que
modernizara el sector y diera certidumbre a la industria de la radio y
la televisién. Mientras el Estado no tenga voluntad politica de asumir
su papel de regulador de esos intereses, y construir un espacio publico
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realmente auténomo y no una regulacién de juguete, la légica de las
nuevas reglas no cambiard, por mds parches que se le pongan.

La votacién en el Senado no se puede entender con una mirada
exclusivamente partidista, porque la contradiccién de estas nuevas
reglas atravesé a los partidos y los ubicé en dos posiciones: los que
piensan que se necesita un Estado con perfil regulador y con una auto-
nomia firme frente a los intereses, lo cual implica defender un espectro
radioeléctrico que exprese la pluralidad, la diversidad y la complejidad
de un pais como México en el siglo XX1; y los que anteponen los bene-
ficios inmediatos y el pragmatismo para ganar las elecciones y pospo-
nen la construccién de una autoridad con fortaleza institucional.

No estd demds recordar los costos de unas reglas que benefician
sélo a unos cuantos: un érgano que, de regulador, pasard a ser (como
bien dijo una senadora del PRI que hizo una brillante argumentacién a
partir de los verbos que describen las facultades de la Cofetel actual:*®
emitir, resolver, autorizar; y los nuevos verbos que ahora serdn pro-
mover, opinar, coordinar y someter a la aprobacién de la Secretaria de
Gomunicaciones y Transportes) s6lo una ventanilla, porque el poder
de decisién se mantendrad donde siempre ha estado, en el Ejecutivo. Se
mantiene la discrecionalidad.

Una larga lista de asuntos quedé fuera de esa ley, como el derecho
de réplica; la comercializacién para radios permisionarias; la actuali-
zacién del articulo 5 de la ley, que define la funcién social del servicio;
se mantuvo el régimen de excepcién que discrimina a otros medios; se
cerraron las posibilidades para estaciones comunitarias, nuevos per-
misionarios y concesionarios; no se dio oportunidad a permisionarios
para acceder a tecnologia digital, porque la convergencia tecnolégica
serd sélo para medios privados; quedé sin efecto la propuesta para
que el IFE contrate espacios, ahora lo podrdn hacer directamente los
candidatos; no se regula una sana competencia, porque se dio un trato
diferencial entre nuevos y viejos concesionarios, etc.* Fueron tantos
los vacios y problemas de la reforma, que inmediatamente empezé a
circular una iniciativa paralela con el fin de “corregirlos”, pero que por
supuesto no prospero.

3 Dulce Maria Sauri.
“ El Universal, 31 de marzo de 2006.
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Los senadores se negaron a incorporar las criticas y demandas
de la sociedad y del mismo gobierno, de la Cofetel, de la Comisién
Federal de Competencia (Cofeco), del IFE, de los medios publicos
(IMER, Canal 11, Radio Educacién, Radio UNAM) y todos los que
se agrupan en la red de radiodifusores culturales y comunitarios;
asi como de sindicatos, periodistas, analistas, expertos y estudiosos.
Esos senadores y diputados, que ni siquiera leyeron lo que votaron,
no merecen ningun respeto por parte de la ciudadania. Otro recurso
para detener la reforma fue la expectativa de que el presidente Fox
vetara la ley, pero fue una simple ilusién porque la publicé gustoso vy,
ademds, de forma rédpida, sélo 12 dias después de haberse aprobado
en el Senado.

Parece que ahora quedan dos rutas: una es la lucha ciudadana, la
organizacién de la sociedad, la protesta, porque una vez mas la clase
politica fallé; y la otra es la resolucién que emita la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién al recurso de controversia constitucional que
interpuso un grupo de senadores de los tres principales partidos.

Meéxico estd urgido de tener espacios de regulacién publica que
tengan transparencia; es necesario terminar con la discrecionalidad
y con el tufo concentrador en el que se mueven los grandes concesio-
narios de los medios masivos. Mirar los cambios tecnolégicos y un
futuro que ya llegd obliga a pensar en la construccién de dmbitos que
sean realmente publicos. Sin embargo, con esta reforma se comprome-
ten de forma importante las capacidades reguladoras del Estado y se
da un paso firme hacia la concentracién. En pocas palabras, estamos
ante una regulacién débil, un espacio radioeléctrico repartido de for-
ma discrecional y un beneficio concentrador para las grandes televi-
soras comerciales. Sin duda, son tiempos oscuros de una democracia
que ha resultado fallida.

Manuel Castells ilustra con claridad meridiana el momento mexi-
cano: “La politica se ha encerrado en el espacio de los medios. Los
medios se han vuelto mds poderosos que nunca, tecnoldgica, finan-
ciera y politicamente. Su alcance global y su interconexién les per-
miten escapar de los controles politicos estrictos [...] La politica me-
didtica es una operacién cada vez mds cara [...] Los actores politicos
padecen una infrafinanciacién crénica y la brecha entre los gastos
necesarios y los ingresos legales ha aumentado de forma exponen-
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cial, y continua haciéndolo [...] ésta es la matriz de la corrupcién
politica.”?

VI

El recorrido anterior describe algunos de los problemas y pendientes
que tiene la institucionalidad publica en México. A pesar de que sélo
nos hemos detenido en algunas dreas que necesitan de reformas, el
recorrido y la agenda general resultan abrumadores. La clase politica
estd rebasada por los problemas que tiene que resolver. Sus intereses
de corto plazo se han vuelto un obstdculo para la gobernabilidad del
pais. Tenemos una costosa estructura institucional que cada dfa sirve
menos para conducir las decisiones nacionales.

¢Para qué sirvié el Senado frente al conflicto de Oaxaca? Para muy
poco, porque se antepusieron intereses facciosos, expresados en una
alianza del PAN con el PRI, y se dejé que el conflicto se pudriera. Varios
senadores argumentaron que no habia condiciones legales para des-
aparecer los poderes; segun ellos, la consecuencia hubiera sido una
controversia constitucional. La falsedad del argumento vino del pa-
nismo, un partido que cada dia estd mds amarrado en su alianza con
el PRI, que tiene una enorme capacidad de chantaje para con él.

En la institucionalidad mexicana llueve sobre mojado. ¢Qué paséd
con el I¥E frente al desaseado proceso electoral? Nada mds 46 veces el
TEPJF corrigié decisiones tomadas por los consejeros electorales entre
noviembre de 2003 y 2006.° Un porcentaje importante de la ciudada-
nia, cuatro de cada diez, considera que el 2 de julio hubo fraude, de
acuerdo con una encuesta poselectoral.”” Segun Mitofsky, el IFE bajé
en la aprobacién ciudadana sobre las instituciones del tercero al sexto
lugar, durante el mes de agosto de 2006.

¢Qué pasé con el TEPJF en 2006 que no pudo generar la certidumbre
que necesitaba el pais con la calificacién de los comicios presidencia-

5 Manuel Castells, La era de la informacion. Economia, sociedad y cultura, vol. 11, La era
de la identidad, México, Siglo XXI Editores, 1999, p. 371.

16 Enfoque, 15 de octubre de 2006.

17 Gea-lsa, agosto de 2006.
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les? Después de haber sido el organismo mds activo en la regulacién
electoral, ante la pasividad del IFE, a la hora final de la calificacién
armé un argumento juridico que generéd muchas dudas. Tras reco-
nocerse todas las faltas a la legalidad y la fractura de la equidad en la
contienda electoral, el razonamiento juridico quedé suspendido para
entrar de lleno al cdlculo politico. Entre anular el proceso o validarlo,
la opcién fue la segunda. Pero lo que resulta criticable es que los ma-
gistrados digan que no tienen instrumentos para medir los impactos
de las violaciones y, acto seguido, afirmen que la afectacién fue menor,
que no tuvo efectos graves.

Podemos recorrer cada parte del entramado institucional y detectar
enormes fallas. La imparticién de justicia estd plagada de irregulari-
dades y précticas arbitrarias. Simplemente hay que ver el documental
que hizo el CIDE, EI tinel, para horrorizarse sobre las practicas carcela-
rias. El mundo laboral va de mal en peor, del pesado corporativismo
se ha pasado a la simulacién completa y la falta de transparencia. La
inseguridad publica crece de forma alarmante y el crimen organizado
extiende su poder. Los que ganan algo en esta caida institucional son
los grandes intereses de las empresas televisoras y de telecomunica-
ciones, con una reforma, la “ley Televisa”, que les deja el campo libre
para desarrollar sus proyectos estratégicos.

La gobernabilidad del pais estd en riesgo. No sélo se tienen reglas
deficientes y laberintos juridicos que piden urgentemente reformas,
sino que ademds los desempenos institucionales estdn atrapados por
los acuerdos politicos facciosos. Ante este panorama resulta compli-
cado imaginarse de qué forma los integrantes de la LX legislatura
van a sacar adelante las reformas necesarias para que las instituciones
funcionen minimamente.



UN SISTEMA SIN EQUILIBRIO:
PRESIDENCIALISMO Y PARTIDOS EN MEXICO

Rogelio Herndndez Rodriguex
El Colegio de México

El presidencialismo mexicano siempre ha estado sometido a una severa
critica. Durante los afios del autoritarismo fue considerado no sélo ex-
cesivo sino en mas de una ocasién como distintivo de ese sistema, caren-
te de democracia. Con la alternancia en el Ejecutivo, ocurrida en el afio
2000, la critica se ha dirigido a subrayar la falta de colaboracién entre
poderes que, st bien no ha provocado la pardlisis total del gobierno, si
ha alentado la imposibilidad de aprobar y poner en marcha reformas
econémicas y fiscales que darfan mds recursos al sector ptblico y, en
teoria, mayores posibilidades de desarrollo. Sea por una u otra razén, el
presidencialismo ha sido considerado inoperante y se ha propuesto sus-
tituirlo por un modelo parlamentario. Aunque las propuestas han sido
variadas, todas parten de la premisa de que el poder politico y, desde
luego, el control del gobierno deben estar en manos del Congreso, toda
vez que, de acuerdo con la visién liberal cldsica, en él radica la represen-
tacién ciudadana. Sin embargo, la propuesta no puede ocultar que, muy
al margen de las preferencias doctrinarias, ha sido el Poder Legislativo
el que ha obstaculizado los acuerdos con el Ejecutivo debido a que no
estd dominado por un partido y menos aun por aquel al que pertenece
el presidente, y no existen las condiciones que alienten la colaboracién.
Una manera sencilla de resolver las diferencias, pero a costa de anular
al Poder Ejecutivo, que no han logrado conquistar mediante los votos.
Este tipo de criticas asumen el viejo supuesto de que los sistemas
parlamentarios son los mds adecuados para la democracia, sin impor-
tar las condiciones histéricas y culturales de los paises y, sobre todo,
pasando por alto que en el caso mexicano existe un serio desequilibrio
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de facultades entre ambos poderes que limita la accién del Ejecutivo
ante un Gongreso opositor. La critica al presidencialismo excesivo, que
existi6 durante el autoritarismo, con frecuencia ha omitido que no se
basé en poderes constitucionales sino en la homogeneidad partidaria
que impuso el PRI y que el pluralismo y la alternancia han eliminado
por completo. Otro elemento que ha sido poco atendido es que el largo
proceso de cambio politico que desembocé en la alternancia estuvo
concentrado en una complicada serie de reformas electorales que, si
bien garantizaron la competitividad, también concedieron multiples
ventajas a los partidos que afectaron severamente el funcionamiento
institucional del Congreso.

Como se verd adelante, las facultades limitadas del Ejecutivo se han
agravado porque, por un lado, el Poder Legislativo ha alcanzado su au-
tonomia politica con el pluralismo vy, por otro, los partidos han emplea-
do sus conquistas electorales para hacer del Congreso un instrumento
politico y no un poder con responsabilidades de gobierno. Cualquier
propuesta de reforma al sistema mexicano debe considerar una revi-
si6n cuidadosa del disefio institucional y constitucional, para lograr no
sélo una adecuada y funcional divisién de poderes sino, sobre todo, su
equilibrio para superar cualquier interés politico de corto plazo. Una
reforma que se proponga conceder mds facultades al Congreso, sin con-
siderar el excesivo poder que tienen los partidos, agravara los conflictos
y, mds grave aun, profundizard la ineficiencia gubernamental.

UN PRESIDENCIALISMO DEBIL

El presidencialismo mexicano siempre fue considerado como un ejem-
plo de excesiva concentracién de poder que lo mismo anulaba al Legis-
lativo que a los poderes locales. No hay duda de que esa concentracién
existié y que dio paso a arbitrariedades que, en los hechos, colocaron
al Ejecutivo como el tinico actor politico del sistema y convirtieron el
resto de las instituciones en instrumentos a su servicio. No obstante,
lo importante de este esquema de funcionamiento es que no estuvo
basado en una inequitativa distribucién constitucional de poderes que
sometiera al Congreso, sino en el sistema electoral y partidario. Si se
revisa con cuidado el texto constitucional se encontrard que el Poder
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Legislativo siempre ha contado con atribuciones suficientes para desa-
rrollar su tarea primordial de elaborar leyes y, mds aun, para vigilar
al Ejecutivo y controlar sus posibles excesos.

Desde 1917, cuando fue elaborada la Constitucién que hasta ahora
rige al sistema politico mexicano, el Congreso ha podido legislar en
todos los aspectos econémicos y politicos como son los hacendarios y
fiscales, monetarios y financieros, de seguridad ptblica, educacién en
general, vias de comunicacién, la administracién publica y el cuerpo
diplomatico. El Congreso mexicano siempre ha tenido la capacidad
para revisar y modificar el presupuesto federal, lo mismo en cuanto
al ingreso como al gasto publico. Si bien el Ejecutivo es el unico facul-
tado para presentar la iniciativa sobre el presupuesto, es el Congreso,
por medio de la Cdmara de Diputados, el que establece el disefio defi-
nitivo,' lo que significa que puede influir tanto en la recaudacién como
en el endeudamiento gubernamental y, lo mds importante, reorientar
el gasto publico hacia los sectores que estime adecuados.

La Constitucién amplia las facultades legislativas del Gongreso a
todos los campos que el propio poder considere indispensables para
cumplir sus propdsitos, lo que significa una imprecisa atribucién de
enormes proporciones que podria en cualquier momento traducirse
en un fortalecimiento del Congreso sobre su contraparte. Ademads
de lo anterior, el Poder Legislativo tiene autoridad para convocar a
los secretarios de Estado y directores de organismos paraestatales
y descentralizados para obtener informacién, y puede investigar el
funcionamiento de las instituciones del sector publico, lo mismo para
conocer su eficiencia como para determinar ilicitos.

La distribucién de facultades favorece notoriamente a la Cdmara
de Senadores, pues en ella radican los principales instrumentos de
control sobre el Ejecutivo. A esta instancia corresponde la revisién de la

! La Constitucién establece que el presidente no puede vetar resoluciones de una
sola cdmara y por décadas se consideré que no podia oponerse a las modificaciones
que los diputados hicieran al presupuesto. Debido al predominio del Ejecutivo durante
el autoritarismo, nunca se present6 la ocasién de discutir esa posibilidad, pero en 2005 el
presidente Vicente Fox promovié una controversia constitucional ante la Suprema
Corte de Justicia para aclarar las atribuciones, porque la Cdmara de Diputados intro-
dujo serias limitaciones a su propuesta original. La Corte resolvi6 en favor del presi-
dente, pero lo hizo por un solo voto de diferencia de sus magistrados, lo que indica una
interpretacién muy poco clara del mandato constitucional.
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politica diplomatica, asi como de los acuerdos internacionales que
establezca el Poder Ejecutivo, y desde luego resolver las diferencias
entre estados y entre éstos y la federacién (incluido el nombramiento
de gobernadores interinos en caso de desaparicién de poderes). Pero lo
mds importante es que al Senado corresponde ratificar a oficiales de las
fuerzas armadas, embajadores y subsecretarios de Hacienda, asi como
a los ministros de la Suprema Corte de Justicia y nada menos que al
gobernador del Banco de México y al procurador general de la republi-
ca, todos ellos a propuesta del jefe del Ejecutivo. Como se ve, no es el
Congreso en general sino el Senado el que tiene la mayor intervencién
en 6rganos publicos centrales, asi como en el nombramiento de algunos
funcionarios, lo que responde a su papel de organismo representativo
de los estados y del pacto federal, que por esta via pueden vigilar al
Ejecutivo federal. Conviene no perder de vista este aspecto porque el
Senado ha sido la cdmara mds afectada con los cambios electorales que
han terminado por alterar sus funciones originales.

En contraste, el Poder Ejecutivo apenas cuenta con algunas atribu-
ciones que estdn lejos de igualarse a las de su contraparte. La tnica
facultad exclusiva que posee se limita a designar y destituir libremen-
te a los miembros de su gabinete y encargarse por completo de la
operacién del gobierno, en particular, en cuanto a preparar y poner
en marcha politicas publicas. Puede presentar iniciativas de ley pero
comparte la facultad con los congresos federal y estatales y, como ya
se sefialé, aunque es el unico autorizado a presentar el presupuesto, la
Cdmara de Diputados puede introducirle modificaciones.

Seguramente en compensacion, el constituyente dotd al Ejecutivo con
un veto total y parcial que, sin embargo, esta limitado porque, como es
obvio, sélo se aplica para corregir acciones del Poder Legislativo, y por-
que puede superarse con el voto de dos tercios de ambas cdmaras. En
estas condiciones, el Ejecutivo apenas si puede intentar contener al Con-
greso mientras que éste puede actuar libremente, como se comprueba
con el hecho de que el presidente no esté autorizado a legislar mediante
decretos (excepto cuando se trate de asuntos de salud publica o en situa-
ciones de emergencia, para lo cual requiere la autorizacién expresa del
Congreso) y tampoco cuente con la posibilidad de convocar a plebiscito
o referéndum, lo que en determinadas condiciones le permitirfa superar
la oposicién de la asamblea. Finalmente, el Ejecutivo tampoco puede
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convocar al Congreso a sesiones extraordinarias —como si sucede, por
ejemplo, en Estados Unidos—, pues requiere la aprobacién explicita de
la Comisién Permanente del Poder Legislativo.

El disefio anterior, en el que claramente el Ejecutivo se encuentra
sin recursos constitucionales, ha estado vigente desde principios del
siglo pasado y tampoco ha sido modificado después de la alternancia
politica. Si a pesar de todo ello el Ejecutivo fue predominante durante
la hegemonia del PRI, se debi integramente a la ausencia de compe-
tencia partidaria, lo que le aseguraba a ese partido el control no sélo
de la presidencia sino también del Congreso federal, la totalidad de
los gobiernos y congresos estatales e incluso de las presidencias mu-
nicipales. Debido a ello, el PRI uniformaba politica e ideolégicamente
el conjunto de instituciones del sistema y le concedia al presidente en
turno la direccién total de la politica del pais.?

Como puede advertirse, el poder excesivo de la presidencia no tuvo
ningin sustento en la Constitucién, sino que dependié por completo
de la falta de competencia electoral. Bastaria, entonces, que se esta-
blecieran nuevas y mejores condiciones en ese terreno para que el
pluralismo apareciera y con él se rompiera la homogeneidad politica
sobre la que se erigia el poder ilimitado del Ejecutivo. Al perder el
PRI €l control de las instituciones, en particular del Congreso federal,
el Ejecutivo ocuparia su real papel y podria movilizar solamente los
recursos que la Constitucién le otorga. Sin apoyo politico, el presiden-
cialismo mexicano se muestra, como ya lo habian descubierto con sor-
presa Mainwaring, Shugart y Carey,® como uno de los mds débiles de
todos los sistemas de su tipo, mds débil que varios latinoamericanos
y, por supuesto, que el modelo estadounidense, que paraddjicamente
nunca han sido considerados como excesivos.

No deja de sorprender el actual desempeno del Ejecutivo mexicano
si se lo compara con su historia previa, pero visto con detenimiento

2 Maria Amparo Casar, “Executive-Legislative Relations: The Case of Mexico
(1946-1997)”, en Scott Morgensten y Benito Nacif (eds.), Legislative Politics in Latin Ame-
rica, Cambridge, Cambridge University Press, 2002.

* Matthew S. Shugart y John M. Carey, Presidents and Assemblies. Constitutional De-
sign and Electoral Dynamics, Nueva York, Gambridge University Press, 1992, y Scott
Mainwaring y Matthew S. Shugart (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America,
Nueva York, Cambridge University Press, 1977.
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existe una razén que ya habia sido explicada por Mainwaring y Shu-
gart, que habifan encontrado que la fuerza real de los presidencialis-
mos depende de dos factores no siempre coincidentes, como son los
poderes constitucionales y los politico-partidarios. Un Ejecutivo que
cuente con ambos recursos serd muy poderoso porque podra actuar
libremente, ya sea que su partido controle o no al Congreso, pero si
s6lo dispone de los constitucionales su fuerza serd todavia conside-
rable, porque podria emplearlos cuando se enfrente a una asamblea
opositora. El problema se encuentra en presidencialismos que carecen
de recursos constitucionales porque estardn dependiendo por comple-
to de la eventualidad electoral que le dé a un solo partido el control
de ambos poderes. En este caso, el conflicto desaparece por el sim-
ple hecho de que el partido del presidente controlaria al Congreso de
acuerdo con sus proyectos, pero, sin esta condicién, el Ejecutivo queda
a merced de los partidos opositores.*

Este es el caso mexicano. El poder del presidente depende del go-
bierno unificado, tal como sucedié durante el régimen priista y puede
ocurrir en el futuro. Sin embargo, desde 1997 el electorado ha creado
gobiernos divididos que han opuesto a los poderes y que han obsta-
culizado tanto el desarrollo de programas como las reformas estruc-
turales. Gon la excepcién del primer gobierno dividido (1997-2000)
que se prodyjo al final de la ultima administracién priista, el resto
se han presentado en los dos gobiernos de alternancia, encabezados
por el paN con Vicente Fox y Felipe Calderdn, lo que ha agudizado
el conflicto porque tanto el PRI como el PRD han conseguido contener
las acciones del partido gobernante en el Congreso. El gobierno de
Fox, que fue incapaz de construir acuerdos con el Poder Legislativo,
ni siquiera se propuso modificar en algo la distribucién de facultades
que podria fortalecer al Ejecutivo y mejorar la relacién entre poderes.
Dicho en otras palabras, la democracia no se ha acompafiado de nin-
guna reforma institucional, de tal manera que se ha desarrollado con
el mismo sistema politico que funcioné durante el autoritarismo.’ En

* Idem.

® Una revisién detallada de los cambios en el presidencialismo se encuentra en
Rogelio Herndndez R., “La transformacién del presidencialismo en México”, en Ildn
Bizberg y Lorenzo Meyer (comps.), Una historia contempordnea de México, t. 2, México,
Océano, 2005.
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rigor, la alternancia ha seguido dependiendo de la eventualidad elec-
toral que, al menos hasta los comicios de 2006, no se ha producido. No
es de extrafiar, en consecuencia, que el presidencialismo demuestre
una notable insuficiencia tanto en sus funciones de gobierno como en
su capacidad para conducir la consolidacién democrdtica. Tampoco
es extrafio que ante estas limitaciones se subraye la inoperancia del
sistema y se insista en la supuesta necesidad de sustituirlo.

Sin embargo, el errdtico funcionamiento del presidencialismo no
s6lo ha dependido del tradicional disefio constitucional, sino de que
durante el proceso de cambio politico, a la par de que se crearon las
condiciones para la competencia que a la postre conducirian a la alter-
nancia, los partidos obtuvieron beneficios que han alterado sustancial-
mente la relacién entre poderes. Una mirada a las reformas electorales
puede mostrar con claridad este ingrediente del conflicto.

REFORMA ELECTORAL, REFORMA DE PARTIDOS

El cambio politico se ha sustentado en un prolongado proceso de mo-
dernizacién del sistema electoral que buscé crear un dérgano arbitral
auténomo y confiable, y garantizar la equidad, transparencia y credibi-
lidad en los comicios. Por décadas se supuso que el dominio de un solo
partido se debia no al apoyo electoral sino a un esquema institucional
que favorecia el PRIy que impedia una competencia verdadera.® Aunque
la premisa no fue del todo verdadera porque el PRI continué ganando
elecciones cuando el esquema legal cambid, lo cierto es que las reformas
favorecieron profundamente la competencia y poco a poco se fue am-
pliando el pluralismo hasta alcanzar al Poder Ejecutivo federal.

Este largo proceso, que para fines de explicacién comienza a me-
diados de los afnos ochenta del siglo pasado, permitié que la transicién
mexicana fuera paulatina, basada fundamentalmente en la participa-
cién ciudadana, que confi6 en el respeto al voto y que lograria el cam-
bio final sin alterar la estabilidad.” A diferencia de lo que ocurrié en

% Juan Molinar, El tiempo de la legitimidad, México, Cal y Arena, 1991.
7 Mauricio Merino, La transicion votada, México, Fondo de Cultura Econémica,
2003.
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otros paises, donde la transicién provocé transformaciones radicales
que perturbaron la paz publica, en México el ciudadano se habitué a que
podia lograr la sustitucién partidaria sin poner en riesgo la conviven-
cia politica y social.

No hay ninguna duda de que el nuevo sistema electoral que regu-
la la competencia ha sido determinante y, mds aun, uno de los mds
avanzados en el mundo, incluso comparado con los que existen en las
democracias consolidadas. Sin embargo, ese proceso no siempre tuvo
como tnico proposito la limpieza electoral sino que varias reformas
también fueron empleadas para ampliar la presencia institucional de
los partidos, en aquel entonces de oposicién. Eso puede observarse
facilmente con el dato de que tan sdlo entre 1986 y 1996 hubo cinco
reformas electorales, algunas que ni siquiera pasaron por la prueba de
los comicios y que fueron modificadas porque las previsiones partida-
rias cambiaron de un afio al otro.?

La historia electoral comienza mucho antes de 1986. Desde 1946
se registraron reformas electorales que en conjunto buscaron ampliar
el voto ciudadano (a las mujeres, a los 18 afios), pero a partir de 1963
comenzé un periodo de cambios que estuvo dirigido a incrementar
la representacién de los partidos en el Congreso, porque la figura de
la mayoria simple sostenida por el régimen priista comenzaba a des-
alentar el voto y disminuia las posibilidades de que los partidos de
oposicién ocuparon posiciones legislativas. En 1963 se incorporé la
figura de “diputados de partido”, primera versién de la representacién
proporcional, mediante la cual se asignaban asientos de acuerdo con
2.5% de la votacién total. En 1972 tuvo que reformarse la ley para dis-
minuir el limite a 1.5%, porque el anterior era muy alto para los parti-
dos y no se cumplia el propdsito de integrarlos a la Gdmara. Este ciclo
se cerrarfa en 1977 con la mds ambiciosa de las reformas, que consis-
ti6 en reconocer la representacién proporcional no sélo en cuanto a
porcentajes de votacién sino en un nimero especifico de curules. La
Cdmara de Diputados se integré con 300 asientos de mayoria simple

8 Todd A. Eisenstadt, Cortejando a la democracia: estrategias partidarias e instituciones
electorales, México, El Colegio de México, 2004, y Alberto Aziz, “La construccién de la
democracia electoral”, en Ildn Bizberg y Lorenzo Meyer (comps.), Una historia contempo-
rdanea de México, t. 1, México, Océano, 2003.
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y 100 de representacién proporcional, ademds de que se flexibilizaron
los requisitos para la competencia partidaria, en especial para que la
izquierda, hasta entonces marginada, pudiera registrar a sus organi-
zaciones mds importantes.

Las modificaciones, si bien fueron promovidas por el Ejecutivo
para fortalecer la presencia del PRI, mejoraron sustancialmente la par-
ticipacién de tal manera que los votos priistas descendieron lenta pero
sostenidamente desde entonces. A pesar de ello, el dominio del viejo
partido no se puso en riesgo porque la competencia estuvo limitada al
Congreso federal y no logré amenazar ni las gubernaturas ni menos
aun la presidencia de la republica. Ante la resistencia electoral del PRri,
los partidos opositores comenzaron a presionar en favor de amplia-
ciones legislativas. En 1986 comenzé la segunda y definitiva etapa de
cambios electorales que abriria el camino a la alternancia, pero que
también fortaleceria a los partidos.

Bésicamente la estrategia buscd construir un érgano arbitral au-
ténomo y ampliar consistentemente la representacién partidaria en
el Congreso y los 6rganos electorales. Asi se demuestra con la refor-
ma de 1986, cuando se propuso unicamente aumentar el nimero de
diputados plurinominales a 200, dado que los partidos no lograban
vencer al PRI en los distritos de mayoria y no consegufan ampliar su
influencia legislativa. Con la reforma de ese afio, los partidos lograron
mds asientos pero a costa de ampliar a 500 el nimero de curules, y no
porque ganaran mds votos en los comicios. La légica se mantendria
en las tres siguientes reformas, que aunque se enfocaron en crear el
actual Instituto Federal Electoral (IFE), buscaron eliminar la injerencia
del Ejecutivo federal e influir en sus érganos directivos.’

En 1990, dos afos después de los polémicos comicios de 1988 en
que fue elegido presidente Carlos Salinas, y un afio después de que se
formara el actual PRD con la Corriente Democrética de Cuauhtémoc
Cdrdenas y la tradicional izquierda organizada en torno del Partido
Comunista, se fundé el 1¥E. El Ejecutivo mantuvo el control directivo
mediante el secretario de Gobernacién, pero las decisiones recayeron
en un consejo integrado por representantes del Congreso, consejeros

? Jean-Francois Prud’homme, “La negociacién de las reglas del juego: tres reformas
electorales (1988-1994)”, Politica y Gobierno, nim. 1, primer semestre de 1996.
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magistrados elegidos por la Cdmara de Diputados a propuesta del
presidente de la republica, y representantes de cada partido. La auto-
nomia del organismo fue central y propicié que en 1994 hubiera una
nueva modificacién que limité la injerencia del Poder Ejecutivo. Ya
no seria el presidente quien propusiera a los desde entonces llamados
consejeros ciudadanos, sino los partidos politicos, los que a su vez los
ratificarian en la Cdmara de Diputados mediante sus legisladores. La
independencia plena del IFE se lograria en 1996 al eliminar la partici-
pacién de la Secretaria de Gobernacién, ampliar el nimero de con-
sejeros a ocho y concederse total autoridad al Consejo General para
organizar los comicios federales.

El 1FE consiguié desde entonces autonomia y muy pronto la con-
fianza ciudadana gracias a una fuerte presencia del Gongreso y los
partidos. Como bien se sabe, no existe ninguna razén doctrinaria o
institucional que obligue a que el 6rgano arbitral no cuente con repre-
sentacién del Poder Ejecutivo. Si en México fue eliminado se debid
simplemente a la extrema desconfianza de los partidos, que vefan al
Ejecutivo como un protector incondicional del PrI. La idea tradicional,
que consideraba cada accién gubernamental como un apoyo indebi-
do y decisivo para ese partido, sumada al hecho de que a pesar de
los frecuentes reformas el partido dominante no era derrotado en los
comicios presidenciales, llev a eliminar al Ejecutivo de cualquier in-
tervencién en el IFE. A cambio, fueron el Congreso y los partidos los
que obtuvieron mayor poder, pues el primero no sélo elige a los conse-
jeros ciudadanos mediante la Cdmara de Diputados, sino que cuenta
con representacién directa en el Consejo General (dos legisladores por
cada cdmara), aunque sin voto. El disefio persigue la representacién
institucional, es decir, que sea el Poder Legislativo y no los partidos
el que tenga injerencia, pero en los hechos son éstos los que obtienen
el beneficio debido a que no existe en el IFE el contrapeso del Poder
Ejecutivo y porque en el mismo Consejo General los partidos tienen
representacion directa. Es facil reconocer que unos y otros tienen inte-
reses comunes que no siempre encuentran limites institucionales.

La seleccién de los consejeros ciudadanos ha sido uno de los aspec-
tos mds delicados que continuamente pone a prueba la imparcialidad
del 1FE. Desde la primera seleccién de consejeros en 1996, los partidos
han privilegiado la cercania y simpatias de los candidatos con cada
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uno de ellos y no necesariamente su conocimiento especializado, lo
que despierta suspicacias dependiendo de la posicién electoral de cada
partido. Asf, mientras que en 1996 hubo un reparto equitativo entre
los partidos, en 2003, cuando fue renovado el Consejo General y el
PRD perdid presencia electoral, los consejeros fueron negociados prin-
cipalmente por el PAN y el PRI. Aunque existen las salvaguardas sufi-
cientes para impedir la parcialidad del 1FE, la fuerte influencia de los
partidos estd presente y revela que el proceso de reformas electorales
les concedié un poder que ha afectado el funcionamiento institucio-
nal.l’

Una clara muestra de estas consecuencias puede encontrarse en el
Senado, cuyas funciones se han dafiado como resultado de que algu-
nas reformas modificaron severamente su integracién. En 1993, ade-
mds de que se concedié el voto a los habitantes del Distrito Federal
para elegir a su jefe de gobierno," se introdujo la representacién pro-
porcional en el Senado, de tal manera que al partido que obtuviera el
segundo lugar en las elecciones en cada entidad se le concederia una
curul. Para que la representacién de mayoria no se viera afectada al
agregar un legislador cuyo partido en los hechos no habria conse-
guido ganar la competencia, se crearon tres senadores de mayoria
simple, con lo cual la cdmara alta pasé de 64 asientos a 128. Como la
hegemonia priista se mantuvo prdcticamente intacta y la reforma favo-
reci6 al PAN, cuya tradicién electoral era mayor, el PRD insistié en otra
integracién mds flexible que les garantizara posiciones. Fue asi que en
1996, en la misma reforma que concederia plena autonomia al IFE, el

1" El ¥k ha logrado construir una significativa credibilidad, pero el desempeiio
de los consejeros sigue siendo un punto de controversia como se pudo comprobar en
las polémicas elecciones presidenciales de 2006, que fueron disputadas por el PAN y el
PRD. Como la diferencia entre Felipe Calder6n y Andrés Manuel Lépez Obrador fue
tan pequedia, el PRD acusé a los consejeros de manipular la eleccién. Aunque el IFE
resistié la prueba, contintia discutiéndose la conveniencia de renovar el Consejo Ge-
neral para garantizar la imparcialidad. Sobre la formaci6n del IFE, véase Jean-Frangois
Prud’homme, “The 1¥E: Building an Impartial Electoral Authority”, en Ménica Se-
rrano (ed.), Governing Mexico: Political Parties and Elections, Londres, Institute of Latin
American Studies, 1998.

' Lo cual, dicho sea de paso, signific6 una pérdida para el Ejecutivo federal pues
hasta entonces el regente capitalino era nombrado y removido libremente por el pre-
sidente.
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Senado fue otra vez afectado con una ampliacién excesiva. Aunque
no se aumentd el nimero de asientos, los 128 existentes se redistribu-
yeron de tal manera que sélo habria dos senadores de mayoria, uno
para la primera minoria en cada estado y 32 de acuerdo con listas por
circunscripcién plurinominal, es decir, por agregaciones regionales y
no estatales.

Las reformas a la Cdmara de Senadores ejemplifican el empefio
de los partidos opositores al PRI por abrir el Poder Legislativo a toda
costa. En la medida en que la mayor competencia electoral abria es-
pacios pero no los que la oposicién esperaba, las reformas propuestas
buscaron encontrar una via alterna para que, al margen de su verda-
dera capacidad, los partidos tuvieran injerencia en el Legislativo. El
punto es esencial porque en realidad las reformas pretendieron crear
condiciones para alcanzar la presidencia, pero, como el objetivo no se
conseguia, los partidos encontraron en el Poder Legislativo la oportu-
nidad para limitar la accién presidencial. En ese sentido, las reformas
subordinaron su alcance democrdtico a las aspiraciones partidarias,
que muy pronto tuvieron consecuencias institucionales al modificar,
si no las funciones, si los propésitos del Poder Legislativo.

La participacién del Congreso tuvo asi un cardcter estratégico en
términos politicos y electorales, y no necesariamente el de convertirse
en un auténtico contrapeso.”” Un indicio de que ésta era la meta de
fondo se encuentra en el hecho de que la representacién partidaria
creci6 rdpida y significativamente en la Cdmara de Diputados, pues
mientras en 1982 la oposicién apenas ocupaba 35% de las curules,
pasé6 a 48% en 1988, 40% en 1994 y 58% en 2000." El Senado, por
el contrario, mantuvo una mayor resistencia, pues en 1994, en las
primeras elecciones en que se aplicé la figura de senador de primera
minoria, la oposicién apenas alcanzé 26% de los asientos. Esos resul-
tados explican que se buscara una nueva reforma que abriera arbitra-

12 Estos propésitos pudieron comprobarse en la primera legislatura en donde el
PRI, todavia en la presidencia, perdié el control del Congreso. En diciembre de 1997,
al instalarse la nueva legislatura, los partidos de oposicién utilizaron la discusién del
presupuesto federal del aflo siguiente para limitar las acciones del Ejecutivo, no por
diferencias sociales o econémicas sino porque pretendian crear mejores condiciones
que les permitieran ganar los comicios presidenciales de 2000.

' Ilan Bizberg y Lorenzo Meyer, Una historia..., t. 1, op. cit., anexo estadistico.
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riamente la cdmara alta. En 1997, al renovarse parcialmente el Senado
y ya con la representacién proporcional, la oposicién obtuvo 40% de
las curules, lo que significa que tan sélo en tres afos casi se duplicé su
presencia y no necesariamente por su mayor eficiencia electoral sino
por una simple férmula impuesta por ellos mismos.

Gomo se observa, fue el predominio priista lo que llevé a las con-
tinuas reformas del Congreso. La representacién proporcional en la
Cdmara de Diputados es entendible porque el proposito es dar cabida
a las preferencias ciudadanas, asi sean minoritarias. Pero en el Senado
no se justifica porque su integracién no representa a los ciudadanos
sino la presencia estatal y su compromiso con el pacto federal. A di-
ferencia de la cdmara baja, el Senado demanda unidad en la repre-
sentacién de cada estado y no su fragmentacién. Al incorporar a los
partidos minoritarios simplemente se amplia la preferencia ciudadana,
pero a costa de debilitar la representacién estatal. Si la reforma de
1993 abri6 innecesariamente el Senado a los partidos, la de 1996 lo
convirti6 en una extensién de la Cdmara de Diputados al multiplicar
sus puestos. Pero lo mds grave fue que la representacién se hizo des-
igual porque las curules provenientes de listas estdn integradas por
circunscripciones regionales y es el azar electoral el que determina
cudl estado obtiene mds puestos que otros."* En consecuencia, las en-
tidades cambian su representacién de una legislatura a otra mientras
que los partidos preservan la suya.

La alteracién es mds delicada porque, como se sefial6 antes, el Se-
nado es depositario de las principales funciones de vigilancia y control
del Poder Ejecutivo, gracias precisamente a su cardcter de represen-
tacién federal. Gomo ya se indicd, al Senado le corresponde el nom-
bramiento o ratificacién de funcionarios, la supervisién de la politica
exterior y de tratados comerciales e internacionales, el nombramiento
de gobernadores provisionales en caso de desaparicién de poderes en
los estados, e incluso modificar o ratificar el presupuesto de ingresos
de la federacién, presentado por el Ejecutivo y aprobado en primera

" Formalmente el Senado ha mantenido la representacién estatal al agrupar en esta
categoria sélo a los senadores de mayoria y de primera minorfa, mientras que al resto los
integra como “lista nacional”. Sin embargo, las listas surgen de circunscripciones regiona-
les y los elegidos se incorporan a los grupos parlamentarios de cada partido. Al final, son
éstos los que resultan fortalecidos en tanto se fragmenta la representacién de los estados.
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instancia por los diputados. Por todo ello, el Senado es, ademds de
vigilante del Ejecutivo, contrapeso de la Gdmara de Diputados y, por
ende, garante del equilibrio de poderes. Al introducirse la represen-
tacién proporcional estas funciones quedan a merced de los grupos
parlamentarios y por consecuencia de los intereses partidarios. Esa es
la causa de que los conflictos entre poderes, que se alientan en los go-
biernos divididos, hayan llegado a extremos de confrontacién mds por
intereses politicos de corto plazo que por los proyectos de gobierno.

El diseno institucional determina la eficiencia del sistema politico
y, sobre todo, los incentivos para la cooperacién en condiciones de
aguda competencia partidaria. Sin embargo, el presidencialismo no
tiene una tendencia natural a la confrontacién como algunos autores
sefialaron a mediados del siglo pasado, cuando en Estados Unidos, la
tnica democracia presidencialista duradera, entré en una etapa de go-
biernos divididos. Los estudios basados en fuerte evidencia empirica
han mostrado que no existen diferencias sustantivas entre las acciones
de los gobiernos unificados y los divididos en cuanto al nimero de le-
yes, investigaciones sobre funcionamiento gubernamental, aprobacién
de tratados internacionales o rechazo a magistrados, diplomdticos o
miembros del gabinete.”” Las tinicas situaciones en que el conflicto ha
aparecido han sido aquellas en que se han intentado modificaciones
econémicas o politicas profundas que alteraban sensiblemente la tra-
dicién estadounidense, y que llevaron a una polarizacién ideolégica
que obligaba a los partidos a tomar posiciones contrastantes.

Como es natural, estos casos han sido extraordinarios, lo que indi-
ca que la confrontacién politica estd contenida tanto por el equilibrio
de las facultades de ambos poderes como por la institucionalizacién
de los partidos, que antepone la supervivencia del sistema democratico
a los intereses de corto plazo. Desde luego que esto no sucede en jé-
venes democracias como la mexicana, donde el disefio del sistema se
ha mantenido a pesar de la transicién, y menos cuando las reformas
que la hicieron posible concedieron un excesivo poder a los parti-
dos que alteraron el funcionamiento de los poderes. En condiciones
de fuerte competencia, los partidos tienden a emplear sus recursos

1> David R. Mayhew, Divided We Govern, New Haven, Conn., Yale University Press,
1991, y James A. Thurber (ed.), Divided Democracy. Cooperation and Conflict between the
President and Congress, Washington, DG, Congressional Quarterly Inc., 1991.
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de acuerdo con las posibles ventajas electorales que les aseguren una
posicién favorable, y no necesariamente para garantizar el funciona-
miento de las instituciones.' No hay duda de que el presidencialismo
mexicano carece de eficaces mecanismos de cooperacién y que es ne-
cesario reformarlo, pero no puede pasar inadvertido que muchas de
sus fallas provienen de los cambios que se hicieron durante los afios de
transicién y que han favorecido en extremo a los partidos.

Como lo revela la experiencia mexicana, si bien los gobiernos di-
vididos han dominado la etapa de transicién y alternancia democra-
ticas, los conflictos entre poderes no han sido constantes. Una revi-
si6n detenida muestra que la colaboracién ha sido posible gracias a
acuerdos sobre asuntos especificos, no sélo en cuanto al presupuesto
federal sino en cuanto a la aprobacién de leyes bdsicas, como fueron la
ley indigena y de proteccién al ahorro bancario. Las confrontaciones
fueron resultado de iniciativas con altos costos electorales, como la
fiscal o energética, que naturalmente polarizaron las posiciones parti-
darias, o de la cercania de comicios considerados como centrales por
los partidos.”” Los acuerdos confirman que, pese a todo, el esquema
presidencial no ha cancelado las posibilidades de colaboracién y que,
por el contrario, la extrema politizacién del Congreso ha acentuado
las carencias constitucionales del Ejecutivo. Las reformas posibles, por
lo tanto, no deberfan dirigirse al sistema mismo sino a corregir los
excesos cometidos en la transicién.

HACIA UNA REFORMA POSIBLE
1. Eljefe de gabinete

La falta de colaboracién entre poderes que ha caracterizado a la ma-
yoria de cambios politicos en América Latina, e incluso en Europa

16 Benito Nacif, “Understanding Party Discipline in the Mexican Chamber of De-
puties: The Centralized Party Model”, en S. Morgensten y B. Nacif (eds.), Legislative
Politics...., op. cit.

17 Rogelio Herndndez R., “Conflicto y colaboracién entre poderes. La experiencia
reciente de los gobiernos divididos en México”, Mexican Studies/Estudios Mexicanos, nim.
1, invierno de 2005.
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Oriental, ha obstaculizado el funcionamiento gubernamental y en
algunas ocasiones ha producido confrontaciones que amenazan la es-
tabilidad politica. La busqueda de opciones ha sido constante y ha
dado lugar a multiples propuestas. Aunque no han desaparecido las
voces que ven en la sustitucién del presidencialismo por el parlamen-
tarismo la Unica forma de resolver el problema, las experiencias de
Europa Oriental, que ha pasado rdpidamente del parlamento a formas
mds presidenciales, y sobre todo el plebiscito de los afios noventa en
Brasil, en el que la poblacién mayoritariamente rechazé el cambio de
régimen, han contenido las demandas de una transformacién radical.
El mantenimiento del presidencialismo, y la falta de un auténtico com-
promiso institucional de los partidos, ha llevado a proponer cargos y
responsabilidades que crean sistemas hibridos con un alto potencial
de conflicto. Una de las propuestas que mds éxito ha tenido ha sido la
del jefe de gabinete que, al constituirse en un enlace o intermediario
entre el presidente y el Congreso, facilita la comunicacién y las nego-
ciaciones para llevar adelante los programas de gobierno.

El mecanismo, empero, estd lejos de ser una garantia para la es-
tabilidad debido a que, aunque el principio bdsico se inspira en la
figura del primer ministro de los sistemas parlamentarios, trata de
conciliarlo con el modelo semipresidencial francés de doble Ejecutivo.
El resultado es un cargo ambiguo que no desempefia legalmente las
mismas funciones en su versién de jefe de gabinete. El caso ejemplar
es el de Argentina, donde bajo la presidencia de Rail Alfonsin, en
1994, se reformuld la Constitucién para introducir el cargo, con la
idea de vincularse al Congreso pero sobre todo para proteger al jefe
del Ejecutivo de eventuales conflictos politicos. El jefe del gabinete es
designado por el presidente de entre la mayoria parlamentaria, pero
sélo tiene real importancia cuando el Congreso es dominado por la
oposicién, pues cuando el mismo partido controla ambos poderes se
crea una homogeneidad que naturalmente fortalece al Ejecutivo para
gobernar de manera unificada.

La Constitucién le concede atribuciones fundamentales como son
las de ejercer la administracién general del pais, designar a algunos
empleados del gobierno, coordinar y convocar las reuniones de ga-
binete e incluso presidirlas en caso de ausencia del jefe del Ejecutivo,
enviar las iniciativas de ley, recaudar impuestos y ejercer la ley del
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presupuesto, asistir a las sesiones de las cAmaras para participar en los
debates aunque sin derecho a voto, e informar mensualmente a cada
una de ellas del estado que guarda el gobierno. El Congreso puede
censurar al jefe de gabinete y removerlo del cargo por mayoria abso-
luta de ambas cdmaras.'®

Gomo puede observarse, el jefe de gabinete es, en realidad, un pri-
mer ministro porque estd encargado del manejo tanto del gabinete
como del gobierno. Sin embargo, las funciones sélo pueden desarro-
llarse a plenitud cuando el jefe del gabinete procede de la oposicién
al Ejecutivo, en cuyo caso el presidente asume en la practica el papel
de jefe de Estado para trasladar el manejo del gobierno al Congreso.
En caso de que el partido del presidente domine la asamblea, el jefe de
gabinete se vuelve protocolario porque la homogeneidad politica lleva
inevitablemente a la centralizacién del poder. La figura, claramente
inspirada en el semipresidencialismo francés, fue disefiada precisa-
mente para funcionar en casos de gobierno dividido, lo que significa
en los hechos que en tal eventualidad el gobierno no lo encabeza el
presidente y su partido sino la oposicién desde el Congreso. En tér-
minos de oportunidad politica, para los partidos seria mds importante
ganar la asamblea que la presidencia, toda vez que el gobierno estaria
en sus manos, lo que ha hecho muy atractiva la idea y sobre todo que
sea promovida por esas organizaciones, muy al margen de su real
utilidad prdctica.

La politizacién del cargo y la relevancia que adquiere el Congreso
hicieron que el modelo fuera modificado por sus propios creadores. La
misma Constitucién argentina establecié salvaguardas que han hecho
dificil el funcionamiento de la reforma, como ha sido el que el nuevo
cargo no releva de responsabilidades al Ejecutivo sino sdlo de funcio-
nes, lo que en la préctica significa que el jefe del Ejecutivo es en ultima
instancia el conductor real del gobierno. Mds aun, la Constitucién
establece que tanto la ley del presupuesto como su ejercicio, asi como
la preparacién de iniciativas, aunque sean presentadas por el jefe de
gabinete, deben contar con la aprobacién presidencial, lo que limita la
autonomia del titular y, con ello, la posible influencia de la oposicién
legislativa. Con tales restricciones, el jefe de gabinete en la préctica

18 Gonstitucién de la Repiblica Argentina.
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no es el responsable del gobierno sino un intermediario encargado de
negociar con la oposicién, pero con pocas posibilidades de intervenir
en la marcha del gobierno. En rigor, la tarea bésica es la de lograr los
consensos en las propuestas presidenciales, es decir, llevar constante y
eficientemente las negociaciones politicas.

El punto es esencial porque esa actividad no requiere de la creacién
de un cargo particular semejante al del primer ministro, porque en la
préctica o bien traslada al Congreso el ejercicio del gobierno, o bien
puede agravar las relaciones entre poderes al fortalecer al Ejecutivo.
En cualquier caso, el modelo argentino demuestra con toda claridad la
inconsistencia de la figura del jefe de gabinete pues, aunque en la reali-
dad carece de funciones sustantivas, legalmente puede asumirlas si el
Congreso decidiera ponerlas en préctica, con lo cual podria provocar
un enfrentamiento directo con el Ejecutivo.

Es obvio que la principal razén para establecer la figura del jefe de
gabinete estd en crear condiciones de colaboracién con el Congreso,
pero las funciones de negociacién entre poderes son una responsabi-
lidad presidencial que puede desempefiar por si mismo o mediante el
secretario o ministro responsable de la politica interior. Los brasilefios
lo aprendieron muy pronto pues, a pesar de que también crearon la
figura del jefe de gabinete (llamado jefe de la Casa Civil), su titular no
procede de la mayoria del Congreso sino que es un ministro de Estado
integrado a la misma presidencia de la republica y, por ende, dependien-
te directo del Ejecutivo. Durante algun tiempo la Gasa Civil fue respon-
sable de las relaciones con el Congreso Nacional, pero a partir de una
reforma constitucional de 2004 sélo cumple con tareas administrativas
y de asesoria juridica al Ejecutivo. Desde esa reforma, la intermedia-
cién con el Congreso, partidos, gobernadores y alcaldes estd a cargo de
la Secretaria de Coordinacién Politica y Asuntos Institucionales, cuyo
titular también tiene rango de ministro de Estado, es nombrado directa-
mente por el presidente sin intervencién del Congreso, y esta adscrito a
la presidencia, lo que reafirma la responsabilidad del Ejecutivo.”

El modelo brasilefio logré resolver el dilema entre intermediacién
y control gubernamental que entrafia la figura del jefe de gabinete, al

19 Constitucién de la Republica Federativa de Brasil, y Ley 10,869, 13 de mayo de
2004.
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designar a un funcionario que sélo estarfa encargado de las negocia-
ciones y relaciones parlamentarias pero sin que los legisladores tuvie-
ran la opcién de intervenir en los asuntos de gobierno. El disefo es
util para las negociaciones entre poderes pero, convencidos de que el
principal punto de desencuentro se halla con los partidos, los brasile-
fios crearon un instrumento adicional, destinado a construir acuerdos
entre esas agrupaciones y las instituciones politicas centrales. E1 Conse-
jo de la Republica estd integrado por el vicepresidente, los presidentes
de ambas cdmaras, los lideres de las mayorias y minorias de diputados
y senadores, el ministro de Justicia y seis ciudadanos nombrados por
el ejecutivo y el Congreso. Lo interesante es que entre sus materias
de discusién se hallan tanto la seguridad nacional como “las cuestio-
nes relevantes para la estabilidad de las instituciones democraticas”,*’
lo que sirve para ventilar y resolver conflictos entre ambos poderes
y, sobre todo, para negociar reformas legislativas necesarias para los
programas de gobierno. Aunque el Consejo ha sido poco utilizado,
es un atractivo recurso para resolver diferencias entre los principales
actores politicos e, incluso, podria evitar que una disputa fuera de
control terminara con la expedicién de leyes contra el Ejecutivo, el
veto, el plebiscito o el referéndum.

En el caso mexicano las funciones de intermediacién han estado
tradicionalmente a cargo del secretario de Gobernacién, que entre
sus variadas tareas tiene la de establecer las relaciones con las cd-
maras y los gobiernos estatales y municipales. Si la tarea y el cargo
existen, es evidente que el problema no radica en crear uno nuevo,
del todo impropio del sistema presidencial, sino en fortalecer al Ejecu-
tivo otorgdndole recursos constitucionales que pueda emplear cuando
aparezcan gobiernos divididos, e introducir reformas que permitan
construir mayorias legislativas en apoyo a los programas guberna-
mentales. Resulta significativo que en México la iniciativa del jefe de
gabinete sea promovida especialmente por el Congreso y los partidos
mds que por el Ejecutivo o los especialistas. En realidad, en la medida en
que la figura podria adquirir facultades de gobierno sin alterar la ac-
tual distribucién de poderes, su creacidn significaria el fortalecimiento
del Legislativo y un claro debilitamiento del presidente.

20 Jdem., articulo 89.
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Las propuestas que pretenden solucionar el potencial conflicto con
medidas que fortalecen a la asamblea no constituyen una garantia
para la colaboracién, sino un medio que asegura el desequilibrio de
poderes, la ineficiencia del gobierno y la sobrevaloracién del papel del
Congreso como espacio alternativo de los partidos que no pueden
conquistar el Ejecutivo. El equilibrio de poderes, que en México ha
sido pobre desde principios del siglo pasado y cuya pobreza se ha pro-
fundizado por las reformas electorales, no puede mejorarse a menos
que se modifique la estructura del Congreso y se concedan facultades
al Ejecutivo que le permitan construir mayorias legislativas y, en par-
ticular, superar la oposicién partidaria.

2. Reformas al Congreso

Las transiciones siempre se han acompanado de una amplia parti-
cipacién politica, manifestada, desde luego, en una proliferacién de
partidos. Sin embargo, esa necesidad de participar casi siempre se
ha traducido en multiples organizaciones que demandan reconoci-
miento, asi tengan pequefios porcentajes de votacién, y sobre todo
que buscan prioritariamente presencia en las asambleas. Aunque no
es una ley inevitable, el multipartidismo usualmente conduce a la
fragmentacién de las preferencias ciudadanas y su representacién
legislativa. La consecuencia casi siempre es que no existen mayorias
capaces de dar certidumbre a los congresos y, por consecuencia, se
presenta la necesidad de coaliciones que sirven intereses de corto
plazo. La inestabilidad politica se vuelve un riesgo que afecta en
mayor o menor medida las relaciones entre poderes. Mds atin, como
ha sido demostrado con la revisién de multiples casos, la existencia
de ejecutivos que no controlan sus congresos y la posibilidad de con-
flictos estd fuertemente asociada al multipartidismo y a la represen-
tacién proporcional.*

2 José Antonio Cheibub, “Minority Governments, Deadlock Situations, and the
Survival of Presidential Democracies”, Comparative Political Studies, nim. 3, abril de
2002. La apreciacién cobra mayor sentido porque se basa en el estudio estadistico
de todas las democracias presidenciales que han existido entre 1946 y 1996, de las cua-
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No es extrafio porque un aliciente fundamental de la prolifera-
cién de partidos es la misma representacién proporcional que, al
margen de sus diferentes versiones précticas, premia las preferen-
cias minoritarias. Este esquema tiene dos consecuencias bdsicas.
En primer término, afecta la institucionalizacién de los partidos
porque los asientos del Congreso se vuelven compensaciones atrac-
tivas para la formacién de grupos internos que luchan no tanto por
el control partidario, sino por la representacién legislativa, mads
eficaz en el ejercicio del gobierno. El solo hecho de que los asientos
plurinominales dependan de la posicién en las listas, y del des-
empeno electoral del partido en los distritos de mayoria en cada
region, vuelve mds redituables a los primeros hasta convertirlos en
los mds importantes, toda vez que con poco esfuerzo los aspirantes
pueden alcanzar un lugar en la asamblea. Para los grupos, es pre-
ferible colocar candidatos en las listas y no en las candidaturas de
mayoria, porque no corren el riesgo de enfrentar al electorado y
a otros partidos. Lo mds grave es que esta practica desarrolla una
perversa relacién entre el avance del partido y los beneficios perso-
nales, pues el ingreso por listas es mayor a medida que el partido
obtiene menos victorias de mayoria. Asi, en mds de una ocasién,
el éxito de la representacién proporcional depende del fracaso del
partido para convencer a los electores. Gon un sistema de represen-
tacién proporcional sin control, los grupos internos se fortalecen y
el partido pierde visién institucional.

El segundo efecto se deriva del anterior porque el partido tiende
a perder el control sobre sus representantes debido a que, en estric-
to sentido, sus posiciones dependen mds de la fuerza de los grupos
politicos que del partido como tal. El liderazgo partidario se debili-
ta frente a liderazgos circunstanciales que dependen de la presencia
parlamentaria. En esas condiciones, los partidos dificilmente pueden
trazar comportamientos legislativos consistentes que, al tiempo que
desarrollan programas propios, tengan visién institucional y propi-
cien la colaboracién entre poderes. Por el contrario, los intereses mds
particulares pueden provocar que el Congreso actue en funcién de sus

les en 53% los ejecutivos no han controlado a las legislaturas, y en casi todos los casos
se ha tratado de sistemas multipartidistas y de representacién proporcional (p. 294).
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conflictos, partidarios y de corto plazo, y que las facultades legislativas
se conviertan en simples recursos electorales. Al final, sin partidos
fuertes, capaces de captar votos suficientes para dominar la asamblea
por si mismos o con alianzas temporales, los congresos muy fragmen-
tados impiden la interlocucién y, por ende, los acuerdos con el Ejecu-
tivo. La confrontacién puede aparecer en esas condiciones no porque
el sistema sea presidencialista sino porque los partidos subordinan las
instituciones a sus objetivos.

Desde esta perspectiva, se vuelve necesario revisar el sistema de
representacién proporcional en ambas cdmaras. En especial, deberia
eliminarse en el Senado para que recuperara su calidad de represen-
tacién federal. En condiciones de competencia abierta y equitativa, no
hay razones para que los partidos ingresen al Senado sin comprobar
plenamente sus preferencias entre el electorado. La cdmara alta ga-
narfa no sé6lo unidad en la representacién sino que podria aplicar sus
funciones de vigilancia del Ejecutivo, contrapeso de los diputados y
principal medio de expresién de los intereses estatales, es decir, hacer
realidad el federalismo que en los hechos es otra fuente de equilibrio
del Ejecutivo federal. Con partidos que realmente fueran capaces de
convencer al electorado, las entidades se convertirian en auténticas
salvaguardas del control entre poderes.

La Cdmara de Diputados también requiere ser revisada. Es claro
que la representacién proporcional se corresponde plenamente con el
principio de expresar las preferencias del electorado, sin marginar las
minoritarias. En la medida que es la depositaria de esa mitica sobe-
ranfa ciudadana, la cdmara baja debe estar abierta a todas las varie-
dades de partidos que el votante elige, toda vez que estdn expresan-
do programas ideolégicos y politicos distintos. Pero este innegable
reconocimiento democrdtico no significa que la representacién sea
ilimitada. Llevado al extremo, el principio puede estimular la falta
de responsabilidad con el sistema, como lo prueba con claridad la
reciente experiencia mexicana. La Cdmara de Diputados pasé de 213
legisladores en 1970, a 400 en 1979 y a 500 a partir de 1988, de los
cuales 200 son de representacién proporcional. Si bien el nimero de
curules no garantiza la eficiencia legislativa, en el caso mexicano es
evidente que su crecimiento no ha dependido de la necesidad de re-
presentacién ciudadana sino de la proliferacién de partidos con muy
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pobre desemperfio electoral.?? La férmula que asigna diputaciones a los
partidos que menos victorias de mayoria obtienen beneficia a los mds
pequefios y castiga a los grandes. El mecanismo, por lo tanto, dispersa
la representacién y no favorece la competencia y menos adn fortalece
a los partidos mds eficientes. Aunque existan variantes en los modelos
de proporcionalidad, no hay duda de que el nimero de asientos de-
beria reducirse para restringir la influencia de los intereses grupales,
fortalecer los liderazgos nacionales de los partidos y, sobre todo, para
elevar los costos electorales de los partidos al obligarlos a competir por
asientos de mayoria relativa. Dicho de otra manera y en consonancia
con la democracia, se reducirian las ventajas partidarias para alcanzar
posiciones sin pasar por la prueba de la competencia real.

Un mecanismo adicional que fortaleceria a los partidos depende de los
requisitos para obtener el registro definitivo, que actualmente es de 1.5%
de la votacién en elecciones federales. El limite ha sido el resultado de
una vieja critica al sistema electoral que establecia porcentajes superio-
res a 2% y que en el pasado se consideraban creados para beneficiar
al PrI. Bajo la idea de que el sistema electoral no era competitivo, el
porcentaje se juzgaba muy elevado y parte de los multiples obstdcu-
los formales a la formacién de opciones politicas. El limite actual ha
favorecido no sélo la aparicién de partidos, sino que los nuevos se
preocupan mds por mantener su porcentaje que por acrecentarlo. El
beneficio se entiende porque al margen de que consigan diputaciones
de mayoria, reciben automaticamente plurinominales y, por encima de
todo, financiamiento federal.

Sibien no es fécil obtener 1.5% de la votacién federal, los problemas
se han reducido porque el desprestigio de los partidos tradicionales ha

2 En rigor, como se ve en el cuadro siguiente, el ndmero de legisladores es muy
variable en los presidencialismos latinoamericanos mds importantes e incluso en el
estadounidense, lo que sugiere que no siempre estd asociado a principios de poblacién
sino a las necesidades de los partidos.

FPuis Diputados Senadores
Argentina 256 72
Brasil 513 81
Chile 120 38
Estados Unidos 435 100

México 500 128
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llevado a los ciudadanos a votar por los pequenos y en particular los
nuevos, bajo la idea de que debe castigarse la falta de colaboracién ins-
titucional. Hasta el afio 2000 existian al lado del PrI, el PAN y el PRD tres
agrupaciones menores: los partidos del Trabajo (pT), Verde Ecologista
(pvEM) y Convergencia (PC), pero su importancia puede apreciarse con
el hecho de que los dos primeros obtuvieron diputaciones apenas en
1997 (uno el PT y dos el PVEM) y con dificultades las aumentaron en el
2000 (dos el PT y cuatro el pvEM). Convergencia lograria su primera
posicién legislativa ese dltimo afio.?

La competencia no ha mejorado el desempefo de estas agrupacio-
nes ni menos aun ha desalentado la creacién de nuevas. Por el contra-
rio, paraddjicamente el mal desempeno de los partidos parece haberse
convertido en un estimulo, pues la tendencia a formar nuevas agrupa-
ciones continiia. Gomo lo demuestra el que en las elecciones de 2006
—que polarizaron el voto entre el PAN y el PRD tan agudamente que
Felipe Calderé6n, del PaN, obtuvo la presidencia con apenas 0.6% de
diferencia— los ciudadanos incorporaran dos nuevos partidos (Nueva
Alianza y Alternativa) al Congreso, con lo cual la fragmentacién ha
sido mds profunda y ha abierto multiples posibilidades para construir
alianzas de coyuntura y complicar la interlocucién con el Ejecutivo.

Los resultados electorales demuestran que el bajo limite para el
registro de partidos no mejora necesariamente la participacién ciuda-
dana, como lo prueba el que el abstencionismo se mantenga en alre-
dedor de 40%, ni fortalece a los partidos que lo han alcanzado. Por
el contrario, sumado a la amplia representacién proporcional que al-
canza incluso al Senado, se ha convertido en un estimulo para formar
partidos pequenos, incapaces de competir realmente con los tres gran-
des pero con suficiente influencia para crear coaliciones que afectan
la gobernabilidad del Congreso. Una medida serfa aumentar el limite
de votacién y la obligatoriedad de refrendarlo en elecciones consecuti-
vas, para impedir que agrupaciones con poca presencia y compromiso
institucional se conviertan en factores reales de poder que trastornen
el funcionamiento de las cimaras.

Las anteriores medidas estdn dirigidas a mejorar la eficiencia de los
partidos y a fortalecer su responsabilidad institucional, pero la reelec-

2 1. Bizberg y L. Meyer, Una historia..., t. 1, op. cit., anexo estadistico.
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cién legislativa serviria para obtener la profesionalizacién parlamenta-
ria'y la madurez y compromiso de los diputados y senadores. La no re-
eleccién tiene un claro antecedente histérico cuyo origen se encuentra
tanto en la Revolucién como en la necesidad de romper los grupos de
congresistas controlados por los gobernadores durante los primeros
afios del siglo pasado. Gon el tiempo, sin embargo, esta restriccién ha
obstaculizado que los legisladores desarrollen una verdadera carrera
parlamentaria, lo que les impide la dedicacién exclusiva y la acumu-
lacién de experiencia. Gomo en otros casos, esto no fue importante
durante los afios de hegemonia priista debido al predominio natural
del Ejecutivo, pero con el pluralismo se ha convertido en un problema
de operacién legislativa en la medida en que cada tres anos ingresa un
nuevo grupo de congresistas y, lo que es mds grave, ha alentado su
falta de responsabilidad.

Cuando diputados y senadores no estdn obligados a buscar el voto
para otro periodo, no reciben el castigo o la aprobacién ciudadana vy,
por ende, pueden actuar con plena independencia del partido o de sus
distritos y responder solamente a sus intereses. Ante un deficiente des-
empeiio de los legisladores, el ciudadano unicamente puede castigar al
partido, pero no al representante, que al final queda sin rendir cuentas
a nadie. La reeleccién podria servir para que el legislador considerara
responsablemente su comportamiento en las cdmaras y sobre todo va-
lorara la colaboracién institucional, toda vez que tendria que explicar a
sus electores su comportamiento en caso de buscar un nuevo periodo.

3. Reformas al Ejecutivo

Si bien las opciones anteriores corregirian desaciertos en la estructura
e integracién del Poder Legislativo, dejarian intactas sus facultades, de
suyo superiores y mds amplias que las del Ejecutivo. Como se sefialé
pédginas antes, el presidencialismo mexicano es totalmente dependien-
te de sus facultades politicas y concretamente de la posibilidad de que
el partido del presidente controle también el Congreso. Una reforma
que buscara mejorar las relaciones y restablecer el equilibrio entre po-
deres deberia fortalecer la capacidad del Ejecutivo para no depender
de las coyunturas electorales.
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Como Mainwaring y Shugart concluyeron, un presidente es fuerte
cuando tiene poderes de veto y de decreto, asi como facultades para
introducir leyes de manera exclusiva. Como el mexicano posee sola-
mente veto total y parcial, se encuentra con menos poder que presi-
dencialismos como el brasilefio, chileno y colombiano, que cuentan
con veto total y parcial, introduccién exclusiva de leyes, decreto e
incluso pueden convocar a referéndum para superar las negativas del
Congreso; o el argentino, que cuenta con veto parcial y decreto, o el
ecuatoriano, que tiene veto total, decreto y referéndum. Con otro en-
foque, Shugart y Carey también concluyeron que el presidencialismo
mexicano solamente es fuerte por su capacidad para formar y destituir
el gabinete y no estar sujeto a la censura del Congreso, pero que care-
ce de cualquier poder de legislacién. 2

Como se advierte, la verdadera capacidad del Ejecutivo depen-
de de atribuciones constitucionales que le permitan legislar por si
mismo, en particular con las iniciativas exclusivas y el decreto, para
evadir la oposicién parlamentaria, y recursos que hagan posible su-
perar decisiones de la asamblea, mediante las figuras del referéndum
o plebiscito. De ninguna de ellas dispone el Ejecutivo mexicano. Lo
significativo es que la introduccién de estos procedimientos, propios
de la democracia directa, ha tenido lugar en los primeros afios des-
pués de las transiciones, debido a los frecuentes conflictos politicos
que han ocasionado los partidos y las asambleas.?> La percepcién que
se genera es que no sélo hay inestabilidad sino que las institucio-
nes caracteristicas de la democracia representativa son insuficientes
para gobernar y servir a la sociedad. La idea mas comun es que los
ejecutivos quedan atrapados en medio de confrontaciones partida-
rias y de la constante oposicién legislativa. De ahi que hayan tenido
éxito medidas como el decreto y sobre todo el referéndum, que les
conceden mayor poder a los ejecutivos. El solo dato de que todos los
paises sudamericanos, con la unica excepcién de Bolivia, cuenten
con alguno de estos recursos indica el grado de decepcién que se ha

2 John M. Carey, Octavio Amorim y Matthew S. Shugart, “Outlines of Consti-
tutional Powers in Latin America”, en S. Mainwaring y M. S. Shugart, op. cit., y M.
Shugart y J. Carey, op. cit.

% Monica Barczak, “Representation by Consultation? The Rise of Direct Demo-
cracy in Latin America”, Latin America Politics and Society, ndm. 3, otofio de 2001.
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desarrollado en el continente y del cual no escapa la joven democra-
cia mexicana.

Las medidas, sin embargo, pueden convertirse en un instrumento
eficaz en contra de la democracia si, como ha sucedido en la tltima
década, las presidencias quedan en manos de lideres populistas que
pretenden imponer reformas a las que razonablemente se oponen los
congresos. No ha sido casual que la decepcién democriética haya co-
incidido con la agudizacién de problemas econémicos que alientan
el surgimiento de este tipo de dirigentes. Por eso existe una fuerte
resistencia a introducir estas medidas y mds en el caso de México,
donde el recuerdo del presidencialismo excesivo se acompafia de los
errores populistas de los afios setenta del siglo pasado, que propiciaron
severas crisis econémicas.

Con todo, resulta necesario que el Ejecutivo mexicano cuente con
una figura que, bajo condiciones especificas (temas para la consulta y
las circunstancias en que el Legislativo se opuso a las decisiones), le
permita apelar a los ciudadanos para imponer una reforma o revocar
una ley aprobada por el Congreso. Como es frecuente, a este tipo de
recursos también puede tener acceso la asamblea para ratificar sus
resoluciones. Ademds del tipo de materias, circunstancias y recipro-
cidad, el referéndum y el plebiscito pueden tener alcances limitados
o amplios, al considerarse sus resultados obligatorios o solamente in-
dicativos.

La experiencia latinoamericana demuestra que proporcionar todos
los recursos al Ejecutivo (referéndum o plebiscito, decreto y exclu-
sividad en legislacién), amén de conducir a un presidencialismo sin
control, puede hacer que aquéllos sean empleados para superar por
principio los acuerdos de las asambleas. En el caso de México, debido
a su tradicién durante el autoritarismo y a los recientes conflictos en-
tre poderes, no parece conveniente concederle todos los instrumentos,
pero si al menos el del referéndum para evitar la oposicidn sistemdtica
y en ocasiones injustificada del Congreso. Con mucha frecuencia, la
mayor ventaja de este tipo de recursos estriba en que constituye una
advertencia al Congreso y no necesariamente un mecanismo que ten-
ga que aplicarse para confrontar a ese poder, pues, en la medida en
que los legisladores saben que el Ejecutivo tiene a su disposicién la
posibilidad de consultar a los ciudadanos en su contra, es altamente
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posible que reflexionen el sentido de sus votos y eviten una friccién
innecesaria.

Finalmente, existe el mecanismo de ratificacién de miembros del
gabinete que, aunque no estd exento de posibles desencuentros, puede
ser una via de acuerdo que facilite la comunicacién entre los poderes.
El ejemplo, desde luego, es el sistema estadounidense en el cual el
Senado aprueba todas las designaciones del Ejecutivo, lo mismo en los
cargos altos y menores del gabinete, que en la Suprema Corte de Justi-
ciay en el servicio diplomadtico. Ha sido usual que el Senado solamen-
te intervenga en el nombramiento de los titulares de departamento y
que sean éstos los que elijan a los subalternos. Se trata de una simple
delegacién de poder y no de un impedimento legal, lo que habla de la
voluntad del Gongreso para confiar en el Ejecutivo y evitar confron-
taciones estériles. A cambio de esto, el Senado no puede destituir a los
miembros del gabinete, atribucién exclusiva del presidente.?

En México ha sido tradicional que el jefe del Ejecutivo designe
y remueva libremente a su gabinete, lo cual ha motivado multiples
criticas cuando la incompetencia de los secretarios de Estado ha sido
evidente y el mandatario, por razones politicas, se rehdsa a desti-
tuirlos. Sin embargo, en 1993 y 1995 el Poder Ejecutivo promovid
reformas mediante las cuales el Senado, como cdmara encargada
del control de poderes, ratifica al procurador general de la reptiblica
y al gobernador del Banco de México, hasta esas fechas nombra-
dos directamente por el presidente y sometidos a su voluntad. En
ambos casos el Ejecutivo propone a los titulares, pero la cdmara
alta es la que ratifica o rechaza los nombramientos. Sélo en el caso
del procurador el presidente puede removerlo libremente, pero estd
impedido por la ley de hacerlo con el gobernador del banco central,
cuya remocién es practicamente imposible pues requiere, como en
el caso del mismo presidente de la repiblica, de juicio politico. Si la
designacién traslada al Congreso la responsabilidad de dos dreas
fundamentales, la imposibilidad de remover al encargado del banco
central garantiza la autonomia del organismo y, sobre todo, de la
politica monetaria.

% Louis Fisher, Constitutional Conflicts between Congress and the President, Princeton,

New Jersey, Princeton University Press, 1985.
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El propésito de que el Gongreso participe decisivamente en la inte-
gracién del gabinete es el de seleccionar a funcionarios competentes,
pero en especial que sean responsables ante el Poder Legislativo y
no sélo ante el jefe del Ejecutivo. Desde luego que este recurso puede
convertirse en un instrumento de presién en manos de legisladores
poco colaboradores, pero, como sucede en Estados Unidos, también
puede convertirse en un puente de comunicacién que de entrada avale
el desempefio del mandatario, lo que implica respaldar los programas
de gobierno. Este punto es fundamental en las jévenes democracias
porque el Senado podria tomar parte en la seleccién de los secretarios
de dreas conflictivas que se convierten en fuentes de conflicto entre
poderes o de insatisfaccién social.

Como en el caso de las atribuciones legislativas del Ejecutivo, no
parece adecuado abrir todo el gabinete a la discusién de la asamblea,
pero si podrian seleccionarse los titulares de ciertas dreas, como la
social o econémica e incluso en algunas dependencias politicas, que
son sensibles a la critica partidaria, al tiempo que se reservaran otras
como exclusivas del Ejecutivo para garantizar su confianza, lealtad y
compromiso con los proyectos presidenciales. De cualquier manera, la
participacién del Senado en un asunto tan delicado como integrar el
gabinete serfa un mecanismo de colaboracién y apoyo al Ejecutivo que
inevitablemente tendria efectos en la labor cotidiana del Congreso.
Por supuesto que una reforma como ésta, que conlleva serios riesgos
politicos, no podria concederse a la Cdmara de Diputados, destinada a
la confrontacién de los partidos, ni a un Senado como el presente, que
ha distorsionado la representacién de los estados y su influencia en el
Ejecutivo federal. La reforma posible tendria que ser una prueba de
madurez y no un estimulo para la irresponsabilidad institucional.

REFLEXION FINAL

Los diversos estudios que se han hecho sobre la importancia del disefio
institucional han subrayado los efectos que tiene en el funcionamiento
de los sistemas politicos. Mds alld del posible valor intrinseco de los
modelos, lo que es realmente relevante y decisivo es la manera en que
se dota de facultades a las instituciones y se les hace corresponder a las
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tradiciones culturales de las sociedades.?” Por décadas, se discutieron
las supuestas ventajas del parlamentarismo sobre el presidencialismo
bajo la premisa de que la tnica democracia presidencialista que ha
sobrevivido es la estadounidense, mientras que el resto, ubicadas ma-
yoritariamente en América Latina, habfan dado lugar a dictaduras
o sistemas autoritarios.”® Tuvo que pasar mucho tiempo para que se
distinguieran empiricamente las diferencias entre modelos presiden-
ciales y la fuente de sus verdaderas fortalezas. Hasta entonces se des-
cubrié que el presidencialismo no es por definicién mds poderoso que
el parlamentarismo sino que depende de una variada combinacién de
factores constitucionales y politicos.*

Como en cualquier otro sistema, la colaboracién entre poderes de-
pende de mecanismos especificos que permitan construir acuerdos a
pesar de la alta probabilidad de que se instalen gobiernos divididos.
Buena parte de los incentivos provienen del poder alcanzado por los
partidos politicos y, sobre todo, de su grado de institucionalizacién. En
J6venes democracias, dvidas de participacién y liberadas de controles,
es normal que los partidos, poco maduros, antepongan sus intereses
de corto plazo al fortalecimiento de las instituciones democraticas. St
ademds, como en el caso de México, el pluralismo se desarrolla en me-
dio de un sistema heredado del autoritarismo al que se le introdujeron
cambios que fortalecieron a los partidos, la posibilidad del conflicto es
mucho mayor.

El presidencialismo mexicano, contra toda opinién anterior, es
particularmente débil porque ha carecido histéricamente de atribu-

¥ Andrew Reynolds (ed.), The Architecture of Democracies. Constitutional Design, Conflict
Management, and Democracy, Gambridge, Cambridge University Press, 2002; R. Kent
Weaver y Bert A. Rockman, Do Institutions Matter?, Washington, DC, The Brookings
Institution, 1993; Jon Elster et al., Institutional Design in Post-Communist Societies, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1998, y Robert E. Goodin (ed.), The Theory of
Institutional Design, Cambridge, Cambridge University Press, 1998.

% JuanJ. Linz y Arturo Valenzuela (eds.), The Failure of Presidential Democracy, Balti-
more, Johns Hopkins University Press, 1994.

» Una exposicién sin apasionamientos de las diferencias entre los sistemas pre-
sidencialistas y parlamentarios se encuentra en el libro de Kurt von Mettenheim,
Presidential Institutions and Democratic Politics, Baltimore, The Johns Hopkins University
Press, 1997. Los detalles, en las obras ya citadas de Mainwaring, Shugart y Carey.
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ciones constitucionales y ha dependido de la eventualidad electoral
de que se instale un gobierno unificado. Exactamente lo que ocurrid,
periodo tras periodo, durante el dominio del Pr1. Desde luego que este
esquema puede repetirse si el electorado decidiera conceder a un solo
partido el control de ambos poderes, en cuyo caso se estarfan crean-
do las condiciones para que la arbitrariedad del Ejecutivo se pusiera
nuevamente en practica. Aunque lo mds grave seria que el disefio se
mantendria intacto y con él sus potenciales conflictos.

El problema central es, sin duda, el desequilibrio que existe y que
se ha profundizado en la medida en que el pluralismo abierto y la
alternancia del Poder Ejecutivo se han acompanado de una aguda
fragmentacién del Congreso que ha impedido que un solo partido,
y menos el del presidente, controle la asamblea. Si s6lo se tratara del
viejo disefio presidencial, podria pensarse que con el tiempo se alcan-
zarfa la madurez suficiente para construir acuerdos. Pero la falta de
cooperacién descansa bdsicamente en que a las insuficiencias de ese
modelo se suman los beneficios alcanzados por los partidos que han
convertido el Congreso en un instrumento de disputa politica y no de
corresponsabilidad institucional.

Desde esta perspectiva, la propuesta de sustituir el presidencialismo
por el parlamentarismo, pasando por encima de cualquier considera-
ci6n cultural o histérica, omite el hecho de que los tinicos beneficiarios
serfan los partidos y no necesariamente la democracia. Bien puede
decirse que el presidencialismo no ha probado a plenitud sus posibili-
dades, primero porque bajo el autoritarismo la uniformidad partidaria
bloque6 el equilibrio de poderes, y ahora porque, con el pluralismo,
los partidos han distorsionado sus funciones. Antes de avanzar sobre
un cambio cuyas consecuencias parecen riesgosas, serfa conveniente
restablecer el equilibrio corrigiendo ventajas indebidas y otorgandole
al Poder Ejecutivo facultades para superar vetos partidarios. Sélo en-
tonces podrdn comprobarse los alcances y limitaciones de uno de los
sistemas presidenciales de mds larga duracién.






LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO:
¢HACIA UN REGIMEN SEMIPRESIDENCIAL?!

Fosé Luis Méndex
El Colegio de México

INTRODUCCION

Las elecciones del 2 de julio de 2006 ratificaron en México la existen-
cia de una “democracia dividida”, en la que el presidente no cuenta con
un partido o coalicién mayoritaria en el Congreso. En los tltimos diez
anos este tipo de democracia ha impedido la aprobacién de una serie de
reformas cruciales para el desarrollo nacional y, a juzgar por el compor-
tamiento de los actores politicos en la segunda mitad de 2006, lo mds
probable es que lo siga haciendo en el corto y mediano plazo.

No deja de ser posible que el nuevo gobierno realice una o varias
de estas reformas. Sin embargo, considero que —de darse- ello resulta-
ria mds bien de una afortunada combinacién coyuntural de diversos
factores, que serd dificil lograr y, ain mds, repetir, ante una estructura
de incentivos desfavorable al cambio. Y como no parece que la demo-
cracia dividida vaya a desaparecer pronto bajo el marco de nuestro
actual sistema politico, aun con la aprobacién de algunas reformas el
problema tendera a subsistir.

Lo anterior invita entonces a una reflexién abierta e incluso am-
biciosa sobre las diversas opciones de cambio politico, independien-
temente de lo lejanas que pudieran parecer. Una de esas opciones es
introducir el régimen semipresidencial. Sin duda, mucha tinta ha co-

! En el texto “Problemdtica, alternativas y dilemas de la reforma del régimen po-
litico mexicano”, por aparecer en Juan Carlos Leén (ed.), Los costos de la democracia,
México, 2006, desarrollé otros aspectos de algunas de las ideas aqui presentadas.
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rrido sobre éste y los otros tipos de régimen politico, sobre todo desde
que Linz publicé su ya bien conocido texto sobre el presidencialismo
(Linz, 1990). Sin embargo, no se puede decir que el debate haya ter-
minado: asi como hay autores que concluyen que, para las naciones
que ya lo han escogido, como la mayoria de las latinoamericanas, es
mejor optimizar el funcionamiento del régimen presidencial (Nohlen,
2004), existen otros que insisten en cambiarlo, en concreto por un se-
mipresidencialismo (Sartori, 1994; Valenzuela, 2004; Martinez, 1998;
Valdés, 2006; Elgie, 2005).

Ante este debate, deseo defender aqui la idea de que, en el caso
de México, la conveniencia y la factibilidad de mejorar el régimen
presidencial son menores de lo que se suele pensar, e implican el gra-
ve riesgo de entrar en un punto de no retorno dentro de un circulo
vicioso de falta de apoyo y creciente exasperacién con la democracia,
mientras que la conveniencia del régimen semipresidencial es quizd
también mayor de lo que se suele pensar y, ademds, la factibilidad
de esta opcién para México podria aumentar en el corto o mediano
plazo. Por supuesto, el régimen semipresidencial no deja de involucrar
algunos riesgos, que son discutidos aqui.

1. PROBLEMATICA Y OPCIONES GENERALES

Como pais en desarrollo que enfrenta una creciente competencia glo-
bal, México no puede permitirse tener un sistema politico incapaz de
tomar decisiones de manera oportuna. Por ello, ademds, he venido
insistiendo desde hace tiempo en que la democracia es un sistema de
participacién politica pero también un sistema de toma de decisiones
y que, por lo tanto, tiene como objetivo la gobernabilidad democrdtica
(Méndez, 1998). La sociedad desea participar pero también que exista
un gobierno que dé resultados.

Sin embargo, México ha alcanzado una democracia electoral que
no estd funcionando como sistema de gobierno. Podemos observar
varios indicadores, pero el mds importante es la ya mencionada falta
de reformas en los diez afios que llevamos de democracia dividida,
especificamente tres de cuya necesidad estoy convencido: la reforma
fiscal, la reforma laboral y la reforma de las pensiones.
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Puede haber quienes cuestionen la pertinencia de estas reformas, y
para quienes entonces nuestra democracia dividida no represente un
problema. Podrian decirnos por ejemplo que la democracia dividida
evita la concentracién del poder y, en esa medida, evita también el
autoritarismo (que quizd fue el leitmotiv de los constituyentes estado-
unidenses al disefiar su modelo presidencial) o que garantiza que un
pais tome sélo buenas decisiones.

No puedo extenderme en una explicacién amplia sobre la necesidad
y posibilidad de estas reformas y el consecuente déficit de gobernabili-
dad mexicano. Baste por el momento referir a varios andlisis (Werner
y Ursta, 2005; Damm, 2005; Bensusdn, 2006) que muestran, uno,
que la pardlisis en los tres dmbitos arriba mencionados estd afectando
negativamente la competitividad y el crecimiento del pais —al grado
de estar incubando verdaderas bombas de tiempo que sin duda explo-
tardn en el corto o mediano plazo-, y, dos, que existen diagndsticos
bastante claros sobre las causas y vias de solucién de estos problemas,
por lo que, aun si son en efecto complejos, la razén principal por la que
no se atacan parece estar en realidad en un lugar distinto del de “las
buenas decisiones”.

Aun cuando también pudieran haber incidido en alguna medida en
estos ultimos aflos, creo que el estancamiento provocado por nuestra de-
mocracia dividida tampoco se debe fundamentalmente a las insuficientes
habilidades politicas o “de aprendizaje” de nuestra clase politica, y que
entonces bastaria con que actores mds capaces arribaran al gobierno.?

Dicho estancamiento tiene en mi opinién una causa estructural:
se debe sobre todo a la estructura de incentivos presente en el sistema
politico mexicano; mds especificamente, a la combinacién de nues-
tro régimen presidencial con un tripartidismo de facto. E1 problema de
fondo es que, bajo la actual estructura institucional, cualquier partido
grande no tiene suficientes incentivos para acordar reformas estruc-
turales con el partido en el Ejecutivo, principalmente porque existe la
percepcién de que, si lo hace, sus posibilidades de ganar las siguien-
tes elecciones disminuyen, y que, si no lo hace, dichas posibilidades
aumentan. Se ha constituido asi lo que se denomina una estructura
anticooperativa de incentivos.

2 En Méndez, 2006, abundo sobre este punto.
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Ello en parte tiene que ver con la existencia en nuestro pais de tres
partidos grandes relativamente consolidados (PAN, PRD y PRI). Para
Nohlen (2004), por ejemplo, el tripartidismo constituye el “formato
mas duro y reticente a la cooperacién entre el Ejecutivo y el Legis-
lativo”. Y por desgracia, dada la evolucién reciente del sistema de
partidos en México, el tripartidismo no parece tender a desaparecer,
sino en todo caso a transitar hacia un sistema partidista todavia mds
fragmentado, lo que mantendria la “politica de veto” que ya nos ha
venido caracterizando.

La paradoja de la presente coyuntura en México es entonces que
para realizar reformas de fondo se requieren reformas de fondo, esto
es, que las reformas estructurales que el pais necesita dependen de
cambios profundos en su sistema politico. Por lo tanto, si bien en los
ultimos 30 afos los mexicanos pusimos —con razén- el énfasis en la
democracia como sistema de participacién politica, creo que ha lle-
gado el momento de preocuparse también por su efectividad como
sistema de gobierno o toma de decisiones, en su capacidad para for-
mular y ejecutar politicas publicas que atiendan los retos y problemas
socioecondmicos del pais.

Para atacar este reto de efectividad politica, observo tres opciones
para México: 1) transformar el sistema electoral y de partidos para
que el tripartidismo permita “la formacién de gobiernos”, 2) modifi-
car las reglas de la relacién entre los poderes Legislativo y Ejecutivo
dentro del marco del régimen presidencial, y 3) transitar a otro tipo
de régimen. Aunque las opciones 1 y 2 han tendido a discutirse de ma-
nera separada —probablemente porque se ha considerado que actuar
sobre una de ellas es suficiente para solucionar el problema de la de-
mocracia dividida-, se pueden abordar en paquete, lo que nos deja ba-
sicamente dos opciones: la de un presidencialismo “mejorado” y la del
semipresidencialismo, el tipo de régimen distinto del actual que es el
mas factible para el caso mexicano. Haré enseguida algunas reflexio-
nes bdsicas sobre estas opciones, con base en dos criterios: efectividad
para resolver el problema de la democracia dividida y factibilidad de
realizacién en el contexto mexicano.
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II. PRIMERA OPCION: TRANSFORMAR EL SISTEMA ELECTORAL
Y DE PARTIDOS PARA QUE EL TRIPARTIDISMO PERMITA
LA FORMACION DE GOBIERNOS

Aqui veo tres posibilidades principales: un sistema “puro” de eleccién
por mayoria —esto es, sin representaciéon proporcional-, un sistema de
eleccién binominal y un sistema de segunda vuelta.

En cuanto al sistema de mayoria, si bien en Estados Unidos éste ha
reforzado el bipartidismo y ampliado por lo tanto la posibilidad de que
un mismo partido domine el Legislativo y el Ejecutivo, su efectividad
y factibilidad son cuestionables en relacién con el problema de la de-
mocracia dividida en México.

En cuanto a su efectividad, el sistema mayoritario no parece una
solucidn efectiva para formar gobierno en un escenario multi o tripar-
tidista. Por ejemplo, si para la eleccién de diputados en 2006 se hubie-
ran eliminado los 200 diputados de representacién proporcional y tu-
viéramos unicamente a los 300 de mayoria, la fraccién panista habria
pasado sélo de 42% a 46% de los escafos, lo que no es suficiente para
tener la mayoria simple en el Congreso, pero sobre todo esta muy lejos
de la mayoria de dos tercios que se requiere para ciertas reformas.

Ademds, en el contexto mexicano seria dificil que un sistema ma-
yoritario condujera a un bipartidismo. Al menos en el mediano plazo,
es muy probable que un sistema de mayoria sélo conduciria a que
cada uno de los tres grandes partidos fuera alternando su peso rela-
tivo en funcién de distintas coyunturas politico-electorales, mds que
a la integracién de alguno de ellos dentro de otro para conformar un
bipartidismo.

Aun si asumiéramos que puede conducir o acercarnos al biparti-
dismo, éste requiere de cierto tipo de partidos para funcionar; entre
otras cosas, partidos dispuestos a negociar y que partan de ideologias
que no sean extremadamente opuestas. Esto se ve dificil de obtener
en el mediano plazo en México, donde mds bien se ha dado una acen-
tuacién de las diferencias y conflictos entre los extremos del espectro
ideolégico partidista. Por dltimo, cabe mencionar que el bipartidismo
no evita realmente la posibilidad de un gobierno dividido, segun se
ha visto en multiples momentos de la historia politica estadounidense
(como el actual).



282  JOSE LUIS MENDEZ

En cuanto a la factibilidad del sistema de mayoria, creo que la eli-
minacién de la representacién proporcional por parte del Congreso
mexicano es una reforma que, aunque posible, no se realizarfa fécil-
mente.

La segunda alternativa dentro de esta gran opcién —el sistema bino-
minal- ha observado un grado importante de efectividad para generar
gobiernos, por ejemplo en Chile (Ortega, 2002), en la medida en que
impulsa el acercamiento entre los partidos en la competencia electoral.
Sin embargo, al menos en algunos paises latinoamericanos presenta
un problema de representatividad que lo hace inestable, ya que tiende
a excluir a los partidos pequefios (razén por la cual es hoy seriamente
cuestionado en Chile) (E! Universal, 18 de noviembre de 2006).

Este problema de representatividad se convertiria en México tam-
bién en uno de factibilidad, en tanto que es muy cuestionable que los
partidos mds pequefios que existen hoy en nuestro pais, entre ellos
tres ya relativamente consolidados, dejen pasar este tipo de sistema
electoral, al menos no sin antes dar una ardua lucha.

Si volteamos hacia los partidos grandes, el PAN no tiene en estos
momentos claros aliados minoritarios, pero sin duda los partidos pe-
quenos y probablemente también los grandes le harfan pagar un alto
costo politico por impulsar un cambio como éste. Por su parte, el PRD
muy probablemente se opondria a la introduccién de este sistema,
dado que una buena parte de su fuerza politica reciente ha provenido
de dos partidos minoritarios, mientras que para el PRI seria complica-
do apoyarlo porque tendria que dejar en el camino al partido minori-
tario que lo ha venido acompafiando dltimamente.

Ademas de que creo que este dltimo partido resistiria en estos mo-
mentos cualquier sistema que lo presionara a aliarse con alguno de
los otros partidos grandes para competir en las préximas contiendas
electorales. Mds que tender hacia una légica cooperativa, en la actual
coyuntura veo a los partidos politicos igualmente —o incluso mayor-
mente- instalados en la légica anti-cooperativa antes mencionada; por
sus hechos o sus declaraciones, pareceria que el PRD le estd apostando
a una presidencia debilitada de Felipe Calderén que le traiga benefi-
cios electorales en 2009 y 2012, mientras que el PRI pareceria estarle
apostando a sacar ventaja del conflicto PAN-PRD para posicionarse de
manera separada como la opcién “institucional” y “de centro”.
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Por tltimo, el sistema de minimo legal para la eleccién presidencial
con segunda vuelta ha sido favorecido por algunos autores (Nohlen,
2004) por al menos dos razones. La primera de ellas es que otorga un
mayor porcentaje de votacién al presidente electo, incluso quiza una
mayoria electoral. Sin embargo, esto a su vez ha sido criticado por
ser una manera en realidad artificial de darle mayor legitimidad al
presidente, lo que en América Latina con frecuencia ha catapultado a
candidatos “externos” que luego han caido abruptamente, a los pocos
afios de asumir el cargo (o se han dado “autogolpes” de Estado, como
en Perd) (Dominguez y Shifter, 2005).

La segunda razén que se suele presentar es que tiende a otorgarle
mds escafos en el Congreso al partido del candidato que resulta gana-
dor en una determinada eleccién, en la medida en que el elector se ve
forzado a elegir entre dos opciones en la segunda vuelta. Sin embargo,
creo que ello no necesariamente se traduciria en la formacién de go-
bierno, especialmente en un sistema tripartidista como el mexicano,
donde cada uno de los tres partidos grandes se ha hecho ya de una
proporcién de “voto duro”, que lleva a muchos votantes a apoyar al
legislador del partido de su preferencia aunque esto ocasione una de-
mocracia dividida. Ello para no hablar de la dispersién o divisién del
voto usualmente favorecida entre los indecisos en democracias inci-
pientes y altamente personalizadas.

Por supuesto, en este escenario el candidato del partido grande
que no logre pasar a la segunda vuelta puede declinar a favor de uno de
los dos que si lo hagan; sin embargo, serfa un error pensar que ello le
permitird automdticamente al ganador contar con los legisladores
de ese tercer partido para formar gobierno.

Existen otras medidas de cardcter electoral que se han discutido
recientemente que, sin duda, pueden ayudar a atacar el problema
de la democracia dividida. Sin embargo, lo hacen en menor cuan-
tia, ya que inciden menos sobre la capacidad para formar gobierno.
Por ejemplo, la reeleccién ayudaria a la aprobacién de reformas
como las que hemos mencionado, al incentivar mds el desempeio
de los legisladores. Pero aparte de que puede incidir negativamente
sobre la disciplina partidaria necesaria para los acuerdos, creo que
esta medida no aumentaria suficientemente la probabilidad de las
reformas.
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También se podria eventualmente pensar en introducir la reelec-
cién y acortar a tres o cuatro afos el periodo presidencial que iniciara
en 2012, lo que reduciria el tiempo de gobierno de un presidente que,
dado el tripartidismo, dificilmente puede tener el apoyo de una ma-
yoria legislativa. Sin embargo, ésta no es realmente una solucién, ya
que, ademads de otras desventajas, no posibilitaria necesariamente la
eleccién de un presidente con mayoria en 2015 o 2016, de mantenerse
la misma estructura anticooperativa.

La unificacién de los calendarios podria darle mds puestos de elec-
ci6én popular en estados y municipios al partido del presidente, pero
ello incide menos en el problema de la democracia dividida en la ins-
tancia federal (que es donde tiene efectos mds negativos y donde de
hecho las elecciones presidenciales y legislativas ya son concurrentes
cada seis anos).

Finalmente, la reduccién de los tiempos de campaiia y el finan-
ciamiento de los partidos politicos atenderian el sin duda importante
problema del costo de la democracia mexicana, pero, aparte de que
ha sido dificil que los partidos apoyen reformas que los limiten en
cualquier sentido, dichas reformas no incidirian mayormente sobre el
problema que aqui nos ocupa.

III. SEGUNDA OPCION: MODIFICAR LAS REGLAS DE LA RELACION
ENTRE LOS PODERES LEGISLATIVO Y EJECUTIVO
DENTRO DEL MARCO DEL REGIMEN PRESIDENCIAL

Observo tres alternativas principales para atacar el problema de la de-
mocracia dividida modificando la relacién entre Ejecutivo y Legislati-
vo: la iniciativa de urgente resolucion, el jefe de gabinete y el gabinete
compartido.

La primera consiste en obligar al Congreso a votar dentro de un
plazo determinado, y usualmente en sus términos, una iniciativa legal
presentada por el presidente. La efectividad de esta medida dentro
de un régimen presidencial seria, sin embargo, cuestionable: si son
forzados a votar en esas condiciones, los legisladores de la oposicién
muy probablemente preferirian rechazar las iniciativas presidenciales
y buscar cargarle los costos de dicho rechazo al presidente mismo, no
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sélo porque pudieran no estar de acuerdo con la iniciativa presentada,
sino porque, en la légica anticooperativa antes descrita, ello represen-
tarfa una oportunidad para debilitar al presidente en turno y posicio-
narse mejor para la siguiente eleccién.

Con todo, lo mds seguro es que una transformacién como ésta difi-
cilmente seria aprobada por el Congreso, ya que éste no opta por me-
didas autolimitantes, y que, aun cuando efectivamente fuera posible
pasarle al presidente los costos del rechazo de iniciativas, no dejarian
de representar un riesgo para su propia legitimidad.

La segunda alternativa consiste en establecer la figura de un jefe
de gabinete propuesto por el presidente y ratificado por el Congreso.
Sin embargo, aunque la factibilidad de esta alternativa seria compara-
tivamente mayor que por ejemplo la de un cambio de régimen, creo
que seria poco eficiente para solucionar el problema de la democracia
dividida. Representaria mds bien, al menos en el caso de México, una
situacién intermedia o ambigua que no seria benéfica para el presi-
dente ni para el régimen en su conjunto, ya que el primero perderia el
control directo sin que el jefe de gabinete -nombrado por el presiden-
te— realmente pudiera convertirse en un intermediario generador de
confianza o apoyo en el parlamento (Dominguez y Shifter, 2005) (en
parte porque muy probablemente el presidente seguiria siendo visto
como el responsable y conductor del gobierno). La oposicién podria
también ver en el debilitamiento del jefe de gabinete una oportunidad
para debilitar al presidente en turno, con lo que practicamente nos
mantendriamos dentro de la misma estructura “anticooperativa”. No
extrafia entonces que, como seflalan Dominguez y Shifter (2005), esta
figura no se haya mostrado realmente efectiva en los paises latinoame-
ricanos que la han introducido.

La tercera alternativa, el gabinete compartido con la oposicién, es
relativamente mds factible ya que depende de la voluntad del propio
presidente vy, existiendo ésta, de que encuentre figuras politicas de la
oposicién dispuestas a formar parte de su equipo, lo que en princi-
pio no pareceria muy dificil. Lijphart (2004) ha destacado el gabinete
compartido como un instrumento efectivo ante el problema de la de-
mocracia dividida. Amorim Neto (2002), por su parte, ha proporcio-
nado evidencia en ese mismo sentido para el caso brasilefio, aunque
duda que el esquema sea efectivo en otros paises, como Estados Uni-
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dos y Venezuela. Sin embargo, Valenzuela (2004: 13) duda que este
instrumento pueda funcionar en los casos de presidentes que no son
percibidos como suficientemente fuertes por los partidos de oposicién
como para que éstos arriesguen su capital politico-electoral en una
empresa conjunta.

En el caso mexicano, creo que un gabinete compartido es también
una apuesta riesgosa: mientras que sin duda representaria una pérdida
para el presidente de cierto control sobre su gabinete, la obtencién de
los beneficios seria mds bien incierta: en el marco del presidencialismo
mexicano, un partido de la oposicién puede no ser percibido como un
aliado suficientemente confiable como para otorgarle puestos a cam-
bio de promesas de colaboracién y, ademads, una figura de la oposicién
que entra en el equipo del presidente tiende a dejar de ser parte real de
la misma vy, en esa medida, pierde capacidad como instrumento eficaz
para la consecucién de acuerdos legislativos o coaliciones duraderas.
Aunque no estd claro que el presidente actual haya buscado realmente
un “gabinete compartido”, las reacciones de reconocidas figuras del
PRI que desacreditaron las credenciales partidistas de los priistas o ex
priistas designados por Galderdn, y la declaraciéon de Manlio Fabio
Beltrones respecto de que ello “no serd factor de negociacién” (EI Uni-
versal, 22 de noviembre de 2006), confirman esta tendencia.

¢Qué podemos concluir entonces de la efectividad y factibilidad de
las opciones uno y dos, y, por lo tanto, de la conveniencia de mejorar
el sistema presidencial? Por un lado, confirmamos que la efectividad
de los cambios a los sistemas electorales no es clara, ya que, como
han senalado varios autores (Nohlen, 2004), no tienen una incidencia
directa sobre el grado de fragmentacién partidista y parlamentaria ni
sobre el grado de gobernabilidad. Y lo mismo podria decirse de los
cambios en la relacién Ejecutivo-Legislativo dentro del marco del régi-
men presidencial. Asi, cambios simultdneos en estas dos dimensiones
dificilmente solucionarian el problema de la democracia divida.

La factibilidad de estas reformas tampoco parece clara. Su introduc-
ci6n requeriria por lo tanto de una considerable inversién de energia y
tiempo, lo que, combinado con su efectividad incierta, podria generar
falsas expectativas y luego conducir a una decepcién democrdtica ma-
yor. Sin afdn de dramatizar, podrian conducir al pais a un punto de
no retorno dentro de un circulo vicioso de debilitamiento creciente de la
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democracia, donde la erosién ya existente del sistema democratico, la
decepcién ciudadana adicional y los liderazgos populistas y antiinsti-
tucionales se retroalimenten, para incubar ahora si una “crisis consti-
tucional”. La visién de los mexicanos respecto de la democracia y el
apoyo creciente a la posibilidad de un lider mds autoritario, reflejada
recientemente en la conocida encuesta Latinobarémetro (£l Universal,
8 de diciembre de 2006), resalta sin duda este importante riesgo de la
opcioén de cambio parcial discutida en esta seccion.

III: TERCERA OPCION: CAMBIAR EL TIPO DE REGIMEN POLITICO

La tercera gran opcién —cambiar el régimen politico- observa tres
alternativas bdsicas: el régimen semipresidencial, el semiparlamenta-
rio y el parlamentario. Aunque la discusién sobre las clasificaciones
es amplia, en forma un tanto esquemdtica aqui entenderemos por el
primero aquel en el que existen un presidente y un primer ministro
con poderes reales, el segundo como aquel en el que existen un pri-
mer ministro con poderes reales y un presidente con poderes mds o
menos simbolicos, y el tercero como el régimen en el que sélo existe
un primer ministro (a veces con un monarca con poderes mds bien
simbolicos).?

Dado que se ha cuestionado seriamente la factibilidad para Améri-
ca Latina del régimen semiparlamentario y sobre todo del parlamen-
tario (Sartori, 2000), nos concentraremos en el andlisis del régimen
semipresidencial. En general, este ultimo ha sido considerado efectivo
para propiciar la gobernabilidad democritica, en la medida en que
incluye la figura de un primer ministro salido de la legislatura que estd
en posibilidades de “formar gobierno”, a la vez que representa una
opcién mds factible para los paises con tradiciones politicas persona-
listas como los latinoamericanos, al incluir también la figura de un
presidente electo popularmente (Valdés, 2006; Martinez, 1998). Ade-
mds, pareceria que medidas como la segunda vuelta o la iniciativa de
urgente resolucién, que en un régimen presidencial aparentemente no

® En el texto ya citado (Méndez, 2006) desarrollo mds extensamente la manera en
que funcionaria un régimen semipresidencial.
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pueden generar efectos significativos sobre la gobernabilidad, en uno
semipresidencial adquieren mayor sentido e incluso potencian la go-
bernabilidad (quizd sea ésta precisamente la razén por la cual tienden
a utilizarse mds en este tltimo tipo de régimen que en el primero).

Sin embargo, debe notarse que el régimen semipresidencial ha sido
también criticado, sobre todo porque, al incluir dos figuras ejecutivas,
puede acentuar el conflicto interinstitucional cuando ellas provienen
de dos partidos distintos, lo que es conocido como el problema de la
“cohabitacién”. No obstante, este fenémeno no tiene que darse y, cuan-
do se da, mds que acentuar un conflicto podria simplemente estarlo
reflejando institucionalmente y, en esa medida, permitir su procesa-
miento y eventual solucién en el marco de las instituciones politicas, y
no fuera de ellas (Elgie 2005b) (que de hecho es lo contrario de lo que
ha sucedido en nuestro sistema presidencial tras una eleccién cerrada
donde el candidato que quedé en segundo lugar ha adoptado posturas
“antisistema”).

Si bien la cohabitacién ha representado una prueba dificil para los
paises con sistemas semipresidenciales en los que se ha dado, varios
autores han mostrado que todos estos paises la han podido procesar y
superar, aun en los casos de democracias incipientes como Lituania,
Mongolia, Rumania, Santo Tomds y Taiwan (Elgie, 2005), mientras
que no estd nada claro que un régimen presidencial sea capaz de su-
perar adecuadamente la “particién del voto” (de hecho, si ésta abrié
profundas heridas en una democracia presidencial consolidada como
la estadounidense durante la pasada eleccidn, sus efectos resultan aun
mads preocupantes en democracias presidenciales emergentes y por lo
tanto mds frdgiles, como la mexicana).

En todo caso, aunque implica acercarse a la opcién menos factible
del semiparlamentarismo, este riesgo de la cohabitacién podria hacer
pensar en la posibilidad de reducir un tanto el poder que un presidente
suele tener en un régimen semipresidencial, como sucede hasta cierto
punto por ejemplo en el caso del Portugal o, en mayor medida, en
sistemas semiparlamentarios como el alemdn (Elgie, 2005b).

Ahora bien, independientemente de su efectividad, ¢qué tan factible
seria introducir el régimen semipresidencial en México? Si nos limita-
mos al momento actual, por supuesto que no parece muy factible. Para
el Congreso representaria una reforma estructural, del mismo tamafio
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o incluso mayor que las otras que hemos mencionado, y ademads el
momento actual no es propicio. Por un lado, apenas se inicia un perio-
do presidencial, y Felipe Calderén no favoreceria, entendiblemente,
reformas que redujeran su poder. Por otro, puede ser que la sociedad y
la opinién publica en estos momentos no entiendan bien la naturaleza
y beneficios de un cambio de este tipo, y en ese sentido requeririan de
un proceso mayor de “aprendizaje” sobre la gravedad de la coyuntura
mexicana y las opciones que existen ante la misma. De hecho, hay
que reconocer que en general hasta ahora las propuestas de cambio de
régimen no han sido aceptadas en algunos paises latinoamericanos,
como Argentina, Brasil o Chile (aunque a la vez ello en parte ha teni-
do que ver con la forma en que han sido planteadas).

Sin embargo, considero que si bien esta menor factibilidad del semi-
presidencialismo es cierta para los primeros tres afios de gobierno, con
la presente legislatura en la Cdmara de Diputados, no necesariamente
lo hace para los dltimos tres, cuando, tras el estancamiento de las
reformas en el Congreso y un crecimiento econémico menor —am-
bos escenarios que hoy parecen probables—, podria surgir el ambiente
politico y social propicio para considerar un cambio de régimen: la
sociedad estarfa mucho mds exasperada y decepcionada con la cla-
se politica y el gobierno, la nueva legislatura y los partidos politicos
podrian considerar que esta reforma en realidad les otorga un mayor
poder politico, y el presidente podria ver la oportunidad —como de
hecho la vio el presidente Ernesto Zedillo en 2000- de pasar a la his-
toria como el estadista que logré los cambios necesarios para dar un
siguiente paso en la consolidacién de la democracia mexicana.

CONCLUSION

En este trabajo he presentado cinco argumentos principales.

Uno, que desde hace diez anos México vive una democracia divi-
dida que ha dificultado, y seguird dificultando, la aprobacién de las
reformas que necesita.

Dos, que, aunque pueden existir otros factores, esa democracia di-
vidida es principalmente producto de la combinacién de un régimen
politico presidencial con un sistema tripartidista.
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Tres, que ello abre bdsicamente dos opciones: mejorar el presiden-
cialismo o cambiarlo.

Cuatro, que, en el caso de México, tanto la conveniencia como la
factibilidad de mejorar el régimen presidencial son menores de lo que
se suele creer, y que esta opcién implica el importante riesgo de entrar
en un punto de no retorno dentro de un peligroso circulo vicioso de
menor apoyo y mayor exigencia al sistema democrdtico.

Cinco, que la conveniencia del régimen semipresidencial es en realidad
mayor de lo que se podria pensar en una primera instancia y que ademds
es posible que su factibilidad aumente en el corto o mediano plazo.

Cabe aclarar por ultimo que el propdsito de estos argumentos no
es presentar el semipresidencialismo como una opcién que carezca de
riesgos u obstaculos importantes, sino simplemente como una posibi-
lidad que habrd que considerar con mayor atencién en los préximos
anos, especialmente si nuestro régimen politico continta caminando
por la misma ruta de la tltima década.
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EL ESTADO DE DERECHO:
REFORMAS PENDIENTES Y DESAFIOS*

Heéctor Fix-Fierro
Instituto de Investigaciones Juridicas (UNAM)

1. EL ESTADO DE DERECHO A DEBATE

Desde hace por lo menos dos periodos de gobierno, el concepto de
“Estado de derecho” se ha convertido en una especie de férmula ri-
tual, de mantra, con la que sefialamos algunas deficiencias graves de
nuestra organizacion social. En esencia, este concepto significa que no
es posible la consolidacién de la democracia y del desarrollo econémi-
co sin reglas publicas y legitimas que sean habitualmente cumplidas,
incluso de manera coactiva; sin procedimientos transparentes que
sean rigurosamente observados, y sin el respeto a los derechos de to-
dos y cada uno de los integrantes de la sociedad. La nocién de “Estado
de derecho” despierta en nosotros, pues, la imagen de una situacidn,
sumamente deseable, de orden vy justicia.

Este orden es tanto mds deseado cuanto mds nos sentimos alejados
de él en la realidad. La violencia desatada por el narcotréfico, en apa-
riencia incontenible, parece establecer una distancia insuperable entre
la circunstancia actual y el ideal del Estado de derecho. Y conflictos
como el que se vive todavia en la ciudad de Oaxaca, o bien los llama-
dos “plantones” en la ciudad de México que fueron consecuencia de
los resultados electorales del 2 de julio, nos recuerdan también con
cuanta facilidad se puede perturbar el orden social y cudn dificil y
costoso puede resultar restablecerlo.

* El autor agradece los comentarios de Jacqueline Martinez Uriarte.
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Buscamos con cierta desesperacién las causas por las que las leyes
no se cumplen o no se hacen cumplir por la autoridad, pero poco con-
suelo nos depara darnos cuenta de que la ley se cumplira cuando los
costos de no aplicarla, para quien tiene esa responsabilidad, sean mu-
cho mayores que los de hacerla respetar.' Por desgracia, en la situacién
actual, quienes sufren las consecuencias negativas de la falta de un
verdadero Estado de derecho cuentan con escasas o nulas defensas, y
ello es justamente el desequilibrio que debemos corregir.

No obstante el estado de cosas anterior, resulta indispensable se-
falar que en las ultimas dos décadas se ha dado un proceso per-
manente de renovacién y perfeccionamiento del orden juridico. En-
tre los cambios positivos que podemos apuntar se encuentran los
siguientes:

+ Las leyes se han actualizado y modernizado.?

* Se ha demostrado que es posible crear instituciones razonable-
mente eficaces y confiables, como las electorales.?

* Se ha sustituido muchas normas informales y précticas irregula-
res o simuladas con reglas publicas y formales, como sucede con
la reforma agraria, la relacién entre las asociaciones religiosas y
el Estado, o la carrera judicial, entre otros ejemplos.

* Se ha avanzado en la institucionalizacién de la transparencia y el
acceso a la informacién publica a través de las leyes respectivas,
las cuales han establecido organismos especializados para vigi-
lar su cumplimiento.

* Se ha hecho progreso en la proteccién de los derechos humanos
a través de la creacién de organismos especializados, de la incor-

! Partimos de la premisa de que, en principio, la politica, y por consiguiente la au-
toridad publica, tiende a utilizar el derecho de manera oportunista. Por tanto, el cum-
plimiento de la ley puede ser promovido por sanciones e incentivos politicos, como el
voto o la pérdida de confianza y popularidad.

2 Lépez Ayllén y Fix-Fierro (2003) seiialan que, entre 1982 y 2000, se renovd, de
manera parcial o total, 80% de las leyes federales vigentes.

3 Esto a pesar de todos los cuestionamientos de que han sido objeto después de las
elecciones del 2 de julio de 2006. Sin embargo, sigue habiendo aspectos importantes de la
legislacién electoral que requieren cambios, por lo que resulta previsible la realizacién
en breve de una importante reforma de este marco juridico.
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poracién y reconocimiento de instrumentos y organismos extran-
jeros, asf como de la visibilidad publica de esta problemdtica.

* En general, y no obstante sus ambigiiedades y titubeos, puede
advertirse un proceso de cambio social por el que las expectati-
vas y los conflictos sociales se orientan hoy mucho mds hacia las
instituciones y los procedimientos juridicos que en el pasado.*

A pesar de los cambios citados, el debate publico actual sobre el Es-
tado de derecho en nuestro pais se concentra en tres temas en los que
no parece haber avance, o bien, los avances resultan muy desiguales e
insuficientes. Para empeorar las cosas, este debate es en muchos casos
pobre y superficial, y no ha alcanzado un grado suficiente de consenso
sobre las estrategias por seguir. Los temas son los siguientes:

*  Seguridad piblica. A pesar de los elevados recursos que se han
invertido en la seguridad publica en los dltimos diez afios, no
parece haber una mejoria tangible en este campo. Las percepcio-
nes ciudadanas siguen sefialando la seguridad publica como uno
de los problemas mds urgentes del pais y uno de los terrenos en
los que la accién publica parece mds ineficaz. Las mejorias que
constantemente anuncian las autoridades publicas competentes
no gozan de credibilidad, porque frecuentemente se apoyan en
datos o interpretaciones no confiables, o simplemente no son
capaces de superar la profunda desconfianza de los ciudadanos.
Tenemos, pues, un panorama de desconcierto y descoordina-
cién.

*  Sistema de justicia penal. Aunque estd indudablemente vinculada
con la seguridad publica, la justicia penal tiene su propia y muy
compleja realidad, pues abarca procedimientos muy diversos
ante autoridades distintas, desde la averiguacién previa, a cargo
del ministerio publico, hasta la ejecucién de las sanciones pena-
les. Si bien en este campo parece haber cierto consenso sobre
los remedios —-podemos citar, entre otros, la autonomia y pro-
fesionalizacién del ministerio publico, o la introduccién de los

* En Fix-Fierro y Lépez Ayllén (2001a) puede verse un andlisis e interpretacién de
este proceso con base en ejemplos especificos.
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llamados “juicios orales™,” lo cierto es que no siempre hay con-
ciencia clara de sus implicaciones, asi como tampoco del nivel de
planeacioén y preparacién que requieren. Un ejemplo palpable de
lo anterior es el nuevo sistema de justicia para nifios y adolescen-
tes, producto de una reciente reforma constitucional (2006) que
otorgo a las entidades federativas un plazo excesivamente breve
para expedir las leyes que la reglamentan. Previsiblemente, mu-
chas de las autoridades locales se encuentran en una situacién
cercana a la desesperacién, por la carencia de conocimientos téc-
nicos, de preparacion y recursos.

*  Reforma judicial. Este tema se encuentra relacionado también
con los dos anteriores, pero tiene un alcance diferente. Su im-
pulso proviene, sobre todo, del simple hecho de que cada vez
llegan a los tribunales mds cuestiones de cardcter individual y
colectivo que anteriormente no tenian solucién, o que la tenfan
por otras vias. Si como sociedad estamos imponiendo mayo-
res exigencias a la imparticién de justicia, resulta inevitable
que sus deficiencias salgan a la luz. Aunque en diez afios se ha
avanzado de manera importante en la modernizacién de los
poderes judiciales, tanto en el 4mbito federal como en el local,
lo cierto es que, en muchos sentidos, no han cambiado esen-
cialmente los pardmetros bajo los cuales se imparte justicia,
para no hablar ya del limitado o nulo acceso a ella que tiene la
mayor parte de la poblacién.’

° Con fecha 19 de diciembre de 2006 se presenté ante el pleno de la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unidn una iniciativa de reforma a varios articulos de la
Constitucién Federal para introducir un sistema de juicios orales en materia penal.
Resulta significativo sefialar que la iniciativa fue suscrita por diputados de los tres
principales partidos, retomando formalmente un documento elaborado por la “Red
Nacional a favor de los Juicios Orales y debido Proceso Legal”, la cual estd confor-
mada por especialistas del sector académico e integrantes del sector empresarial y de
la comunicacién. Tanto esta iniciativa como los pronunciamientos publicos de fun-
cionarios de los poderes Ejecutivo y Judicial permiten pensar que estd préxima una
importante reforma en la materia.

% Sobre este tema puede verse el diagndstico de los poderes judiciales locales que
ofrecen Concha Cantt y Caballero (2001). Sobre el tema del acceso a la justicia véase
Fix-Fierro y Lépez Ayllén (2001b).
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Resulta medianamente claro que estos temas seguirdn ocupando
una posicién central en la agenda publica del Estado de derecho en los
anos por venir. También resulta evidente que no se podra avanzar mds
en ellos si no se hace un esfuerzo mucho mayor de diagndstico; si no se
aclaran los objetivos y las prioridades de las politicas publicas en estos
terrenos, y si los actores politicos y sociales no buscan puntos de coinci-
dencia que tomen en cuenta necesidades de mediano y largo plazo.

Un ejemplo del tipo de esfuerzo que es necesario realizar es el Libro
blanco de la reforma judicial que recientemente ha publicado la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién.” En este documento se hace un
intento muy valioso de sistematizacién de las cuestiones pendientes,
con base en los conceptos de “independencia y rendicién de cuentas”,
“eficacia y eficiencia” y “accesibilidad”, ademds de que se examinan
las alternativas de accién y los medios legislativos y de otro tipo que
requerirfan las diversas acciones posibles. Sin embargo, este esfuerzo
quedara incompleto si no se hace una evaluacién rigurosa de los re-
sultados que han traido las politicas y las reformas judiciales de los
ultimos diez afios. Salvo algunos estudios aislados, en nuestro pais
no existe todavia semejante linea de investigacién. También resulta
loable el reciente anuncio (noviembre de 2006), bajo el liderazgo de la
propia Suprema Corte, de la constitucién de una asociacién nacional
de 6rganos impartidores de justicia, la cual tiene el propoésito funda-
mental de establecer mejores mecanismos de coordinacién y colabo-
racién en este dmbito.

II. Los NUEVOS TEMAS DE LA AGENDA DEL ESTADO DE DERECHO

A los temas brevemente desarrollados en el apartado anterior serfa de-
seable agregar dos mds que no forman parte de la agenda actual, o s6lo
lo hacen de un modo insuficiente. Me refiero al “capital humano” que
requiere el Estado de derecho para funcionar, por un lado, y a las exi-
gencias que dicho tipo de Estado plantea respecto del sistema fiscal, por
el otro. La necesidad de introducir ambos temas en el debate piblico
deberd quedar clara en la breve exposicién que sigue a continuacién.

7 Véase sgIN (2006).
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1. El capital humano del Estado de derecho

Asi como el sistema de salud no puede sostenerse sin un grupo nume-
roso de profesionistas capacitados (médicos, enfermeras, técnicos de
laboratorio, incluso administradores de instituciones hospitalarias), as
tampoco el Estado de derecho es viable sin un ndmero considerable
de agentes que requieren desempeiiarse a un elevado nivel técnico, en
interrelacién de unos con otros: jueces, agentes del ministerio publico,
abogados litigantes, notarios, abogados del sector publico, académi-
cos, etc. ¢De qué serviria contar con jueces de nivel britdnico —que
tienen la mejor fama del mundo- si la calidad media de los abogados
no es buena, como desgraciadamente sucede en nuestro pais? ¢Gémo
podrian tener éxito los juicios orales si las partes —acusadora y defen-
sora- tienen en general mala preparacién y deficiente desempefio?® Se
trata, pues, de una condicién indispensable, aunque no suficiente, para
resolver los demds temas de la agenda del Estado de derecho.’

Contamos con algunos datos sobre la calidad de los egresados
de las escuelas de derecho. De acuerdo con los informes del Centro
Nacional de Evaluacion para la Educacién Superior (Ceneval), entre
2001 y 2003 se aplicé un examen de evaluacién a 20810 egresados de
la carrera de derecho, de los cuales apenas un promedio de 3.5% ob-
tuvo testimonio de rendimiento sobresaliente, y un 45.5% testimonio
de rendimiento satisfactorio (el resto no aprobé el examen).” Aunque
el disefo del examen y los puntos de corte en la escala de evaluacién
pueden variar, estos resultados revelan, de todos modos, que existe
un grupo muy numeroso de egresados que no satisfacen los que, en un
momento determinado, se consideran los conocimientos bdsicos que
todo egresado de la carrera debe poseer.

Las razones de esta baja calidad promedio no son dificiles de iden-
tificar. Tenemos, en primer lugar, la explosién reciente en el nimero
de estudiantes y escuelas de derecho. Segun datos de la Asociacién

8 Asi se desprende, por ejemplo, de un andlisis de sentencias penales dictadas por
jueces del Distrito Federal realizado por Pdsara (2006).

9 Sobre la realidad de la educacién y la profesién juridicas en nuestro pais, véanse
los ensayos reunidos en Fix-Fierro (2006).

1 Los informes se pueden consultar en internet: http://www.ceneval.edu.my (visi-
tada en octubre de 2005).
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Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior
(ANUIES), la de derecho es la carrera profesional que mds se estudia en
el pais desde hace algunos afnos. En 2004 habia unos 207 000 estudian-
tes en la licenciatura de derecho en todo el pais, inscritos en un total
de 526 planteles, en su gran mayoria privados. En 1991, habia 111 000
estudiantes en un total de apenas 118 planteles.!! Cabe sefialar que no
todos terminan los estudios: de 30 a 40% no los concluye o no obtiene
su titulo profesional.

Segun diversos observadores, la masificacién de la carrera a partir
de los afos setenta es una razén de la caida en el nivel de calidad de
los egresados. Hay que tomar en cuenta, ademds, que las escuelas de
derecho han proliferado sin ningin control aparente, ya que, por un
lado, hay todavia una gran demanda insatisfecha de educacién supe-
rior , por el otro, el establecimiento de una escuela de derecho no ne-
cesita una elevada inversién, sino que cuando mds se requiere un aula
y un profesor. No hay necesidad de invertir en bibliotecas (salvo una
muy bdsica) ni en laboratorios ni en publicaciones propias o en investiga-
cién. A esto se agrega la percepcién que tienen muchos estudiantes de
que la carrera de derecho ofrece buenas oportunidades econémicas y
variadas salidas profesionales a un bajo costo, pues no exige estudios
de tiempo completo, por lo que muchos estudiantes aprovechan la
posibilidad de trabajar desde que cursan la carrera.

Pero el aspecto mds significativo es que, para el acceso al ejercicio
profesional, no existen controles (o los que existen apenas se estdn
estableciendo) que sean distintos de los requisitos para la obtencién
del titulo universitario. Esto es especialmente cierto respecto de los
abogados litigantes,'? ya que en otras ramas profesionales —como la
judicatura, el notariado, el ministerio publico— empiezan a estable-
cerse algunos controles mediante exdmenes y concursos de oposi-
cion.

El problema, sin embargo, no afecta solamente a los abogados liti-
gantes particulares, los que se encuentran estratificados entre una élite
pequena, bien preparada y especializada que cobra elevados honora-

'L ANUIES (1991 y 2004).

12 De acuerdo con la legislacién vigente, en las materias penal y laboral ni siquiera
es necesario contar con titulo de licenciado en derecho para ejercer actividades pro-
fesionales.
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rios, y una masa de profesionistas que sobrevive llevando asuntos de
escasa cuantfa en las materias mas diversas. Los abogados del Estado
laboran también en condiciones precarias, con salarios reducidos y
elevadas cargas de trabajo. Asi, por ejemplo, de acuerdo con un cues-
tionario contestado por las direcciones de asuntos contenciosos o am-
paros de 33 dependencias y organismos de la administracién publica
federal, en su mayoria sufrieron reducciones de personal desde el afo
de 1995, y los espacios fisicos, las instalaciones y los servicios con que
cuentan son muy inadecuados o apenas aceptables. Solamente 30% de
las dependencias u organismos encuestados reportd tener una politica
de formacién, perfeccionamiento o actualizacién del personal juridi-
co. Respecto de los despachos de abogados que interponen amparos
contra dichos organismos o dependencias, las respuestas de los cues-
tionarios indican que en su mayoria son de calidad regular o mala,
especialmente fuera de la ciudad de México."

El campo donde el deficiente desempefio de los abogados es mds
preocupante es el penal, tanto por lo que se refiere a los llamados
“defensores de oficio” en las entidades federativas como de un buen
porcentaje de los defensores particulares. Una encuesta de reclusos en
varias entidades revela que éstos consideraban no haber tenido una
defensa competente: 46% senal6é que no habian sido defendidos en lo
absoluto; 22%, que su defensa habia sido minima. En consecuencia,
45% de los reclusos habia cambiado de defensor una o varias veces,
porque éste “no habia hecho nada” (56.1%) o simplemente porque era
“mal” abogado (10.1 por ciento).”

Por dltimo, es importante hacer notar que no existen disciplinas ni
controles externos efectivos para el comportamiento de los abogados.
Los colegios de abogados cuentan con sus cédigos de ética, pero la
naturaleza voluntaria de estas asociaciones las priva totalmente de

13 Véase Fix-Fierro (2005, pp. 88 y ss.).

1 La defensoria de oficio del fuero federal, que siempre ha laborado en mejores con-
diciones que las locales, sufrié una importante reorganizacién en 1998 con la creacién
del Instituto Federal de Defensoria Publica, dependiente del Consejo de la Judicatura
Federal. Desde entonces, el Instituto ha ido incrementando y mejorando sus servicios,
los cuales abarcan ahora no sélo la defensoria penal, sino también la asesoria en mate-
rias no penales del fuero federal. Véase gJr (2005, pp. 247 y siguientes).

!> Bergman et al. (2003, pp. 48-49, 92 y ss.).



EL ESTADO DE DERECHO: REFORMAS PENDIENTES Y DESAFIOS 301

eficacia en su aplicacién. Los cédigos procesales confieren facultades
a los juzgadores para imponer sanciones disciplinarias a los abogados
que cometen abusos profesionales, pero no las utilizan, esencialmente
para evitar ganarse las quejas administrativas y los ataques periodisti-
cos con que éstos los hostilizan con frecuencia. Por tanto, los clientes
se encuentran a merced de sus abogados, sin ninguna arma para de-
fenderse o exigirles responsabilidad.

A pesar de lo anterior, en justicia hay que sefialar que en los ulti-
mos anos ha habido algunos avances en estos temas. Las escuelas de
derecho mds importantes y prestigiadas tratan de mantener actuali-
zados sus planes de estudio, y algunas de ellas se estdn sometiendo
a procesos de certificacién. Los exdmenes que aplica el Ceneval poco a
poco estdn teniendo el efecto de dar incentivos a las escuelas y facul-
tades de derecho para reforzar aquellas dreas del conocimiento juridi-
co en las que sus egresados tienen un desempeiio deficiente o menos
bueno. Por dltimo, hay que mencionar que la iniciativa de reforma del
sistema de justicia penal que envié el entonces presidente Vicente Fox
a la Gdmara de Senadores en abril de 2004 preveia la introduccién
de una certificacién periddica de los abogados defensores en el fuero
federal ante el Consejo de la Judicatura Federal. Desafortunadamen-
te, aunque esta propuesta apunta en la direccién correcta, no ha sido
aprobada hasta el momento.

En resumen, se requieren tres tipos de cambios para lograr una
elevacién de la calidad de los servicios que prestan los profesionistas
del derecho:

* Introduccién de filtros de calidad en el acceso y la permanencia
en la profesién, mediante la colaboracién de las autoridades pu-
blicas y las organizaciones profesionales.

* Creacién de controles disciplinarios y aplicacién de responsabi-
lidades efectivas por deficiente desempeiio profesional.

* Establecimiento de incentivos en las dependencias publicas, a
fin de que la labor de los abogados del sector ptiblico sea mds de
cardcter preventivo que litigioso y se evaliie conforme a criterios
de calidad y no solamente de cantidad.
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2. Sistema fiscal y Estado de derecho

Uno de los temas mads insistentes y cada vez mds apremiantes del de-
bate publico actual en México es el de la recaudacién fiscal. El nuestro
es un pais con serias debilidades en sus finanzas publicas en relacién
con el nivel de desarrollo que ha alcanzado, y existe consenso tanto
entre los estudiosos como entre los actores politicos en que no podrd
haber consolidacién de la democracia ni mayores niveles de desarrollo
econdmico y social con una base recaudatoria tan precaria.'®

Sin embargo, la mayoria de los andlisis que existen sobre este de-
safio se concentran en la cuestién de cémo elevar la recaudacién (por
ejemplo, mediante la ampliacién de la reducida base de contribuyen-
tes), pero practicamente nadie se refiere al modo en que se recauda,
no obstante que dicho modo puede incidir de manera importante en
el monto de lo recaudado. En efecto, podemos suponer que un sistema
tributario que respeta generalmente los principios basicos del Estado
de derecho moderno —como los de igualdad, legalidad, proporciona-
lidad, transparencia, etc.— es percibido como legitimo y, por tanto,
genera entre los contribuyentes mayor disposicién a cumplir con sus
obligaciones fiscales y tiene, al mismo tiempo, mayor capacidad de
exigir, incluso coactivamente, dicho cumplimiento.

¢Qué tanto respeta nuestro sistema fiscal los principios del Estado
de derecho? La verdad es que no lo sabemos. Carecemos tanto de un
diagnéstico puramente juridico como de una evaluacién del apego real
del sistema fiscal a dichos principios. A lo mds, contamos con evidencia
anecddtica y algunos indicios claros de que dicho apego es bastante
deficiente. Las constantes quejas de los contribuyentes sobre el llamado
“terrorismo fiscal”, es decir, la utilizacién de técticas agresivas e inti-
midatorias para forzar el cumplimiento de las obligaciones fiscales; la
injusta desigualdad en la aplicacién de las leyes fiscales que permite
sélo a unos cuantos contribuyentes beneficiarse cuando dichas leyes
son declaradas inconstitucionales por la Suprema Corte de Justicia;"
la multiplicacién y la complejidad de las obligaciones fiscales, lo cual

'® Sobre el particular véase, entre muchos, el excelente ensayo de Elizondo Mayer-

Serra (2005).
17 Esta desigualdad de trato es consecuencia de la aplicacién de la llamada “férmula
de Otero”, que impide que los tribunales federales anulen, con efectos generales que
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genera incumplimiento de manera natural y, con ello, la aplicacién
frecuente de sanciones (multas) como forma pervertida de recauda-
cién; los privilegios juridicos y procesales de que goza el fisco frente
al contribuyente; la exencién de las medidas y procedimientos fiscales
respecto de la mejora regulatoria, etc., todas ellas son muestras de
que el sistema tributario se encuentra en una posicién de excepcién y
relativa impunidad frente a los ciudadanos. Dicho en otras palabras:
el sistema fiscal sigue funcionando, por mucho, en la légica del régi-
men autoritario que supuestamente hemos dejado atrds. Y lo puede
hacer porque la funcién tributaria es tan importante para la existencia
material del Estado (Schumpeter), que ello mismo constituye su mejor
escudo contra cualquier alteracién.

Nuevamente, también hay indicios de que empieza a generarse al-
guna conciencia sobre la importancia de este debate, tanto en térmi-
nos del diagnéstico del funcionamiento del sistema fiscal como de la
proteccién de los derechos de los contribuyentes. Asi, por ejemplo,
podemos citar la nueva Ley Orgdnica de la Procuraduria de la Defen-
sa del Contribuyente, que fue publicada después de superar un veto
inicial del Ejecutivo federal.”® Esta ley crea un ombudsman fiscal para
defender y asesorar, de manera gratuita, sobre todo a los pequefios
contribuyentes. En la misma linea se encuentra la Ley Federal de los
Derechos del Contribuyente.” Ademds de definir un extenso catdlogo

beneficiarian a todos los ciudadanos, las leyes o disposiciones inconstitucionales. La
doctrina juridica ha propuesto la eliminacién de esta “férmula” desde hace mucho
tiempo, mientras que la iniciativa de nueva Ley de Amparo propone modularla para
permitir la declaracién general de inconstitucionalidad. Sin embargo, estas propuestas
no han prosperado, entre otras razones, por la tenaz oposicién de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico. Véase Enrigue Gonzdlez (2006, pp. 47 y ss.), quien presenta,
sobre una muestra de 600 expedientes, un andlisis de los contribuyentes que interpo-
nen demandas de amparo reclamando la inconstitucionalidad de la Ley del Impuesto
sobre la Renta. Gomo era de esperarse, se trata en su mayoria (51%) de personas mo-
rales identificadas como grandes contribuyentes, las cuales pueden asumir con mayor
facilidad, y mayor éxito, el elevado costo de un pleito con el sistema tributario. La tasa
promedio de éxito de los contribuyentes entre 2003 y 2005 fue de 71%, lo que puede
ser indicio de que la sHCP hace un cdlculo de costo y beneficio al proponer disposicio-
nes fiscales que tienen alta probabilidad de ser declaradas inconstitucionales.

'8 Duario Oficial de la Federacion de 4 de septiembre de 2006.

19 Diario Oficial de la Federacion de 23 de junio de 2005.
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de derechos generales y particulares de los contribuyentes, esta ley es-
tablece explicitamente las obligaciones que tienen las autoridades fis-
cales, aunque sélo las de cardcter federal, en materia de informacién,
difusién y asistencia al contribuyente. Finalmente, el nuevo secretario
de Hacienda en el gobierno del presidente Calderén, Agustin Cars-
tens, declar6é en varias ocasiones, antes de asumir su encargo, que
hay necesidad de simplificar significativamente el sistema fiscal para
facilitar el pago de impuestos, lo cual refleja con claridad la conciencia
de que los problemas recaudatorios del sistema se derivan, en parte al
menos, del modo mismo como se lleva a cabo la recaudacion.

Lo dicho anteriormente constituye un acercamiento todavia muy
impreciso a la problemitica examinada. Toca a los investigadores tratar
de llevar a cabo un diagnédstico completo y riguroso de la operacion del
sistema fiscal desde el punto de vista de los postulados del Estado de
derecho, a fin de introducir también esta perspectiva en el debate actual
sobre la politica recaudatoria del Estado mexicano. De este modo habra
mayores posibilidades de hacer una contribucién significativa y durade-
ra a la consolidacién de un verdadero régimen de libertades y derechos
garantizados por un orden juridico eficaz y democrdtico.

III. CONCLUSION

Como breve conclusién de este trabajo podemos sefialar que la causa
del Estado de derecho ha tenido avances importantes en la ultima
década, pero que los desafios que enfrenta en la actualidad son de tal
magnitud, que muchos tienden a no ver dichos avances o a considerar-
los como minimos. En este texto hemos procurado dar un panorama
muy apretado tanto de los avances como de los desafios pendientes.
También hemos pretendido mostrar la necesidad de inducir y ampliar
la discusién sobre temas apenas debatidos hasta el momento, como la
calidad en el desempeiio de los profesionistas del derecho o el respeto
a los principios del Estado de derecho por parte del sistema fiscal.

Un desafio que no hemos considerado de manera expresa es la
tentacién y las presiones, siempre presentes en la sociedad mexica-
na, para resolver los conflictos sociales por vias de hecho o no insti-
tucionales. El conflicto derivado de las elecciones federales del 2 de
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julio puede verse como un episodio mds en esta lucha secular por
conquistar instituciones eficaces y legitimas. Aunque las instituciones
electorales federales lograron resistir los fuertes cuestionamientos y
las considerables presiones de que fueron objeto, en apariencia sin
dafios irreparables, el conflicto mostré que la confianza en ellas era y
es todavia bastante frégil. No obstante, el mensaje implicito del desen-
lace jurisdiccional es que las elecciones se ganan con votos y que las
marchas y plantones no sustituyen a las pruebas y los planteamientos
juridicos ante los tribunales.

En suma, conflictos como el reciente del 2 de julio constituyen un
desafio muy serio a las instituciones publicas, pero representan al mis-
mo tiempo una oportunidad para lograr las reformas y los cambios
que nos permitan avanzar mds hacia el horizonte del pleno Estado de
derecho al que todos aspiramos.
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LOS TRES EJES HISTORICOS DE LA POLITICA
MEXICANA FRENTE A ESTADOS UNIDOS

Lorenzo Meyer
El Colegio de México

UN TRASFONDO INEVITABLE Y PERMANENTE: LA POLITICA DEFENSIVA

Antes de que México fuera tal, es decir cuando el pais actual era la
Nueva Espafia —una de las colonias de explotacién mds importantes
y productivas del gran imperio espafol en América-, el gobierno de
Madrid tuvo que enfrentar las primeras consecuencias de un hecho
inédito y de gran importancia histdrica: el que a partir de 1783 la
extensa, despoblada y mal definida frontera norte de la colonia ya
no colindaba con otra posesién europea —las 13 lejanas colonias bri-
tdnicas- sino con algo muy diferente y mucho mds peligroso en tér-
minos politicos: una nueva nacién, los Estados Unidos de América.
De manera sorpresiva, los vecinos del norte acababan de ganar su
independencia tras una enconada guerra contra la poderosa Inglate-
rra —guerra en la que Espana habia auxiliado a los independentistas
con recursos provenientes de las minas de plata mexicanas- y tenian
un proyecto propio -republicano, expansionista y amenazador-y de
consecuencias imprevisibles.

En un abrir y cerrar de ojos —entre 1783 y 1819-, esa nueva na-
ci6én protestante y de habla inglesa asumié el control de la enorme
Luisiana, del Mississippi y de las Floridas. Para Madrid quedé mds
o menos claro que el Tratado Adams-Onis de 1819, firmado entre
Espana y Estados Unidos y que delimitaba la frontera entre la gran
colonia de la primera y el nuevo pais, era sélo una tregua temporal,
pues estaba en la naturaleza de la nueva nacidn que su interés nacio-
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nal volveria a chocar con el espafiol.! Este choque finalmente ocurrid,
s6lo que para entonces —-1846- al sur de Estados Unidos ya no estaba
una posesién de Espaiia sino algo atin mds débil en términos politicos
y materiales: la recién surgida Republica Mexicana.

El trasfondo de la politica mexicana hacia Estados Unidos a partir
de la independencia de la Nueva Espaiia fue justamente el heredado
de Espafia: una politica reactiva, defensiva y que no tenia a mano una
buena estrategia para conservar un enorme territorio que apenas si
contaba con presencia mexicana y que en buena medida estaba habi-
tado por tribus némadas malamente controladas por las autoridades
de la lejana ciudad de México.

Desde antes de que Washington y México establecieran relaciones
diplomaiticas, en 1822, Joel R. Poinsett, en calidad de agente secreto de
Washington, propuso al gobierno mexicano la compra de la provincia
de Texas, propuesta que México rechazd a la vez que le confirmé
temores ya existentes.> Guando poco después el propio Poinsett retor-
né a México en calidad de ministro plenipotenciario, los gobernantes
mexicanos ya tenian conciencia de la naturaleza de las prioridades
norteamericanas en relacién con su vecino del sur: un tratado de co-
mercio y la adquisicién de parte de su territorio del norte. Y fue asi
como, desde el inicio, y dada la evidente debilidad de la recién nacida
Republica Mexicana, se fue perfilando la naturaleza de una politica
reactiva y defensiva frente al empuje expansionista del vecino pais
del norte.

La forma de traducir ese imperativo de resistencia al proyecto ex-
pansionista norteamericano a la realidad concreta ha variado con el
correr del tiempo, pero desde entonces y hasta el presente -mds de 180
aflos- la posicién defensiva se mantiene como la base de la relacién de
México con Washington. En realidad, la actitud de antagonismo se
acentud en ciertos periodos porque la asimetria de poder original cre-

! Para la rivalidad entre Espafia e Inglaterra véase J. R. Hale, “Armies, Navies and
the Art of War”, en R. B. Wernham (ed.), The New Cambridge Modern History, vol. 3, The
Counter-Reformation and Price Revolution, 1609-1648/59, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1968, pp. 171-208.

% Sobre esta propuesta véase José Fuentes Mares, Poinsett. Historia de una intriga,
México, Jus, 1951, pp. 177-205.
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ci6 con el tiempo hasta hacerse la caracteristica central de la relacién
entre las dos sociedades vecinas. Y es que en la actualidad en ninguna
otra parte del planeta se da una relacién tan directa entre estructuras
de poder tan dispares. Cualquiera que sea el eje de la politica México-
Washington, no hay elementos para suponer que el trasfondo original
vaya a cambiar en un futuro previsible.

EL PRIMER EJE. LA DEFENSA DEL TERRITORIO

Como ya fue asentado, desde el arribo a la capital mexicana del pri-
mer enviado norteamericano quedé establecido que Estados Unidos
deseaba ampliar su territorio a costa del mexicano, aunque no estaba
claramente precisada la forma, es decir, si seria por compra, por sece-
sién o por conquista.

La debilidad o inexistencia de algunos de los atributos bdsicos de
un auténtico Estado-nacién en México, en los primeros nueve lustros
posteriores a la independencia, llevé a que una politica, en principio
destinada a frenar el expansionismo norteamericano, terminara por
producir exactamente el resultado opuesto. Desde la perspectiva de la
ciudad de México, un pais con poco mds de seis millones de habitan-
tes y cuatro millones de kilémetros cuadrados, cargado de deudas y
con una fuerte disputa entre sus élites en torno a la forma adecuada
de gobierno -monarquia o republica, centralista o federal- sélo podia
defender su frontera pobldndola, es decir, mediante la colonizacién.?
Sin embargo, abrir Texas a la colonizacién con elementos extranjeros
pronto se convirti6 en la introduccién de un Caballo de Troya en esa
provincia, pues los nuevos colonos no fueron catélicos y si esclavistas
y muy pronto sus intereses chocaron con los nacionales al punto de
llegar a rebelarse contra México y ganar su independencia median-
te una de las primeras grandes y muy decisivas derrotas del ejército
mexicano.* El conflicto entre las élites mexicanas impidi6 llegar a un

* Para una revisién de los problemas de colonizacién de Texas véase Josefina Zorai-
da Vdzquez, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores, t. 1, México y el expansionis-
mo norteamericano, México, Senado de la Republica, 2000, pp. 51-102.

* Véase el capitulo “La intervencién norteamericana en México”, en Josefina Zorai-
da Vdzquez, op. cit., pp. 103-150. Sobre la posibilidad de resistir la invasién mediante la
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arreglo con los rebeldes texanos para reconocer su independencia y
no alentar su decisién de anexarse a Estados Unidos. El posterior de-
sastre de 1847, que culmind en la ocupacién norteamericana de la ciu-
dad de México y la firma del tratado de paz de Guadalupe-Hidalgo al
aflo siguiente, significé la pérdida de la mitad norte del gran territorio
que México habia heredado de Espafia. Es importante aqui resaltar
la decisién de la clase politica mexicana de la época de no acudir a la
guerra informal —de guerrillas, como si seria el caso 15 afos mds tar-
de, cuando los liberales republicanos enfrentaran a los franceses—, por
el temor que tenfan de armar y dejar actuar por su cuenta a las “cla-
ses peligrosas”, es decir, a los sectores populares. Este penoso proceso
de pérdida territorial culminé seis afios mds tarde (en 1854) con la
aceptacion forzada de México de vender a Estados Unidos un amplio
territorio fronterizo con Arizona conocido como “La Mesilla”.?

El peligro de nuevas pérdidas territoriales en un norte ain muy
poco poblado —especialmente California—, y en un Istmo de Tehuante-
pec muy codiciado como paso interocednico, persistié gracias a que la
lucha interna mexicana se agudizé y, por tanto, aumentd la debilidad
para resistir la presién externa. El resultado fue, en plena guerra civil
mexicana y como consecuencia de ésta, la firma en 1858 del tratado
McLane-Ocampo entre el gobierno norteamericano y la faccién liberal
encabezada por Benito Judrez. El punto central de ese tratado fue el
otorgamiento de un derecho de trdnsito a perpetuidad a Estados Unidos

guerra de guerrillas, véase el trabajo de Tomds Calvillo Unna y Maria Isabel Monroy
Castillo, “Entre regionalismo y federalismo: San Luis Potosi, 1846-1848”, en Josefina
Zoraida Vézquez (comp.), México al tiempo de su guerra con Estados Unidos (1846-1848),
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1997, pp. 417-454. Es conveniente revisar el res-
to de los capitulos si se desea desmenuzar regionalmente la guerra contra la invasién
estadounidense. Sobre las consecuencias en los primeros afos posteriores a la guerra
véase el capitulo “Con el territorio cercenado (1848-1853)”, en Patricia Galeana, México
y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores, t. 3, La disputa por la soberania, México, Sena-
do de la Reptiblica, 2000, pp. 13-53. Una visién estadounidense de la anexién de Texas
estd en David Pletcher, The Diplomacy of Annexation: Texas, Oregon and the Mexican War,
Columbia, Mo., University of Missouri Press, 1973. Desarrollo mds mi propia visién
sobre la invasién estadounidense en mi articulo “Estados Unidos y la evolucién del
nacionalismo defensivo mexicano”, Foro Internacional, vol. 46, num. 3, pp. 427-433.

° Patricia Galeana, op. cit., pp. 61-64. Véase también José G. Valadés, Origenes de la
Repuiblica Mexicana, México, Editores Mexicanos Unidos, 1972, p. 655 y ss.
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por Tehuantepec, lo que equivalia a abdicar de la soberania mexicana
en esa estratégica faja del territorio nacional.® Afortunadamente, las di-
visiones politicas en Estados Unidos lo conducirian pronto a su propia
guerra civil e hicieron que el Congreso en Washington no aprobara el
tratado, con lo que México se salvé de una particién por su cintura.

Las amenazas a la integridad territorial mexicana por parte de Es-
tados Unidos continuaron, pero finalmente, al cerrarse el siglo XIX,
también se cerrd el ciclo de este tipo de expansién fisica norteamerica-
na en el continente. Una variante posterior de este choque de intereses
en torno a los bienes materiales de México fue el conflicto por el con-
trol de los depdsitos de petréleo mexicanos que culminé con la nacio-
nalizacién de esa industria en 1938.7 Este tipo de diferencias podrian
volver a aparecer en el caso de recursos compartidos y escasos, como
puede ser el agua o depésitos petroleros maritimos, el uso de territorio
mexicano para almacenar materiales téxicos, la contaminacién del
aire, etc. Sin embargo, por ahora este primer eje histérico de la defensa
mexicana frente a su poderoso vecino pareciera haber perdido vigen-
cia y, por tanto, su importancia hoy es mas teérica que real.

EL sEGUNDO EJE. LA AUTODETERMINACION

Una vez que mds o menos se logré consolidar en México un Estado na-
cional digno de ese nombre, a partir de la restauracién de la repiblica
en 1867, el mantenimiento y consolidacién de la autodeterminacién se
colocé en el primer plano de la agenda nacional mexicana. La tarea no
era —ni es— sencilla, pues debid asumirse y preservarse en un contexto de

¢ El tratado McLane-Ocampo es polémico en la historiografia mexicana. Para una
muestra de quienes lo consideran un tratado favorable al proyecto liberal decimo-
nénico mexicano, véase Fernando Iglesias Calderdn, Las supuestas traiciones de Judrez,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1972, v Agustin Cué Cdnovas, El Tratado
McLane-Ocampo, 2* edicién, México, Consejo Editorial del Gobierno de Tabasco, 1980.
Como ejemplo de quienes ven en el tratado una amenaza a la soberania y el apoyo
al intervencionismo estadounidense, véase Francisco Bulnes, Fudrez y las revoluciones
de Ayutla y Reforma, 2* edicién, México, H. T. Milenario, 1967. También José Fuentes
Mares, Fudrez: los Estados Unidos y Europa, México, Grijalbo, 1981, pp. 169-177.

7 Lorenzo Meyer, México y Estados Unidos en el conflicto petrolero, México, El Golegio
de México, 1968.
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asimetria permanente. Como bien lo ha argumentado Mario Ojeda, a lo
que los dirigentes mexicanos pueden aspirar en esta materia no es a una
plena soberania porque simplemente carecen de los instrumentos de po-
der minimos para hacerlo, sino apenas a una independencia o soberania
relativas.® Y es en la definicién de lo relativo donde se encuentra el meollo
de la politica exterior mexicana a lo largo de los tltimos 140 afios.

La prolongada dictadura de Porfirio Diaz (1876-1911) logré recrear
y emplear muy bien la presencia europea en México, para equilibrar
la inevitable y creciente influencia de Estados Unidos.® En buena me-
dida, Diaz se abstuvo de interferir con los intereses norteamericanos
en Centroamérica y el Caribe —aunque no dejé de haber roces entre
los dos gobiernos en relacién con Cuba o Nicaragua- a cambio de
lograr que Washington se abstuviera de interferir en los asuntos inter-
nos mexicanos y no pusiera obstdculos a las constantes reelecciones
de Diaz. La idea sostenida por el hijo del dictador en el sentido de
que la caida de su padre del poder en 1911 fue obra de los intereses
norteamericanos, que asi se cobraron la independencia relativa con
que se habia conducido el viejo caudillo, no tiene un sustento sélido
ni mucha légica, pues provocar la caida de un régimen que aseguraba
estabilidad por cobrar pequefias muestras de independencia carece de
racionalidad.” Sin embargo, con el estallido de la Revolucién mexi-
cana el esfuerzo del gobierno norteamericano por interferir con la di-
reccién y naturaleza del proceso politico mexicano fue abierto y cons-
tante entre 1911 y 1927. Como pocas veces, la capacidad mexicana de
autodeterminacién se vio confrontada una y otra vez por decisiones
y acciones norteamericanas al punto que una estudiosa del fenéme-
no definié la mexicana como una “revolucién intervenida”!' En dos

8 Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio de
México, 1984.

9 Daniel Gosio Villegas, Estados Unidos contra Porfirio Diaz, México, Hermes, 1956;
Paul Garner, Porfirio Diaz, Harlow, Inglaterra, Longman, 2001.

1 Porfirio Diaz Jr. culpé a Estados Unidos de la caida del régimen porfirista en una
comunicacién al empresario britdinico Weetman Pearson, citada en Desmond Young,
Member for Mexico. A Biography of Weetman Pearson, First Viscount Cowdray, Londres, Cassell
& Co., Ltd., 1966, p. 159.

" Berta Ulloa, La revolucion intervenida: relaciones diplomdticas entre México y Estados
Unidos, 1910-1914, México, El Colegio de México, 1976.
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ocasiones, 1914 y 1916, el esfuerzo norteamericano por controlar la
situacién en México desembocé en acciones armadas, pero a ese par
de intervenciones efectivas deben sumarse las amenazas de otras que
finalmente no se materializaron pero que si influyeron en la conducta
de las autoridades mexicanas.

Desde finales del siglo XIX y hasta el actual, la presencia econémica
de las empresas de origen norteamericano se definié como otra drea de
influencia de Estados Unidos en México y de la lucha mexicana por
mantener mdrgenes aceptables de autodeterminacién y soberania. En
el porfiriato la respuesta fue, como ya se sefiald, atraer la inversién
europea que, en conjunto, si logré equilibrar a la norteamericana y
en clertos rubros especificos superarla.’? Durante la Revolucién, ese
equilibrio se perdié y ya no se volvié a recuperar. Por otra parte, la
defensa de los intereses particulares de las inversiones norteamerica-
nas en deuda externa, ferrocarriles, mineria, agricultura o petréleo
fue uno de los principales motivos de choque entre los gobiernos de
Washington y la ciudad de México."® En el periodo posrevoluciona-
rio, la memoria de lo ocurrido y un proyecto de autodeterminacién
econémica llevaron a la creacién de una serie de instrumentos legales
y econémicos para limitar el poder del capital externo —bdsicamente
norteamericano—-, a la ereccién de barreras proteccionistas para im-
pulsar la sustitucién de importaciones y a disefiar una compleja le-
gislacién sobre inversién extranjera pensada para favorecer el capital
mexicano sobre el extranjero. Esta busqueda de un mayor espacio de
independencia econémica no dejé de generar tensiones con Washing-
ton. Y aunque al final Estados Unidos dio muy poca ayuda econdémica
directa a México, tampoco buscé descarrilar su modelo econémico y
negocid el acomodo de los intereses de sus empresas con los del go-
bierno y los empresarios mexicanos."*

12 Luis Nicolau D’Olwer, “Las inversiones extranjeras”, en Daniel Cosio Villegas,
Historia moderna de México. El porfiriato. Vida econdmica, México, Hermes, 1965.

'3 Como ejemplo de la dureza de ese conflicto, véase la obra ya citada de Meyer en
torno a la inversién petrolera norteamericana en México.

* Una buena sintesis de las dreas de tensién en materia de inversién extranjera
entre México y Washington y la manera como se pretendi6 solucionarla se encuentra
en Bernardo Sepulveda y Antonio Chumacera, La inversion extranjera en México, México,
Fondo de Cultura Econdémica, 1973.
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A raiz de la crisis econémica de 1982, el modelo mexicano de cre-
cimiento econdémico, por la via de la sustitucién de importaciones,
simplemente se vino abajo. Como medida casi desesperada para resol-
ver ese problema que ponia en entredicho no sélo intereses materiales
sino la estructura misma de poder, el presidente Carlos Salinas dio un
paso muy audaz: abandoné la antigua definicién del interés nacional
de México basado en el nacionalismo y, en un giro ideolégico de 180°,
propuso un Tratado de Libre Comercio de la América del Norte (TL-
cAN) con Estados Unidos y Canadd como tnica forma de hacer frente
al reto que significaban el estancamiento del desarrollo mexicano y la
globalizacién. Esta decisidn, aunada a la privatizacién de importantes
sectores como el de las telecomunicaciones, la banca o los ferrocarri-
les, entre otros, hizo que el futuro del desarrollo econémico mexicano
dependiera, mds que nunca en su historia, de variables y decisiones
localizadas al norte del Rio Bravo.'

TERCER EJE. LA SEGURIDAD NORTEAMERICANA

Desde el conflicto originado por la Revolucién, le qued6 muy claro al
grupo gobernante mexicano que su grado de libertad frente a los Esta-
dos Unidos era una variable que operaba en funcién de su capacidad
para manejar bien su proceso interno, mantener la casa en orden para
que Estados Unidos no sintiera amenazada su frontera sur. Esa fue
la esencia del llamado Acuerdo Calles-Morrow de 1927. En virtud de
éste, la naturaleza misma del régimen politico mexicano —autoritario
desde entonces y hasta el final del siglo XX~ no seria cuestionada por

1> En los trabajos de Sidney Weintraub se encuentra una de las mejores sintesis de
la 16gica que llevé a México y Estados Unidos a firmar el TLCAN en 1994; véase, entre
otros, Matrimonio por conveniencia: TLC, éintegracion o divorcio de economias?, México, Diana,
1994; w4r14 at Three: A Progress Report, Washington, Center for Strategic and Inter-
national Studies, 1997. Una visién mexicana se encuentra en Hermann von Bertrab,
Negotiating NAFTA: A Mexican Envoy’s Account, Londres, Praeger, 1997.

'® Un andlisis sobre las implicaciones del TLCAN en la vida politica, econdmica y
social de México se encuentra en Carlos Alba, “México después del TLCAN: el impacto
econdémico y sus consecuencias politicas y sociales”, en Foro Internacional, vol. 43, ndm.
1 (enero-marzo de 2003), pp. 141-191.
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Washington en tanto que fuera efectiva en el mantenimiento de la
estabilidad interna y constituyera una garantia de orden y control a lo
largo de la frontera comin."”

A veces por decisién propia pero generalmente como subproducto
de procesos y problemas internos, México ha sido visto por Estados
Unidos como un problema para su seguridad. La guerra civil entre
liberales y conservadores en México en los anos sesenta del siglo XI1x
favorecié la presencia de tropas francesas al sur del Rio Bravo, lo que
fue considerado por Washington como un reto a su “Doctrina Mon-
roe” y llevé a que Estados Unidos, apenas resuelta su propia guerra ci-
vil, presionara a Francia para que retirara su fuerza expedicionaria, lo
que efectivamente hizo en 1867.!% Al estallar la Revolucién mexicana,
la busqueda de apoyo para neutralizar la presién de Estados Unidos
llev6 a Venustiano Carranza a aprovechar el gran conflicto que enton-
ces se desarrollaba en Europa para abrir un espacio de negociacion.
Esa negociacién fue con Alemania e incluy6 la posibilidad de una
alianza ofensiva entre México y los imperios centrales para declarar la
guerra a Estados Unidos a cambio de obtener la devolucién de Texas;
se tratd del famoso caso del “Telegrama Zimmerman”."

Durante los afios de la Guerra Fria -1947-1989-, la preservacién
de las relaciones diplomdticas con la Cuba revolucionaria, mientras
que el resto de los paises latinoamericanos las habian roto, dio lugar
a ciertos roces entre México y Estados Unidos, pero la tensién real-
mente alcanzé un nivel mds alto en los ochenta. En efecto, a raiz de las
guerras civiles en Centroameérica, en particular después del triunfo de
la revolucién sandinista en Nicaragua, el gobierno mexicano, apoyan-
dose en la supuesta importancia de su gran recurso estratégico —el pe-
tréleo— pretendi6 desarrollar una politica propia en la regién vecina.

17 Para adentrarse en la naturaleza del funcionamiento de este acuerdo, véase Lo-
renzo Meyer, The Mexican Revolution and the Anglo-American Powers: The End of Confronta-
tion and the Beginning of Negotiation, San Diego, Ca., University of California, Center for
US-Mexican Studies, 1985.

18 José Fuentes Mares, op. cit.; Gastén Garcia Cantd, La intervencion francesa en México,
México, Clio, 1998.

19 Véase Friedrich Katz, La guerra secreta en México, México, Era, 1999; Lorenzo
Meyer, Su majestad britanica contra la Revolucion mexicana, 1900-1950: el fin de un imperio
informal, México, El Colegio de México, 1991, pp. 219-298.
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Sin embargo, la crisis econdémica de 1982, su enorme deuda externa
y el aumento de la presiéon norteamericana pronto llevaron a que el
gobierno mexicano tuviera que recular hasta abandonar, aunque de
manera discreta, su pretensién de seguir una politica propia, diferente
de la de Washington, al sur de su frontera.?’

Problemas generados por la incapacidad del gobierno mexicano para
controlar ciertas fuerzas que actuaban —y siguen actuando- al margen
de la ley desembocaron en choques o diferencias peligrosas con unos
Estados Unidos que consideraban que sus legitimos intereses eran afec-
tados negativamente por la incapacidad y la corrupcién de las autorida-
des mexicanas. Un ejemplo de este problema se tuvo durante la segunda
mitad del siglo X1X, cuando las actividades de abigeos y contrabandistas
en la frontera despertaron la irritacién de Washington. La tensién llegd
al punto que el Departamento de Guerra de Estados Unidos considerd
seriamente la conveniencia de ocupar temporalmente los estados mexi-
canos fronterizos para imponer en la zona el orden que el gobierno en
la ciudad de México no queria o no podia lograr.?!

En tiempos mds recientes, sobre todo a partir de la llamada “Ope-
racién Intercepcién”, que en 1969 puso de cabeza a la zona fronteriza
norte mexicana, la “guerra contra las drogas” lanzada de manera in-
termitente por Estados Unidos se ha reflejado en tensiones y recla-
maciones de Washington hacia México. La historia es larga y data,
cuando menos, de la Segunda Guerra Mundial, pero ha sido en los
ultimos 35 anos cuando las autoridades y el publico norteamericanos
han culpado a México y otros paises productores y comercializadores
de drogas prohibidas -marihuana, cocaina o metanfetaminas— de ser
el origen de un grave problema de salud piblica en Estados Unidos.?
El ejército y la policia mexicanos son ahora parte de esa guerra de
Washington contra las drogas en general y en particular de la lucha

2 Bernardo Sepulveda, Doctrina y prdctica de la politica exterior de México, 1982-1988,
México, El Colegio de Jalisco, 1993.

2 Daniel Cosio Villegas, Historia moderna de México. El porfiriato. Vida politica exterior,
México, Hermes, 1972, pp. 150-250.

2 Guadalupe Gonzdlez, México y Estados Unidos en la cadena internacional del narcotrdfi-
co, México, Fondo de Cultura Econémica, 1989; Jorge Chabat, Drug Trafficking in US-
Mexican Relations: The Politics of Simulation, México, Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas, 2000.
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contra los siete grandes cdrteles que controlan en México la produc-
cién y comercializacién de esas sustancias ilegales.?? Desafortunada-
mente, la corrupcién y la imposibilidad de ganar esa batalla por el
lado del combate a la oferta hacen del narcotréfico un drea de tensién
entre México y Estados Unidos, que puede administrarse pero que en
realidad no tiene solucién de fondo en un futuro previsible.?*

La migracién masiva de mexicanos a Estados Unidos es otro pro-
blema donde procesos internos nuestros son vistos como negativos
para el interés nacional norteamericano. Desde la gran crisis econdémi-
ca de 1982, la economia mexicana no ha podido volver a crecer a un
ritmo compatible con la demanda de empleo de un pais que, debido a
su estructura demogrdfica, requiere de la creacién de poco mds de un
millén de nuevos puestos de trabajo para cumplir con las aspiracio-
nes de su poblacién econémicamente activa. Esa falta estructural de
empleo y el gran diferencial de los salarios entre México y su vecino
del norte han provocado una enorme corriente migratoria documen-
tada e indocumentada de mexicanos -y centroamericanos— hacia los
Estados Unidos. Los calculos actuales sugieren que anualmente se
marchan a Estados Unidos entre 400000 y 500000 mexicanos. Esta
enorme migracién -la gran vélvula por la que escapa la presién social
mexicana— obedece en buena medida a los dictados de un mercado
globalizado. Sin embargo, en Estados Unidos hay una parte de la opi-
nién publica que ve a los trabajadores extranjeros, en particular a los
mexicanos, como una amenaza a su identidad cultural y exige que se
les ponga un alto construyendo grandes barreras fisicas en la frontera
y presionando al vecino del sur para que haga efectiva la oferta que el
presidente Garlos Salinas hizo cuando se firmé el TLCAN: que a cambio
del libre comercio México crearia suficientes empleos para desalentar
la busqueda de los mismos en Estados Unidos.? El problema es que la

% Esos cdrteles, al inicio del siglo XXI, eran los encabezados por Arellano Félix,
Carrillo Fuentes, Amescua Contreras, Guzmdn Palma, Osiel Cdrdenas, Diaz Parada
y Luis Valencia.

2 Luis Astorga, Drogas sin fronteras, México, Grijalbo, 2003; Miguel Ruiz Gabaiias,
Algunos aspectos sobre el problema del narcotrdfico en las relaciones entre Estados Unidos y América
Latina, México, Instituto Matfas Romero de Estudios Diplomadticos, 1986.

% Carlos Alba, op. cit.; David Bacon, The Children of x4F14: Labor Wars on the US-
Mexican Border, Berkeley, Ca., University of California, 2004.
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liberalizacién del comercio y las inversiones entre México y su vecino
del norte no produjo el impulso econdmico pronosticado por la teoria
econdmica neoliberal. Por otro lado, incluso si aumentara la oferta de
empleos en México, la gran diferencia salarial entre el norte y el sur
del Rio Bravo continuard haciendo atractiva la migracién.?

La guerra mas reciente en que se ha involucrado Estados Unidos, y
que tiene efectos en su relacién con México, es la que surgié al primer
plano en las prioridades norteamericanas a raiz de los espectaculares
atentados que ese pais sufrié en septiembre de 2001 en Nueva York y
Washington. Se trata de la lucha contra el terrorismo de los islamistas
radicales. Ese conflicto tuvo desde el inicio implicaciones para México
por la necesidad norteamericana de impedir que su frontera sur, poro-
sa como pocas, pudiera ser utilizada para que células de organizacio-
nes terroristas como Al Qaeda se introdujeran en el pafs.”

La decisién de Washington de invadir Iraq en el 2003 como parte
de su lucha contra el terrorismo, pretextando la existencia en ese pais de
armas de destruccién masiva —existencia que luego se demostrd que
era falsa—, ocasioné un choque diplomadtico entre México y Washing-
ton en el Consejo de Seguridad de la oNU. México, en su calidad de
miembro no permanente de ese organismo, no se manifest6 dispuesto
a dar su aval a la invasién de Iraq por parte de Estados Unidos y
Gran Bretafia. Para México y otros paises, encabezados por Francia,
la invasién de Iraq no era un elemento genuino de la lucha contra el
terrorismo y si un intento de la tnica superpotencia para sentar las
bases de su derecho a la intervencién unilateral en cualquier parte del
globo y al margen de Naciones Unidas.

2 Francisco Alba, “Continuidad y cambios de la migracién a Estados Unidos”, en
Il4n Bizberg y Lorenzo Meyer (eds.), Una historia contempordnea de México. Continuidad y
permanencias, México, Océano, 2003, pp. 429-449; Jorge Durand y Douglas S. Massey,
Clandestinos: migracion México-Estados Unidos en los albores del siglo xx1, México, Porria-
Universidad de Zacatecas, 2003.

¥ Jeffrey Davidow, El oso y ¢l puercoespin. Testimonios de un embajador, México, Grijalbo,
2004; Leonardo Curzio, La seguridad México-Estados Unidos: una oportunidad para concidir,
México, UNAM-Centro de Investigaciones sobre América del Norte, 2006; Jos¢ Maria Ra-
mos Garcia, “La politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos: estrategias e impactos
binacionales”, Foro Internacional, vol. 44, nim. 4 (octubre-diciembre de 2004), pp. 613-634.

2 Véase la serie de articulos sobre el particular de Lorenzo Meyer en el diario Refor-
ma, 20 de febrero, 6 y 20 de marzo, 3 y 24 de abril y 1° y 15 de mayo de 2003; Jorge A.
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LA INCOGNITA. ¢ CUAL SERA EL EJE DEL FUTURO?

Toda pretensién de especificar la naturaleza de las relaciones entre
México y su muy poderoso vecino del norte en el futuro inmedia-
to depende no sélo de la persistencia o la alteracién de los factores
estructurales que las han determinado en el pasado y en el presente
—en particular la asimetria del poder-, sino también de otro factor que
hasta el momento se mantiene como un gran signo de interrogacién:
la sustancia del proyecto nacional mexicano.

En un pasado no muy lejano, ese conjunto de ideas e intereses que
se agrupaban bajo el concepto de “nacionalismo revolucionario” era
la columna vertebral de un proyecto nacional en México. En princi-
pio, ese nacionalismo, fundamentalmente defensivo, definia el interés
nacional como el esfuerzo por sostener y ampliar una cierta indepen-
dencia, politica, econdmica y cultural, frente a Estados Unidos. Toda
la politica de industrializacién mediante la sustitucién de importacio-
nes y sus costos, por ejemplo, se justific6 menos por sus bondades
intrinsecas y mds como la mejor forma de dar una base material a la
independencia relativa de México frente a su vecino del norte.

El TLCAN echd por la borda el discurso, y las politicas, del naciona-
lismo revolucionario. Sin embargo, aunque no de manera tan abierta
como en el pasado, en la época del neoliberalismo se justificaron cier-
tos monopolios o trato preferencial del gobierno federal hacia varios
grupos empresariales mexicanos —telefonia, televisién, cemento, entre
otros— como la tnica manera de dar oportunidad a la burguesia na-
cional para mantener su presencia en el dmbito global y no quedar
enteramente como mero apéndice del capital internacional, es decir,
norteamericano.?

La dificultad de volver a definir el proyecto nacional mexicano re-
side no sélo en la debilidad de México dentro del TLCAN o en una
economia que no logra tener un dinamismo que le permita enfrentar
la competencia de otros paises ~China e India- por su “mercado na-

Shiavon, Cohabitando en el Consejo de Seguridad: México y Estados Unidos ante la guerra contra
Irak, México, Gentro de Investigacién y Docencia Econdmicas, 2003.

2 Remonda R. Bensabat, “The Mexican Private Sector’s Role in the North Ame-
rican Free Trade Negotiations: Implications for Business-State Relations”, tesis, Uni-
versity of Toronto, 1995.
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tural”: el de Estados Unidos, sino también en la gran divisién politica
que ha aflorado en México en los dos ultimos decenios. En efecto, con
la superacién en 2000 del autoritarismo priista, México entré de lleno
en un periodo caracterizado por una agudizacién de las divisiones
internas. En tales circunstancias, la dindmica politica se desarrolla en
torno a una “disputa por la nacién” entre derechas e izquierdas. Esa
disputa impide, al menos por ahora, que surja el consenso minimo
necesario para definir en términos operativos y de cara al siglo XXI
los componentes bdsicos de la soberania en las nuevas circunstancias
histéricas. Un ejemplo de la indefinicién es la lucha en torno a qué
hacer con una de las industrias simbolo del viejo nacionalismo: Pe-
tréleos Mexicanos (Pemex), que estd en crisis por su incapacidad para
invertir al ritmo que demandan las necesidades internas y externas de
combustible. ¢Debe mantenerse el monopolio publico de la industria
petrolera para impedir que caiga, de nuevo, en manos del gran capital
externo y de sus prioridades? ¢Se debe cambiar el régimen fiscal de
Pemex para que el gasto corriente del gobierno no dependa tanto de los
recursos que extrae de esta industria? ¢Deben abrirse algunas dreas
a la inversién privada? ¢Cuadles y hasta qué punto? En fin, en el fu-
turo inmediato la lucha entre los actores politicos internos en torno
al proyecto nacional serd, en buena medida, también la lucha por la
definicién de una politica frente a Estados Unidos.

Sélo cuando el conflicto politico e ideoldgico interno disminuya lo
suficiente para dar paso a un cierto consenso en torno a la naturaleza
del proyecto nacional serd posible determinar si los ejes histéricos de
la relacién de México con los Estados Unidos van a seguir vigentes, se
van a modificar o serdn sustituidos por otros.



MEXICO Y LA UNION EUROPEA: LAS ELECCIONES
DE 2006 Y LA AGENDA PARA EL FUTURO*

Lorena Ruano
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE)

La Unién Europea (UE) es un actor internacional dnico, con el que
México tiene una relacién sumamente institucionalizada, en virtud
del Acuerdo de Asociacién del ano 2000 que cubre tres vertientes:
economia, politica y cooperacién.' La UE es el segundo socio comercial
e inversionista de México, y algunos de sus estados miembros, como
Espana o Alemania, tienen una relacién bilateral cercana en términos
politicos y de cooperacién. ¢Qué se puede decir acerca de esta rela-
cibén, a la luz de los acontecimientos electorales de 2006 en México?
¢Cudl es la agenda para el futuro?

Lo primero que hay que reconocer es que la relacién México-UE es
buena, pero no es prioritaria para ninguna de las dos partes. Aunque
el ciudadano medio en México tiene una buena opinién de la UE,? ésta

* Agradezco a Paola Ureiia su apoyo como asistente de investigacion.

! Se conoce como “Acuerdo Global” o “Acuerdo de Asociacién” al “Acuerdo de
Asociacién Econdémica, Concertacién Politica y Gooperacién entre la Unién Europea
y México”. Se firmé en 1998 y entrd en vigor en 2000.

% La opinién de los mexicanos con respecto a la UE es sumamente favorable, parti-
cularmente entre sus lideres, de los cuales 80% le otorga una calificacién de 9/10. La
poblacién en general no estd muy alejada de estas percepciones, ya que un tercio de los
mexicanos le otorga un 8/10, asi como a dos de sus estados miembros, Espana y Ale-
mania. Solamente 8% (y nadie entre los lideres) le otorga una calificacién reprobatoria
(abajo de 5/10). Estas cifras, sin embargo, no dan cuenta del espacio secundario que
ocupa Europa en el imaginario mexicano: una cuarta parte no sabe o no contesta acer-
ca de la UE, proporcién que aumenta a 42% si sélo se toma en cuenta en la regién sur y
sureste del pais. En términos comparativos con otras organizaciones internacionales,
la UE aparece clasificada por debajo de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) y la

323
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no figura entre sus prioridades en el exterior. Por otra parte, es sabido
que, para la UE, América Latina no es una prioridad, ni politica ni
comercial. Para la UE, primero viene la relacién con su aliado militar y
principal socio econdmico, los Estados Unidos, seguido de su entorno
inmediato en Europa del Este, el norte de Africa y el Medio Oriente.
Detrés de las ex colonias de los paises de Asia, Africa y el Caribe
(conocidos como ACP), aparece América Latina en el horizonte de las
relaciones externas de la Unién. Aun asi, México, por su relacién con
Estados Unidos y otras razones, es uno de los paises que mds interesa
a la UE dentro de una regién que, aceptémoslo, le interesa poco a Eu-
ropa. Se trata, pues, de una relacién.

En las pdginas siguientes se argumentard que, en este contexto, las
elecciones mexicanas de 2006 incidieron de manera tenue en la rela-
cién. Se dard cuenta de algunos aspectos a contemplar, como el papel
de la misién de la UE, asi como los reportes en la prensa europea de
las elecciones y de los eventos subsecuentes. Se hara hincapié en que
la atencién hacia México es muy diferenciada dentro de la UE, lo que
obliga a un anadlisis desagregado de la relacién con Europa.

En la segunda seccidn, se argumenta que, en el futuro, y en tanto
la situacién politica en México no se desestabilice gravemente, estos
acontecimientos no tendrdn mucha incidencia en la relacién. Esto se
debe a que dicha relacién se encuentra montada en un andamiaje ins-
titucional (el Acuerdo de Asociacién) que la hace bastante predecible.
Para imaginar la agenda futura, hay que basarse entonces en los tres
rubros de dicho acuerdo.

LAS ELECCIONES DE 2006
La mision de la Union Europea

En la jornada del 2 de julio de 2006, la UE estuvo presente con una
misién de observadores electorales, encabezada por el diputado del

Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Por su parte, Espafia y Alemania aparecen
en sexta y séptima posicién, a la zaga de paises como China, Australia o Japén, pero
adelante de Cuba, el pais que obtiene la opinién m4s favorable de América Latina. CIDE
y Gomexi, México y el Mundo, 2006: opinion piiblica y politica exterior en México, pp. 42-47.
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Parlamento Europeo José Ignacio Salafranca (Partido Popular-Espa-
na). Se traté de la misién de observadores electorales mds grande y
mejor preparada que haya realizado este bloque de paises en México.
El 1FE gestiond su presencia con anticipacién y en contra de la opinién
prevaleciente en el Consejo de Ministros, el Parlamento Europeo y la
Comisién Furopea, en donde muchos pensaban que, después de las
elecciones de 2000, México habia alcanzado la democracia y que no
era necesario enviar misiones de observacién electoral.

La misién de la UE se prepard con especial cuidado, fue muy nu-
merosa y se distribuyé por todo el pais, a fin de tener un panorama
suficientemente representativo de lo ocurrido en el dmbito nacional.?
El informe de la misién coincidié en el diagnéstico con el IFE y otros
observadores internacionales: hubo elecciones libres, pero el resultado
estuvo muy cerrado. La jornada electoral en si misma fue tranquila, la
votacién transparente y los resultados se pueden considerar legitimos,
al margen de lo que pudo haber ocurrido durante la campaia.*

Aunque la misién fue plural y profesional, el estar presidida por el
diputado Salafranca la convirti6 en objeto de criticas y presiones por
parte de los partidos de izquierda en el Parlamento Europeo, donde
la Alianza por el Bien de Todos realizé una activa labor de cabildeo.
Las descalifiaciones ad hominem que proliferaron con la tensién pose-
lectoral se extendieron asi a la propia misién de la UE. La opinién de
los observadores europeos no parecié tener incidencia alguna en la
percepcion de aquellos que cuestionaron la validez de la eleccién, ni
en el debate politico nacional que siguié. En ese sentido, la misién no
logré cumplir plenamente su cometido, por razones que probablemen-
te quedaron fuera de su control y alejadas de su desemperfio técnico.

Queda poco que decir en relacién con la UE y las elecciones mexi-
canas de 2006. Las autoridades de la UE y la mayoria de los gobiernos
de los estados miembros siguieron con atencién los acontecimientos y
esperaron a la resolucién del Tribunal Federal Electoral para felicitar
al nuevo presidente, salvo Espaiia.

3 Entrevista de la autora con un miembro de alto nivel del cuerpo diplomdtico
mexicano acreditado en Bruselas durante la negociacién del Acuerdo de Asociacién.

* “La UE descarta irregularidades en el recuento final de votos en México”, EI Pais,
8 de julio de 2006. European Union (2006), Election Observation Mission to Mexico 2006.
El reporte se puede consultar en http://www.cueommexico.org/.
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El papel de Esparia

Espana merece atencién especial porque es el Estado europeo mads
importante para México, pues es el que aboga por América Latina en
el interior de la UE. De hecho, América Latina casi no figuraba en las
relaciones internacionales de la UE hasta el acceso de Espafia y Portu-
gal a la entonces Comunidad Europea en 1986. Espafia es hoy uno de
los principales socios comerciales de México vy, recientemente, se ha
convertido en el principal inversionista de la UE en este pais. El vincu-
lo colonial y varias olas migratorias hacen también que Espafa tenga
una relacién mds densa en el nivel societal e identitario con México
que el resto de sus socios europeos.

El papel de Espaia durante los dias siguientes a la contienda elec-
toral se vio enredado por una pifia diplomdtica del gobierno del presi-
dente Rodriguez Zapatero, cuando la vicepresidenta Ferndndez de la
Vega se apresur a felicitar al candidato del Partido Accién Nacional
(PaN), Felipe Calderén, en medio de las impugnaciones. Tuvo que rec-
tificar y esperar al fallo del Tribunal Federal Electoral. Caben nume-
rosas interpretaciones de este hecho, desde un exceso de confianza en
la madurez democratica del pais, hasta cierta ingenuidad, pero no hay
informacién suficiente para dirimir esta cuestién de momento.

Otra razdn para dedicar atencidn especial a Espaiia es que se trata del
Estado miembro de la UE donde mayor interés hay por México. Para co-
rroborar esto, se realizé un estudio sobre la cobertura que la prensa euro-
pea dio al proceso electoral mexicano de 2006 y su secuela. Se contabilizé
el nimero de noticias que aparecieron sobre el tema en los principales
periddicos de Espana, Francia, Gran Bretafia, Alemania e Italia entre el
1° de julio y el 17 de septiembre de 2006. Como se puede apreciar en la
gréfica 1, la prensa espafiola, encabezada por el diario £/ Pais, es la que ha
seguido el proceso politico en México mds de cerca. A lo largo del periodo
estudiado, es notable un cambio en la linea editorial de este diario, que
pasé de una moderada simpatia por la izquierda a un editorial duro sobre
el candidato izquierdista, Andrés Manuel Lépez Obrador.?

® Por ejemplo, el 10 de julio sali6 como primera noticia de la seccién internacional
el siguiente encabezado “Lépez Obrador presenta nuevas pruebas de irregularidades
en las elecciones de México”. Para el 13 de julio, aparece ya un reportaje sobre Felipe
Calderén: “Mi gobierno incluird una politica social a favor de los pobres.”
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GraAFICA 1
Las elecciones de 2006 en la prensa europea
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Otros paz’ses europeos

Sobre los otros paises europeos queda muy poco que decir en relacién
con las elecciones de julio de 2006 y los meses que siguieron. Oficial-
mente, hay que considerar que, por un lado, México no es prioridad,
y por el otro, éste no es un tema que se haya politizado en las socieda-
des y los gobiernos europeos hasta el punto de revertir la normalidad
burocratica y diplomadtica. Por tanto, los gobiernos europeos tomaron
el fallo del Tribunal Federal Electoral como la dltima palabra con res-
pecto al conflicto poselectoral, felicitaron al nuevo presidente y se han
puesto a trabajar con la nueva administracién.

La cobertura de noticias sobre México fue claramente menos inten-
sa en los demds paises europeos que en Espafia. Como se puede ver
en la gréfica 1, fuera de los diarios que se especializan en cuestiones
internacionales, como Le Monde, The Financial Timesy Die Welt, la co-
bertura fue secundaria y esporddica. Al inicio del conflicto poselecto-
ral, la prensa europea aparecia tan dividida como en México, segun
sus inclinaciones politicas (véase anexo), pero gradualmente el tema
se fue desvaneciendo. En algunos paises de nuevo ingreso en la UE,



328 LORENA RUANO

como los balticos o Polonia, no se reportaron noticias al respecto en
los diarios de lengua inglesa.

Esto muestra que, en efecto, el interés —o desinterés— por México en
Europa no es homogéneo, ni mucho menos. En contraste con Espana,
para los nuevos estados miembros del Europa del Este es una novedad
tener una relacién con América Latina que incluye un “Acuerdo de Aso-
ciacién” con México, como tantas otras que han tenido que incorporar
al adherirse a la UE. Pero el interés y los lazos reales son pricticamente
nulos en relacién con México. Esto, a su vez, trae a colacién que la UE
es un actor internacional heterogéneo, complejo y sui generis, que debe
desgranarse en sus distintas partes, tanto sectoriales como nacionales,
para estudiar qué depara su relacién con México en el futuro.

L oS RETOS EN EL FUTURO: APROVECHAR
MEJOR EL ACUERDO DE ASOCIACION

Mis alld del ambiente politico en México, la relacién futura con la
UE esta estructurada por un tratado, conocido como el Acuerdo de
Asociacién México-UE, que abarca tres grandes rubros. El primero, y
mads sustancial, es el Tratado de Libre Comercio (TLCUEM) que cubre
también algunos temas de inversiones. El segundo es el Acuerdo de
Cooperacion, mediante el cual se financian proyectos conjuntos, en su
mayoria enfocados a aprovechar mejor el potencial del TLCUEM. En es-
tas dos dreas, el papel de la Comisién Europea es destacado, pues po-
see competencias exclusivas y compartidas con los estados miembros.
El triptico se completa con una estructura para conducir un “didlogo
politico” UE-México, en el que la Comisién tiene un papel menor, en
consonancia con la propia estructura de la UE en el drea de Politica
Exterior. Estos tres ejes organizan el andlisis que sigue acerca de cémo
puede plantearse la agenda futura.

Comercio

En lo que respecta a la parte de comercio, los intereses de México al fir-
mar dicho acuerdo estaban dirigidos a diversificar sus socios comerciales,
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dada la fuerte concentracién del comercio mexicano en el mercado esta-
dounidense (gréfica 2), reforzada tras la firma del Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte, en 1994. Durante la década de los noventa,
la participacién europea en el comercio exterior mexicano disminuy6 de
aproximadamente 9% a 5%, cifra en la que se estabiliz$ tras la entrada en
vigor del TLCUEM. El volumen de comercio entre las partes ciertamente ha
crecido en términos absolutos (39%: véase grafica 2) y la UE se mantiene
como el segundo socio comercial de México (gréfica 2).

GRAFICA 2
Exportaciones mexicanas por region de destino (2005)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

Si bien la relacién comercial es deficitaria, ya que las exportaciones
de México a la UE no han aumentado con el mismo vigor que en el otro
sentido (grdfica 3), por lo menos, se revirtié la caida de la presencia de
la UE en el mercado mexicano. Ademds, el acuerdo parece haber traido
estabilidad, puesto que el ritmo de exportaciones mexicanas hacia Eu-
ropa no se vio tan afectado por la desaceleracién de las exportaciones
globales y hacia Estados Unidos a partir de 2000 (grdfica 4). En cuanto
a las importaciones, es claro que si se ha dado una diversificacién en el
origen de las mismas, pero no ha sido la UE la que aumenté su participa-
cién, sino Asia, y en particular, China (gréfica 5).
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También es importante senalar que, aun cuando la UE es el gran ga-
nador del TLCUEM en términos de la balanza comercial, una parte im-
portante de las importaciones mexicanas provenientes de Europa son
bienes de capital (grdfica 6) que, en teoria, ayudarian a la planta pro-
ductiva mexicana a modernizarse y, eventualmente, a exportar mds.°

GRAFICA 3
Evolucion de las importaciones y exportaciones México-UE (MDD)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

GRAFICA 4
Evolucion de las exportaciones (MDD)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

% Agradezco el comentario de Gustavo Vega, quien me hizo notar este punto duran-
te la presentacién de una versién preliminar de este estudio.
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GRAFICA 5
Evolucion de importaciones (MDD)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

GRrAFICA 6
Meéxico: importacion de bienes de capital con respecto al comercio total
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat.
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Este somero andlisis parece indicar que el acuerdo ha tenido efectos
muy positivos en ciertos aspectos, pero que México no ha explotado
todo el potencial del Acuerdo de Asociacién en cuanto a diversificar el
destino de sus exportaciones.

Finalmente, cabe anadir que una ventaja de este acuerdo es que im-
plica una relacién evolutiva, conducida por un Consejo Conjunto Méxi-
co-UE que periédicamente revisa los temas centrales de la relacién y bus-
ca profundizarla y aprovecharla. Es por ello por lo que se puede hablar
de una relacién bastante institucionalizada entre las partes, que permite
esperar cierta estabilidad en los temas y su seguimiento. Esto también
permite proteger ciertas dreas de politica publica (en este caso, comercio
e inversiones), al aislarlas de los vaivenes de la politica nacional.

Finalmente, en el rubro de comercio, cabe sefialar que nuestros prin-
cipales socios europeos son, por orden de importancia, Alemania, Espa-
fia, el Reino Unido, Holanda, Francia e Italia. Salvo en el caso espaiiol,
las importaciones provenientes de México no llegan a representar 1%
del total de importaciones para estos paises, lo cual muestra la impor-
tancia secundaria que tiene el nuestro en su comercio internacional
(tabla 1). Sin embargo, cabe sefialar también que mucho del comercio
entre México y la UE se triangula por medio de Estados Unidos, por lo
que probablemente todas estas cifras estén sesgadas a la baja.

TaBLA 1
Principales socios comerciales europeos de México en 2004

Porcentaje de las Proporcion que represento

exportaciones mexicanas a | México en el volumen total

la UE en 2004 de importaciones en 2004
Alemania 34.1 0.8
Espaiia 25.1 3.6
Reino Unido 10.9 0.5
Holanda 9.2 NA
Francia 5.8 NA
Italia 4 NA

Fuente: Priapyme (Programa Integral de Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa).
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Inversiones

En el capitulo de inversiones, la historia es muy distinta pues la depen-
dencia de Estados Unidos es menor, ya que la UE representa mas de la
cuarta parte de la inversién extranjera directa que ha llegado a Méxi-
co entre 1994 y 2005 (gréfica 7) y se presenta como su segundo socio
inversionista. Dado que las inversiones mexicanas en Europa no son
muchas, mds alld de ciertas companias multinacionales mexicanas
como Cemex, Televisa o Bimbo, el balance es ciertamente favorable a
México. Esta inyeccién de recursos es probablemente el mejor resulta-
do que ha dado el tratado, y la cuenta de capitales alivia el déficit que
hay en la balanza comercial con la UE.

GRAFICA 7
Distribucion de la inversion extranjera directa en México
(acumulado 1994-2005)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

En términos del origen especifico de estas inversiones europeas,
Espaiia ocupa el primer lugar, siendo los rubros mds visibles la banca
y telefonia mévil. Le siguen, en orden decreciente, Holanda, el Rei-
no Unido y Alemania (grdfica 8). Aqui también existe triangulacién
importante por Estados Unidos que seguramente sesga los datos a la
baja.
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GRAFICA 8
Distribucion de las inversiones europeas en México por pais

(acumulado 1994-2005)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia.

En resumen, los efectos del TLGUEM parecen mds positivos en el
rubro de inversiones que en el de comercio y, seguramente, México
puede hacer mds para beneficiarse mejor de las oportunidades de ex-
portacién que ofrece el TLCUEM. No sobra decir que, con o sin éste,
México necesita ampliar su capacidad exportadora para lograr el ob-
jetivo de diversificar el destino de las mismas. Esto requiere mejorar
la infraestructura, por ejemplo portuaria, pues es mucho mds sencillo
subir productos a un camién para que llegue la mercancia a Estados
Unidos, que enviarla por barco a Europa. Quizd convendria tener una
politica industrial y una estrategia de fomento a las exportaciones mds
enfdtica, como han hecho algunos paises de Asia que se han conver-
tido en gigantes exportadores, a pesar de no tener tratados de libre
comercio con muchos de sus compradores.

En el rubro de inversiones, si bien los resultados son mejores que en el
de comercio, hay que continuar el trabajo para que México mejore, o por
lo menos no empeore, como destino atractivo para las mismas. Aqui cabe
pensar en una mejor coordinacién entre niveles de gobierno, asi como
entre diferentes secretarfas de Estado, para simplificar el marco regulato-
rio de las inversiones. Es importante asimismo no descuidar las variables
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sociales mds generales que inciden en los niveles de competitividad y pro-
ductividad, como son educacién, transporte, salud, etcétera.

En el futuro, los temas de la agenda bilateral serdn probablemente
muy similares a los que se discuten en la ronda de Doha de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio, sobre todo si ésta fracasa en cuanto
a crear un marco multilateral para su tratamiento: la seguridad de
las inversiones europeas en México, la desregulacién de los servicios
(dentro y fuera de Europa) y la apertura de los mercados agricolas.

Cooperacion para el desarrollo en el futuro

La UE tiene el presupuesto de ayuda al desarrollo mds grande del
mundo, y en muchos paises de Centroamérica y el Caribe la ayuda
europea constituye una fuente importante de ingresos. México, como
miembro de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE) y por su nivel de ingreso, estd clasificado como nue-
vo pais industrializado en lo referente a los proyectos de cooperacién
para el desarrollo bilaterales que forman parte de la accién exterior
de la Unién. Por esta razén, ha recibido cantidades pequeiias, que
ascienden, en promedio, a 52 millones de euros anuales en los tltimos
anos (2000-2007), para financiar los proyectos de cooperacién que se
desprenden del Acuerdo de Asociacién.’

En su operacién, los programas funcionan aparentemente bien (no
hay estudios que los evalden seriamente fuera de la propia Comisién),
pero hacen falta mds iniciativas y propuestas del lado mexicano para
aprovechar los fondos disponibles. En particular, cabe destacar que la
mayoria de estos proyectos requieren de fondos de contrapartida, que
debe poner el pais con el que la UE coopera, y esto se ha convertido en
un cuello de botella en ocasiones. Ademds, la UE no facilita las cosas.
En primer lugar, los programas han proliferado y son cuantiosos, no
asi los fondos que los sustentan. En segundo lugar, los procedimien-
tos para presentar proyectos son sumamente complejos, incluso opacos
para el no experto, y las convocatorias reciben poca difusién. Quizds

7 Para una lista de los programas, véase la pdgina de la Delegacién de la Comisién
Europea en México: http://www.delmex.cec.eu.int/es/ue_y_mexico/cooperacion.htm.
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haya espacio para mejorar el aprovechamiento de estos numerosos
rubros de la ayuda al desarrollo que proviene de Europa, con cambios
administrativos, simplificacién y difusién de las convocatorias.

Ademds de los programas bilaterales, México también recibe fon-
dos de los programas destinados a toda América Latina, resultado del
“Proceso de Rio”, es decir, de la relacién “birregional” UE-América
Latina y el Caribe, que arrancé en 1999 con la cumbre de Rio de jefes
de Estado y de gobierno de las dos regiones.® Adicionalmente, nuestro
pais se inserta en programas “horizontales” como la Iniciativa Euro-
pea de Derechos Humanos, que son proyectos que atafien a todos los
terceros estados con los que la UE tiene relaciones.

Como en muchos otros aspectos de la vida comunitaria, la historia
no termina ahi. A diferencia de los temas de comercio (en los cuales
la Comisién Europea tiene competencias exclusivas de representa-
ci6én hacia el exterior), en materia de cooperacién las competencias
son compartidas entre la Gomisién y los estados miembros. Por ello,
hay que afiadir a la lista todos los programas bilaterales de cooperacién
que México tiene con cada Estado miembro y sus agencias especificas
(British Council, Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional,
Instituto Francés para América Latina). En suma, se trata de una re-
lacién bastante compleja y segmentada en términos institucionales,
que ofrece espacios de mejora y que cuenta con pocos recursos y muy
dispersos.

La relacion politica

La relacién politica entre México y Europa se puede desagregar en tres
componentes centrales: las visiones compartidas en cuanto a la agenda
multilateral y temas globales, el ‘didlogo politico’ estructurado por el
Acuerdo de Asociacién y las relaciones bilaterales de México con los
estados miembros de la UE. A continuacién se revisan brevemente.
Intereses y valores compartidos en la agenda global. México y los paises
de la UE tienen en comun varios intereses y valores acerca de temas

8 Estos programas son: AL-INVEST, ALFA, AL AN, OBREAL, URB-AL, @lis, EUROSOCIAL.
Véase http://ec.europa.cu/comm/external_relations/la/index.htm#4.
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centrales de la agenda global, derivados de los cambios recientes en el
sistema politico y la economia mexicana. En menos de dos décadas,
México ha transformado su politica exterior en cuanto a la defensa de
los derechos humanos, la promocién de la democracia y la conviccién
de que el libre mercado y el libre comercio promueven el desarrollo
economico. En ese sentido, se ha alineado con “Occidente” y dejado
atrds algunas posturas asociadas con el “tercermundismo” de los afios
setenta.

México y los estados miembros de la UE comparten también el apre-
cio por el enfoque multilateral y diplomadtico en contraste con el uni-
lateralismo desplegado por Estados Unidos en los ultimos afios. Por
un lado, la UE es en si un sistema multilateral complejo que busca
exportar su exitoso modelo de paz y crecimiento. Por el otro, para un
pais como México, las instituciones multilaterales representan una de
las pocas herramientas disponibles para manejarse frente al poderio
estadounidense. Por sus intensos vinculos de seguridad con Estados
Unidos, ambos han tenido que colaborar con la agenda antiterrorista
de la superpotencia y han buscado acotarla en sus aspectos mds ex-
tremos por la via multilateral. En este rubro se pueden destacar los
enfoques compartidos respecto de la proliferacién nuclear y otras ar-
mas, la ratificacién del Estatuto de Roma por el cual se funda la Corte
Penal Internacional (cp1) o la campafia por la abolicién universal de
la pena de muerte.

Fuera de estos temas (en los cuales la UE tiene posiciones comunes
definidas), es necesario mirar las politicas exteriores nacionales de
los estados miembros, pues es alli donde residen atin la mayoria de
las competencias en la materia. En temas de seguridad, por ejemplo,
es dificil hablar de la UE. Basta recordar el inicio de la guerra de Iraq
en 2003 para recalcar que Francia y Gran Bretafia no votan siempre en
el mismo sentido en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. La
falta de consenso entre los propios europeos en innumerables temas
de politica exterior, que van desde energfa hasta migracién, es uno de
los principales escollos para la cooperacién con terceros estados como
Meéxico.

Por otra parte, hay también casos en los cuales la UE tiene una
postura comun, pero ésta no coincide con la de México. Por ejemplo,
a pesar de compartir el interés general por reformar y fortalecer el
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sistema de Naciones Unidas, los europeos han abogado por la amplia-
ci6én del nimero de miembros permanentes del Consejo de Seguridad
(para incluir a Alemania), mientras que México se ha opuesto a la idea
y ha impulsado propuestas de reforma distintas.

El didlogo politico. El llamado “dialogo politico” es la tercera vertiente
del Acuerdo de Asociacién M¢éxico-UE y consiste en una estructura
que institucionaliza la discusién de temas politicos entre México y los
estados miembros. Se trata de un formato estandar en los acuerdos de
asoclacion de la UE con terceros paises, ya que corresponde a la parte
intergubernamental dentro de su estructura, es decir, al Consejo, 6r-
gano donde estdn representados los estados miembros. Son reuniones
periédicas de representantes de los estados miembros y del gobierno
mexicano para tratar temas eminentemente politicos y definir priori-
dades en la agenda.® Una virtud de esta estructura es que ha permiti-
do dar seguimiento al Acuerdo, discutir temas que se deriven de él y
proponer medidas para potenciar su funcionamiento.

A pesar de que este “didlogo politico” institucionalizado tiene una
légica innegable desde el punto de vista de la estructura de la UE, con
tres pilares y diferentes tipos de competencias, no queda claro con qué
llenarla en la relacion bilateral con México. Para empezar, la agenda con
México no tiene muchos temas que pertenezcan a la Politica Exterior y
de Seguridad Comun o al drea de Justicia e Interior, que son los pilares
intergubernamentales de la UE, pues predominan los intereses econé-
micos y de cooperacién en la relacién bilateral. Si aparece un tema de
indole politica, es poco comun tratarlo en un foro tan grande, en el cual
se requieren consensos entre muchos estados miembros. En la mayoria
de los casos, resulta mds practico tratar los temas politicos de manera
bilateral, o en otros foros comunes, como Naciones Unidas. Es en este
foro en donde el Acuerdo de Asociacién prevé que puedan aparecer los
temas politicos, como podria ser la crisis poselectoral mexicana, en el

? Siguiendo la estructura de la UE, este didlogo se da en varios niveles. El mds alto
es una cumbre de jefes de Estado y de gobierno que tuvo lugar en 2002. El segundo
nivel es el ministerial, organizado en reuniones anuales del Consejo Conjunto (minis-
tros de relaciones exteriores de México y la UE), en donde se han tratado temas que
van desde los derechos humanos hasta el Plan Puebla-Panamad. El tercer nivel consta
de reuniones anuales de servidores publicos de alto nivel de ambas partes, en donde se
revisan aspectos operativos del Acuerdo de Asociacién.
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caso de que todos los estados miembros estén de acuerdo en que merece
discutirse, cuando tenga lugar la préxima reunién en Bruselas a me-
diados de 2007. Sin embargo, la estructura de reuniones anuales no se
presta para tocar temas de coyuntura como éste, si no mas bien de largo
aliento, como el de mejorar el respeto a los derechos humanos.

La relacion de México con los principales estados europeos. Serfa un error
dejar fuera del andlisis las relaciones bilaterales que tiene México con
los principales estados miembros, ya que la UE no ha reemplazado a
los estados europeos, sino que comparte algunas competencias con
ellos.”” Ademais, ello implicaria obviar un aspecto de indiscutible im-
portancia: el papel de los estados miembros para empujar temas den-
tro la UE. Este es quizd un asunto poco comprendido en México, por lo
complejo de la estructura comunitaria, pero resulta crucial en térmi-
nos prdcticos: es imposible modificar o influir en la formulacién de las
posiciones de la UE sin el apoyo de un grupo de estados miembros.

El apoyo alemdn es indispensable para que prospere cualquier ini-
ciativa comunitaria, y siempre que se busque algo de la UE, Berlin se-
ria uno de los lugares por donde habria que empezar, entre otras cosas
porque son los principales contribuyentes al presupuesto comunitario.
Con Alemania, gigante econémico, “enano politico” y locomotora de la
integracién europea, la relacién es buena, ademds de que se trata de
uno de los principales socios comerciales e inversionistas de México
(tabla 1 y gréfica 7). Sin embargo, ni México, ni América Latina en su
conjunto, son prioridad para este pafs.

Junto con Alemania, Francia es un actor indispensable en la es-
cena comunitaria, y resulta vital mantener una buena relacién con
ella para manejar el resto de la relacién con la Unién. Gomo dicen
los britdnicos, Francia “pega por encima de su peso” politico inter-
nacional, particularmente en la escena europea. Por tanto, aunque es
un socio comercial e inversionista cada vez menos importante para
Meéxico en comparacién con otros estados miembros, es casi imposible
hacer cualquier cosa en la UE que no le parezca al gobierno en Paris.
La relacién bilateral es cordial, aunque no tan cercana como lo fue

!0 Para una revisién de la discusién acerca de cémo definir la politica exterior

europea, véase Walter Carlsnaes, Helen Sjursen y Brian White (eds.), Contemporary
European Foreign Policy, Londres y Thousand Oaks, CA, Sage, 2004.
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en los anos ochenta. A raiz de las criticas mexicanas a las pruebas
nucleares realizadas en el Pacifico Sur por el gobierno del presidente
Jacques Chirac a mediados de los afios noventa, la relacién quedé
algo dafiada y, de hecho, fue una de las razones principales por las
que Francia obstaculizé las negociaciones del Acuerdo de Asociacién
con México.! La administracién francesa conserva ademds reflejos
proteccionistas que se hacen sentir en Bruselas, desde la agricultura
hasta el cine, por lo que tampoco tiende a favorecer el intercambio con
terceros paises como México.

El Reino Unido, en cambio, es uno de los principales socios co-
merciales e inversionistas de México, en parte por su relacidén especial
con Estados Unidos, ya que mucho de ese intercambio econémico es
triangulado por las filiales de sus empresas multinacionales en ese
pais. Debido a su apego al libre comercio, los britdnicos son también
los principales responsables de que la UE no se haya convertido en
una “fortaleza” proteccionista, como muchos previeron en la época del
Tratado de Maastricht. Ha sido en gran medida gracias a su empefio
que la UE ha impulsado una agenda de libre comercio con terceros
paises, como México, y en la oMC. Sin embargo, ese atlanticismo tan
marcado y su peculiar euroescepticismo hacen también que, dentro
de la UE, la Gran Bretafia no sea lider mds que en aspectos puntuales.
Ademis, su pasado imperial coloca a América Latina al final de una
muy larga lista de prioridades externas que defender en el seno de la
UE. Asi pues, buscar que el Reino Unido abogue por la causa propia en
la UE no es siempre una estrategia ganadora, pero ciertamente es una
que hay que considerar para determinados aspectos.

Para Espafa, en cambio, México y América Latina ocupan un
lugar de mayor importancia. Como ya se dijo mds arriba, América
Latina estd en la agenda de la UE gracias a Espafia y Portugal, y en
particular por Manuel Marin, quien siendo vicepresidente de la Co-
misién Europea trabaj6 para fortalecer la relacién. Lo malo de que
Espaiia sea nuestro principal punto de acceso a la UE es que no se trata
de un Estado miembro tan influyente como Alemania, Francia o el
Reino Unido.

" Entrevista de la autora con un miembro de alto nivel del cuerpo diplomdtico
mexicano acreditado en Bruselas durante la negociacién del Acuerdo de Asociacién.
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CONCLUSION

La relacién entre México y Europa se vio influida de manera tenue
por los comicios mexicanos de 2006. La misién de observadores elec-
torales que envié la UE hizo un trabajo que, antes de realizarse, se
vefa como innecesario, y que, después de concluido, se descalific6 en
funcién de la filiacién politica de su jefe. En ese sentido, la misién no
cumplié su cometido de ser creible para todas las partes por su impar-
cialidad y ayudar asf a apuntalar el proceso. Fuera de esto, el involu-
cramiento de los paises de la UE, durante la crisis poselectoral, fue mi-
nimo, probablemente porque no habia mucho que hacer, pero también
por la escasa importancia de México en esas sociedades, como indica
el andlisis de la prensa escrita. La excepcién fue Espaiia, el pais de la
Unién mds interesado en México. Quizd fue ese mismo interés el que
llevé al tropiezo diplomdtico, mismo que tampoco pasd a mayores,
quiza por el lugar secundario que se otorgan ambas partes.

Asi pues, dado que el Estado mexicano no se colapsd, parece que,
en el futuro, la relacién seguird definida mayormente por la agenda
que marca el cauce institucional del Acuerdo de Asociacién en sus tres
vertientes. En el aspecto econdmico, el andlisis indica que solamente
quitar las barreras al comercio no es suficiente para que éste florez-
ca. Hacen falta reformas internas importantes en infraestructura, y
en las variables que inciden en la capacidad exportadora de México,
para poder aprovechar mejor las oportunidades que ofrece el TLCUEM.
También hay que trabajar para seguir siendo un destino atractivo para
la inversién europea, pues este aspecto es el que arroja mejores cifras
tras seis anos de Acuerdo. En cuanto a los programas de cooperacién,
ambas partes pueden encontrar buenas oportunidades relacionadas
con una mejor gestién de los fondos. En lo politico, la relacién pre-
senta muchas aristas y foros de didlogo institucionalizado que ponen
de manifiesto las complejidades que representa para un pais como
México relacionarse con un sujeto tan atipico de la vida internacional
como es la UE.
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Noticias compiladas entre el 1° de julio y el 16 de septiembre de 2006 sobre
las elecciones en México
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Ll Pais

1. Julio 2, “71 millones de mexicanos eligen al nuevo presidente de la Repu-
blica. La izquierda tiene posibilidades de acceder al poder por primera
vez en la historia del pais, segin las encuestas”.

2. Julio 3, “El empate entre Lépez Obrador y Calderén aplaza al miércoles el
anuncio del resultado final”.

3. Julio 4, “El izquierdista Lépez Obrador amenaza con impugnar el resulta-
do electoral”.

4. Julio 5, “El recuento oficial de votos da una ligera ventaja al candidato
Lépez Obrador”.

5. Julio 6, “Calderdn se impone sobre Lépez Obrador por 0,57 puntos al cie-
rre del recuento electoral”.

6. Julio 7, “Felipe Calderdn ofrece un Gobierno de coalicién y un programa
comun para la préxima legislatura”.

7. Julio 8, “La UE descarta irregularidades en el recuento final de votos en
México”.

8. Julio 9, primera noticia de la seccién internacional: “Lépez Obrador convo-
ca una marcha para denunciar los resultados de las elecciones”.

9. Julio 10, primera noticia de la seccién internacional: “Lépez Obrador pre-
senta nuevas prucbas de irregularidades en las elecciones de México”.

10. Julio 12, nota en un lugar menos relevante: “Lépez Obrador presenta
nuevos videos como prueba de supuestas irregularidades a favor de
Galderén”.

11. Julio 13, “Calderén ve poco probable un nuevo recuento voto por voto
en México”.

12. Julio 14, vuelve a salir la nota del dia anterior: “Calderén ve poco proba-
ble un nuevo recuento voto por voto en México”.

13. Julio 16, “Hubo fraude durante y después de la eleccién”.

14. Julio 20, primera nota de la seccién internacional: “Fox se muestra parti-
dario de instaurar una segunda vuelta en las elecciones de México”.

15. Julio 26, “Siete jueces deciden el futuro de México”.

16. Julio 27, “Lépez Obrador declara en una televisién de EE. UU. que es el
‘presidente de México™.

17. Julio 31, dos notas sobre las elecciones en México: “Manifestantes contra-
rios a los resultados electorales ocupan dos grandes avenidas del DF”
y “Mds de un millén de personas apoyan a Lépez Obrador en la Plaza
del Zécalo en México”.

18. Agosto 2, “El Gobierno mexicano califica de ‘ilegal’ los bloqueos organi-
zados por la izquierda”.

19. Agosto 4, “La ‘resistencia civil’ acampa en México”.

20. Agosto 5, “El Tribunal Electoral de México rechaza el recuento de todos
los votos”.
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21. Agosto 6, “Lépez Obrador rechaza el fallo del Tribunal Electoral y segui-
ra con la resistencia civil”.

22. Agosto 7, primera noticia de la seccién internacional: “Acampados contra
el resultado electoral”.

23. Agosto 8, “El Gobierno mexicano pide a Lépez Obrador que acate el fallo
del Tribunal Electoral”.

24. Agosto 9, “Arranca el recuento de tres millones de votos en México mien-
tras se extienden las protestas”.

25. Agosto 10, “Seguidores de Lépez Obrador protestan con el bloqueo de
bancos”.

26. Agosto 13, “Lépez Obrador advierte de que impedird a toda costa que se
imponga a ‘un presidente espurio’”.

27. Agosto 14, “Lépez Obrador anuncia nuevas acciones de resistencia para
pedir el recuento total de votos™.

28. Agosto 16, primera noticia de la seccién internacional: “Lépez Obrador
convoca a sus simpatizantes a poner fin a una ‘Republica simulada’.

29. Agosto 19, “Un empresario encarcelado en México denuncia un supuesto
complé contra Lépez Obrador™.

30. Agosto 20, “Varios detenidos por intentar comprar votos en las elecciones
a gobernador de Chiapas™.

31. Agosto 24, “Fox tilda a Lépez Obrador de ‘mesidnico’ y descarta que
peligre la estabilidad”.

32. Agosto 25, “El partido conservador logra por primera vez mayoria simple
en el Parlamento de México”.

33. Agosto 28, “El Tribunal Electoral de México mantiene a Calderén como
ganador de las presidenciales”.

34. Agosto 29, primera noticia de la seccién internacional: “Fox espera cerrar
el proceso electoral en México mientras Lépez Obrador sigue recha-
zdndolo”.

35. Septiembre 1, “Miles de seguidores de Lépez Obrador marchan para boi-
cotear la despedida de Fox en el Congreso”.

36. Septiembre 1, “Fox ofrecerd hoy su ultimo informe ante el Congreso a
pesar del anunciado boicoteo™.

37. Septiembre 2, “La izquierda mexicana impide la despedida del presidente
Fox en el Congreso” (otras noticias internacionales fueron presentadas
antes que ésta).

38. Septiembre 3, “La izquierda mexicana amenaza con impedir que Calde-
rén sea proclamado presidente”.

39. Septiembre 4, “El Tribunal Electoral de México anuncia mafiana su vere-
dicto sobre las elecciones presidenciales”.

40. Septiembre 4, “Lépez Obrador sélo acepta su victoria o la nulidad de los
comicios”.
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41. Septiembre 5, “El Tribunal Electoral de México declara presidente electo
a Felipe Calderén”.

42. Septiembre 6, “Calderdn llama a la unidad mientras Lépez Obrador se
niega a reconocer su victoria”.

43. Septiembre 10, crisis social en México: “La insurreccién se aduena de
Oaxaca”.

44. Septiembre 11, “Lépez Obrador levantard el bloqueo en Ciudad de Méxi-
co sblo para el dia de la Independencia”.

45. Septiembre 14, “Bolivia no reconocerd a Felipe Calderén como nuevo
presidente mexicano hasta diciembre”.

46. Septiembre 15, “Fox dice que suspendié la celebracién del dia de México
por temor a la izquierda radical”.

47. Septiembre 16, “Lépez Obrador da por finalizadas las protestas y anuncia
una nueva estrategia politica”.

Julio 13, reportaje sobre Felipe Calderén: “Mi Gobierno incluird una politica
social a favor de los pobres” (noticias incluidas).

ABC

1. Julio 2, “México, dividido, elige su presidente y su futuro para el préximo
sexenio”.

2. Julio 2, “Asesinan a dos observadores del PRD en las elecciones de México”.

3. Julio 3, “Tranquilidad en las urnas mexicanas e incertidumbre en el re-
cuento”.

4. Julio 4, “Ventaja de Calderén sobre Lépez Obrador en el escrutinio provi-
sional de México. Tabasco para ‘El Peje™.

a. Ambos candidatos se atribuyeron el triunfo desoyendo la recomendacién
de la autoridad electoral.

5. Julio 5, “Lépez Obrador rechaza los resultados que dan a Calderén la pre-
sidencia de México. El paN trabaja ya en un gobierno de coalicién con
los restos del PrRI”.

6. Julio 6, “Lépez Obrador recorta a 0,6 puntos su desventaja con Calderén
en México”.

7. Julio 7, “Calderén, declarado ganador oficial de las elecciones presidencia-
les de México”.

8. Julio 9, “Lépez Obrador rechaza dialogar con Calderén y anuncia mads
protestas”.

9. Julio 10, “México: resultados debatidos”.

10. Julio 17, “Obrador convoca a miles de personas para exigir un nuevo
recuento electoral”.

11. Julio 19, “Violencia en Oaxaca, banco de pruebas para la ‘resistencia civil
pacifica’ de Lépez Obrador”.
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12. Julio 20, “Fox aboga por implantar la segunda vuelta en las elecciones
para reforzar la gobernabilidad en México”.

13. Julio 20, “Lépez Obrador se queda solo”.

14. Julio 30, “El banco BBvaA, en la lista negra de los grupos pro-Lépez Obra-
dor”.

15. Agosto 1, “Los seguidores de Lépez Obrador intentan colapsar Ciudad de
México para forzar un nuevo recuento”.

16. Agosto 3, “El chantaje de Lépez Obrador”.

17. Agosto 8, “Calderén, convencido de su triunfo, acata el recuento parcial
en México”.

18. Agosto 10, “Seguidores de Obrador bloquean las sedes de tres bancos, uno
de ellos filial del BBvA, en México”.

19. Agosto 14, “El Tribunal Electoral de México concluye el recuento parcial
de votos”.

20. Agosto 15, “Lépez Obrador amenaza con prolongar ‘durante afos’ la re-
sistencia civil”.

21. Agosto 16, “Partidarios de Lépez Obrador bloquean la Embajada de Es-
pana en México”.

22. Agosto 20, “Fox y Lépez Obrador recurren al Ejército en plena polémica
postelectoral. La izquierda mexicana ‘demuestra’ el fraude con el video
de un corrupto”.

23. Agosto 24, “La autoridad electoral de México confirma que el PAN tendrd
mayoria en el Congreso”.

24. Agosto 26, “Lépez Obrador quiere que le proclamen ‘presidente del pue-
blo’ en México. EE.UU. teme la inestabilidad del pais vecino”.

25. Agosto 25, “El partido de Calderén gana la mayoria en ambas Cdmaras
del Congreso”.

26. Agosto 28, “El Tribunal Electoral de México decide hoy las impugnacio-
nes de los comicios presidenciales”.

27. Agosto 29, “Lépez Obrador amenaza con crear en México un gobierno
paralelo de resistencia civil”.

28. Agosto 30, “El agotador proceso legal debe concluir el 6 de septiembre”.
“Lépez Obrador desoye el fallo electoral y propone crear un gobierno
en la sombra”.

29. Septiembre 3, “Un histdrico desplante de la izquierda impide a Fox leer su
ultimo informe en el Gongreso”.

30. Septiembre 4, “El Poder Judicial de México se pronunciard mafiana sobre
la validez de las elecciones”.

31. Septiembre 5, “El Tribunal Electoral de México declara presidente electo
a Felipe Calderdn”.

32. Septiembre 5, “Lépez Obrador rechaza el triunfo de Calderdén y lanza
advertencias al Ejército”.
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33. Septiembre 6, “La Justicia mexicana declara presidente electo a Felipe
Calderén por unanimidad”.

34. Septiembre 6, “Calderén ya es el presidente electo de México aunque la
izquierda no lo reconoce”.

a. México tiene desde hoy un presidente electo, el conservador Felipe Galde-
r6n, pero el candidato de la izquierda, Andrés Manuel Lépez Obrador,
sigue sin reconocerlo por un supuesto fraude electoral.

35. Septiembre 7, “Lépez Obrador rechaza de plano el fallo del Tribunal Elec-
toral y la victoria de Calderén”.

36. Septiembre 8, “Calderén se muestra dispuesto a ‘ceder’ para lograr la
reconciliacién en México”.

37. Septiembre 12, “Lépez Obrador cede ante el Ejército y permitird el desfile
de la fiesta nacional”.

38. Septiembre 14, “Calderdn pide que no se destruyan los votos de las presi-
denciales mexicanas”.

39. Septiembre 16, “Ni Fox ni Lépez Obrador inauguraron la Fiesta de la
Independencia mexicana”.

Le Monde

1. Julio 2, “Les électeurs mexicains tentés par I'alternance”.

2. Julio 3, “Présidentielle mexicaine: Felipe Carderon serait légérement en
téte”.

3. Julio 3, “Présidentielle mexicaine: les deux candidats proclament leur vic-
toire”.

4. Julio 4, “Présidentielle mexicaine: Felipe Calderon arrive en téte, Andres
Obrador conteste les résultats”. “Au Mexique, droite et gauche revendi-
quent la victoire a I'élection présidentielle” (editorial).

5. Julio 5, “Suspense autour de I'élection présidentielle au Mexique”.

6. Julio 5, “A Mexico, le candidat de gauche, M. Lopez Obrador, conteste le
résultat du vote”.

7. Julio 6, “Au Mexique, le conservateur Felipe Calderon est repassé en téte
de la présidentielle”.

8. Julio 7, “Mexique: le conservateur Felipe Calderon a remporté I’élection
présidentielle sur le fil”.

9. Julio 7, “Election présidentielle: légére avance pour M. Lopez Obrador”.

10. Julio 8, “Felipe Galderon est élu président du Mexique et appelle a 'union
nationale”.

11. Julio 9, “M. Obrador déterminé a contester les résultats de la présidentielle
au Mexique™.

12. Julio 9, “Marcelo Ebrard est élu a la mairie de Mexico et prend la téte des
manifestations de la gauche”.
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13. Julio 11, “A Mexico, 200 000 personnes ont répondu a l'appel de la gau-
che”.

14. Julio 13, “M. Lopez Obrador accuse la droite mexicaine de ‘fraude’.

15. Julio 17, “A Mexico, la gauche appelle a la ‘résistance civile pacifique’.

16. Julio 28, “Le candidat de gauche battu a la présidentielle appelle a la dés-
obéissance civile”.

17. Julio 31, “Les partisans de M. Obrador restent mobilisés pour dénoncer
des fraudes lors de la présidentielle mexicaine”.

18. Agosto 1, “La gauche manifeste massivement contre la ‘fraude électora-
le””.

19. Agosto 4, “Des milliers de manifestants campent dans Mexico pour con-
tester le résultat de I'élection présidentielle”.

20. Agosto 6, “Au Mexique, la résistance de Lopez Obrador continue”.

21. Agosto 8, “Un tribunal mexicain refuse a M. Obrador un recompte inté-
gral”.

22. Agosto 15, “La démocratie mexicaine en otage”™ Enrique Krauze.

23. Agosto 24, “Andres Manuel Lopez Obrador: ‘On me vole la présidence’.

24. Agosto 24, “Lopez Obrador: ‘Nous avons gagné, mais il est difficile de
I'emporter sur une mafia’ au Mexique”.

25. Agosto 28, “Apres un long bras de fer, le dénouement de la présidentielle
mexicaine approche”.

26. Agosto 29, “Au Mexique, le Tribunal électoral maintient I'avantage de
Felipe Calderon”.

27. Agosto 30, “M. Calderon maintient son avance a I'élection présidentielle
apres I'examen des plaintes”.

28. Septiembre 2, “Au Mexique, 'opposition de gauche empéche le président
Fox de prononcer son discours a la Nation”.

29. Septiembre 5, “Obrador et ses partisans résistent place du Zocalo”.

30. Septiembre 5, “Le Tribunal électoral du Mexique officialise la victoire de
Felipe Calderon”.

31. Septiembre 5, “Derni¢re minute: Mexique: le Tribunal fédéral électoral
confirme la victoire de Felipe Calderon a I'élection présidentielle mardi
5 septembre 2006” (newsletter).

32. Septiembre 6, “Lopez Obrador conteste la victoire de Calderon”.

33. Septiembre 6, “Calderon proclamé président élu du Mexique, Obrador
refuse la défaite”.

34. Septiembre 7, “Felipe Calderon est proclamé président du Mexique™.

35. Septiembre 7, “Danger au Mexique”

a. Le Mexique a désormais un président, légitimé par sa plus haute instance
électorale. Mais la crise politique qu'il traverse depuis plus de deux
mois est loin d’étre close. Nul ne peut prédire aujourd’hui avec certitu-
de quand, ni comment, elle va se résorber.
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36. Septiembre 10, “Au Mexique, Lopez Obrador annonce la levée temporaire
du blocus de Mexico”.

37. Septiembre 12, “Les partisans de M. Lopez Obrador évacueront le centre
de Mexico”.

38. Septiembre 15, “La féte de I'indépendance mexicaine perturbée par les
partisans d’Andres Manuel Lopez Obrador”.

39. Septiembre 16, “Le président Fox renonce a féter I'indépendance a Mexi-
co”.

40. Noviembre 21, “Mexique: Lopez Obrador s’intronise ‘président légiti-

me’”.

Libération

(Nota: todas las fotos que aparecen en las noticias son de Lépez Obrador, o
de sus partidiarios.)

1. Julio 1, “La gauche mexicaine croit a la victoire”.

2. Julio 2, “Le Mexique vote”.

3. Julio 3, “Au Mexique, la présidentielle n’a pas (encore) de vainqueur”. “Cra-
inte de fraude électorale”.

4. Julio 4, “Calderén ou Obrador, un président de trop au Mexique”.

5. Julio 6, “Toujours sans président, le Mexique recompte ses voix”.

6. Agosto 7, “Au Mexique, Obrador exige le recompte de toutes les voix”.

7. Agosto 29, “Le Mexique entre deux présidents”.

8. Agosto 30, “A Mexico, Lépez Obrador fait de la résistance”.

9. Septiembre 7, “Mexique: Felipe Calderdn, président laborieusement élu”.

a. Constitutionnellement, Felipe Calderén (Parti d’action nationale, droite)
est depuis mardi le président élu du Mexique -il doit étre investi le
ler décembre. La Maison Blanche - qui avait salué un peu vite la vic-
toire du candidat conservateur au lendemain de I'élection polémique
du 2 juillet avant de se rétracter — a sobrement pris note. Le Japon, la
Banque mondiale, les pays d’Amérique centrale, 'Union européenne,
I'Espagne les avaient précédés.

10. Septiembre 7, Andlisis: “La démocratie n’est pas consolidée”.

11. Septiembre 15, “L'opposition mexicaine intronise son président”.

a. Andrés Manuel Lépez Obrador, le candidat de gauche a la présidentielle
du 2 juillet qui conteste le résultat de 'élection, a décidé d’y aller de son
“erito” du haut de I'estrade plantée depuis plus d’'un mois sur la place,
envahie par ses sympathisants.

Le Figaro
(Nota: las noticias sobre México se refieren a la migracién y las relaciones con
Estados Unidos.)
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1. Julio 1, “Washington surveille discrétement I'élection”.

2. Julio 3, “Un duel gauche-droite trés serré”.

3. Julio 5, “Maturité démocratique au Mexique” (editorial).

4. Agosto 7, “La gauche mexicaine ne désarme pas”.

5. Agosto 23, “La ‘résistance civile’ de Lopez Obrador cofite des millions”.
6. Septiembre 26, “Le manége des résistants du Zocalo”.

The Guardian

1. Julio 4, “Calderon holds tiny lead as Mexican vote goes to a recount: Un-
certainty sees tension rise after presidential poll: Win is irreversible,
says ruling party’s candidate”.

2. Julio 5, “Left prepares legal challenge to Mexican election result”.

3. Julio 7, “Conservative wins Mexico’s protracted presidential election”.

4. Julio 8, “Mexico and Florida have more in common than heat: There is
evidence that leftleaning voters have been scrubbed from key electoral
lists in Latin America”.

5. Julio 10, “Mexican poll prompts huge rally: Results were fiddled, says de-
feated Lopez Obrador: Supporters urged to join peaceful march on
capital” (pdg. 15).

6. Julio 14, “Poll loser’s supporters march on Mexico City: Leftists claim pre-
sidential elecion marred by fraud: 500,000 expected at rally in capital
on Sunday” (pag. 16).

7. Julio 18, “Defeated candidate calls for civil resistance” (pdg. 17, nota bre-
ve).

8. Julio 26, “Reply: Response: We did not ‘meddle’ in Mexico -they asked for
our help: Our institute tries to spread freedom and democracy- what’s
wrong with that? asks Lorne Craner” (pag. 31).

9. Agosto 3, “Failed Mexican presidential candidate sets up protest camp”.

10. Agosto 11, Guardian Weekly: Le Monde Diplomatique: “The great Mexi-
can election theft”.

Financial Times

1. Julio 1, “Mexico misery belt propelling Lopez Obrador to power. Adam
Thomson reports from the outskirts of the capital, heartland of the
leftwinger who may win the presidency this weekend”.

2. Julio 4, “Poll hopes bolster Mexican stocks” (pag. 44).

3. Julio 4, “Mexican divisions. Time for election rivals to put the national
interest first” (pdg. 16).

4. Julio 4, “Calderon poised to seal win in Mexico - presidential recount”
(pdg. 4).

5. Julio 4, “Delay revives memories of poll fraud. The wait for an election
result has created suspicion among Mexicans” (pdg. 9).
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6. Julio 5, “Breaking news. Mexico elections” (pdg. 16).

7. Julio 5, “In Mexico, whoever wins faces the same problems - George Gray-
son” (comentario).

8. Julio 5, “Candidate signals likely challenge in closest Mexican election on
record” (pag. 5).

9. Julio 5, “Candidate signals poll challenge in Mexico”.

10. Julio 6, “Calderon attacks Mexican rival’s ‘tricks”.

11. Julio 6, “Lopez Obrador ‘may still win’ poll in Mexico” (pdg. 4).

12. Julio 7, “Mexico poll loser calls for street protests — Leftwing leader vows
to continue legal challenge”.

13. Julio 7, “Rally call by Lopez Obrador stirs fears of unrest”.

14. Julio 7, “Mexican elections — The Lex Column”.

15. Julio 8, “Business invests in Calderon’s promise of policy continuity”.

16. Julio 8, “Fury builds in Mexico as defeated side cries fraud — Lopez Obra-
dor may struggle to calm the mass rally he called for today”.

17. Julio 10, “Mexican standoff — Why it makes sense for the long term to
hold a full recount”.

18. Julio 10, “Lopez Obrador ups stakes on Mexico poll” (pdg. 5).

19. Julio 18, “Mexican left wing threatens civil disorder”.

20. Julio 24, “Lopez Obrador’s poll protests ‘inconsistent with democracy’
(pdg. 2).

21. Julio 25, “Amlo gets his point across, but... - Observer Golumn”.

22. Julio 31, “Mexican leftists urged to occupy capital”.

23. Agosto 1, “Mexican candidate takes fight to the streets — Andres Manuel
Lopez Obrador’s escalating campaign for an election recount risks alie-
nating the public”.

24. Agosto 3, “Calderon factor drives optimism — Confirmation of the rig-
htwing Mexican presidential candidate’s election will be popular with
investors”.

25. Agosto 7, “Lopez Obrador vows to step up protests over Mexican election
result”.

26. Agosto 8, “Mexico’s poll dispute — A full recount is still needed to restore
faith in government”.

27. Agosto 11, “Fun-filled blockade to demand recount divides Mexico City
- A usually congested main street is now occupied by supporters of the
defeated leftwing candidate Lopez Obrador™.

28. Agosto 11, “Recount protest stops the traffic in Mexico City” (pdg. 4).

29. Agosto 14, “Lopez Obrador gives ultimatum” (pdg. 8).

30. Agosto 16, “Mexico’s poll loser wins support for high-risk plan of non-stop
opposition”.

31. Agosto 21, “Mexico poll loser vows radical fight ‘on street’ — FT interview
Andres Manuel Lopez Obrador™.
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32. Agosto 21, “Mexico’s leftwing leader plots purge from tent — HQ Ameri-
cas: Lopez Obrador may have overplayed his hand in a disputed elec-
tion count by threatening a civil disobedience campaign” (comentario
y analisis).

33. Agosto 29, “Annulment of disputed Mexican poll urged”.

34. Agosto 30, “Time to fold the tent — Lopez Obrador should accept defeat
in his own interest”.

35. Septiembre 1, “Fox urged to drop speech to Congress”.

36. Septiembre 6, “Calderon finally handed slender election victory”.

37. Septiembre 7, “New start in Mexico — Calderon needs to ease social ten-
sions on way to reform”.

38. Septiembre 18, “Mexico’s leftwing candidate proclaims himself president-

elect of ‘new republic’.

The Times

1. Agosto 30, “Election loser raises the stakes”.

2. Septiembre 6, “Court backs presidential victory”.

3. Septiembre 8, “Left vows all-out protest against election ‘“fraud”.

Daie Welt

1. Julio 2, “Mexikos Wirtschaft fiirchtet den Linksruck”. (La economia mexi-
cana teme la izquierda.)

2. Julio 4, “Kopfan-Kopf-Rennen zwischen Calderén und Obrador in
Mexiko”. (Carrera renida (téte-a-téte) entre Calderén y Obrador en
México.)

3. Julio 5, “Mexiko: Tauziechen um Wahlausgang”. (México: juego de la cuer-
da sobre el resultado de las elecciones.)

4. Julio 6, “Linkes Lager droht nach Wahl in Mexiko mit Protesten”. ( La iz-
quierda amenaza con protestas después de las elecciones en México.)

5. Julio 7, “Lépez Obrador will Wahlergebnis in Mexiko anfechten”. (Lépez
Obrador quiere refutar el resultado de las elecciones en México.)

6. Julio 8, “Wahlsieger Calderdén will Armut bekdmpfen”. (El vencedor de las
elecciones Calderén quiere luchar contra la pobreza.)

7. Julio 8, “Mexiko ist jetzt eine normale Demokratie’; Schriftsteller Carlos
Fuentes tiber die Prasidentschaftswahl: Alle Politik dringt in die Mitte”.
(‘México es ahora una democracia normal’, el escritor Carlos Fuentes so-
bre las elecciones presidenciales: toda politica se aglutina en el centro.)

8. Julio 8, “Hauchdiinner Wahlsieg fiir den konservativen Kandidaten in
México”. (Victoria por margen estrecho para el candidato conservador
en México.)

9. Julio 9, “Angst vor dem Druck der Strafie; Felipe Calderén”. (Temor por
las protestas en la calle.)
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10. Julio 10, “Mexikos Wahlverlierer setzt auf die Macht der Strafie”. (El per-
dedor de las elecciones se lanza por el poder en las calles.)

11. Julio 10, “Massenprotest gegen den Wahlausgang in México”. (Protesta
masiva contra el resultado de las elecciones en México.)

12. Julio 11, “Obrador reicht bei Mexikos hochstem Wahlgericht Klage ein”.
(Obrador apela el resultado al tribunal electoral.)

13. Julio 14, “Mexiko: Protest von Obrador-Anhéngern”. (México: protesta
de los seguidores de Obrador.)

14. Julio 18, “Obrador mobilisiert in Mexiko eine Million Menschen zum
Widerstand”. (Obrador moviliza un millén de personas para la resis-
tencia.)

15. Julio 24, “Mexikos Linke will Proteste gegen Wahl ausweiten”. (La izquier-
da mexicana quiere aumentar las protestas contra las elecciones.)

16. Julio 28, “Wahlverlierer Obrador ruft sich zu Mexikos neuem Prisiden-
ten aus; Kandidat der prd kiindigt Massendemonstrationen gegen Er-
gebnis an — Sieger Felipe Caldéron schlidgt Dialog vor”. (Obrador se
proclama a si mismo presidente de México; candidato del PRD anuncia
protestas masivas contra resultado de las elecciones; el ganador Felipe
Calderén propone el didlogo.)

17. Agosto 1, “Neue Massenproteste in Mexiko-Stadt; Wahlverlierer Lépez
Obrador verstiarkt Kampf um Neuauszihlung der Stimmen”. (Nuevas
protestas masivas en la ciudad de México; el perdedor de las elecciones
Lépez Obrador refuerza la lucha para exigir el recuento de los votos.)

18. Agosto 2, “Obrador-Anhénger blockieren Hauptstadt”. (Seguidores de
Obrador bloquean la ciudad.)

19. Agosto 4, “Obrador will Straflenblockaden in Mexiko-Stadt aufrechter-
halten”. (Obrador quiere mantener el bloqueo de calles en la ciudad
de México.)

20. Agosto 7, “Lépez Obrador ruft zu weiterem Protest auf; Der unterlegene
Prisidentschaftskandidat in Mexiko erkennt Urteil des Wahlgerichts
nicht an”. (Obrador hace un nuevo llamado a la protesta; el ex candi-
dato a la presidencia de México no reconoce el resultado del tribunal
electoral.)

21. Agosto 8, “Calderdén will Wahlsystem dndern”. (Calderén quiere refor-
mar el sistema electoral.)

22. Agosto 14, “Strafienblockaden in Mexiko ausgeweitet”. (Se amplian los
bloqueos en México.)

23. Agosto 15, “Wir folgen ‘Amlo’ bis in den Tod’; Rund 3000 Anhénger des
Wabhlverlierers Lépez Obrador halten den zentralen Platz in Mexiko-
Stadt besetzt und fordern die Neuauszihlung der Stimmen”. (‘Seguimos
a AMLO hasta la muerte’; aproximadamente 3000 seguidores de Obrador
exigen un nuevo conteo de votos en el Zécalo de la ciudad de México.)
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24. Agosto 16, “Provozieren, bis Mexiko in Flammen steht”. (Provocacién
hasta que México arda en llamas.)

25. Agosto 16, “Polizei in Mexiko vertreibt Blockierer”. (Policia en México
disipa el bloqueo.)

26. Agosto 20, “Mexiko: Lépez Obrador droht mit Eskalation”. (México:
Obrador amenaza con la escalada.)

27. Agosto 29, “Gericht in Mexiko sieht keinen Wahlbetrug”. (Corte en Méxi-
co no ve ningun fraude.)

28. Agosto 30, “Nach Gerichtsurteil hilt Mexikos Linkskandidat an Protest
fest”. (Después de la decisién, el candidato izquierdista mantiene a
México en protesta.)

29. Septiembre 4, “Obrador-Getreue besetzen Mexikos Parlament; Abgeor-
dnete verwehren Vicente Fox den Zugang — Prisident muss geplante
Rede im Fernsehen verlesen”. (Leales a Obrador ocupan el Parlamen-
to; delegado impidié el acceso a Vicente Fox — el presidente no puede
leer el informe por televisién.)

30. Septiembre 6, “Mexikos Wahlgericht bestitigt abschlieflend Calderéns
Sieg; Prasident Fox muss bis Dezember Amt tibergeben”. (La Corte
confirma la victoria de Calderén; Fox permanece en funciones hasta
diciembre).

31. Septiembre 7, “Sieg des Rechtsstaats; Mexiko und seine revolucionen”.
(Victoria del Estado de derecho; México y sus revoluciones.)

32. Septiembre 7, “Calderon ruft Mexikaner zu Verséhnung auf; Amtlich
bestitigter Wahlverlierer Obrador will Urteil nicht anerkennen -
Zukiinftiger Prasident 14dt zu Gesprichen ein”. (Galderén llama a los
mexicanos hacia la reconciliacién; el oficialmente reconocido perdedor
de las elecciones no quiere aceptar el resultado — El futuro presidente
hace un llamado al didlogo.)

33. Septiembre 16, “Fox weicht vor Protesten in die Provinz aus; Verzicht auf
traditionelle Unabhiéngigkeitsfeier in Mexiko-City — Erste Gespriche
der gegnerischen Lager; Vixente Fox”. (Fox evita el tema de las protes-
tas en la provincia mexicana [Oaxaca); renuncia a la tradicional cele-
bracién del dia de la independencia en la ciudad de México — Primeros
didlogos con opositores.)

34. Noviembre 22, “Lépez Obrador Gegenpriasident in México”. (Lépez
Obrador antipresidente de México).

Corriere della Sera
1. Julio 6, “Messico. E’ ufficiale: Calderon presidente”. (Al parecer es la tinica
noticia sobre las elecciones.)
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La Repubblica

1. Julio 3, “Elezioni in Messico, ¢ testa a testa 1 risultati ufficiali solo merco-
ledi”.

2. Julio 6, “Messico, Galderon vince le elezioni con uno scarto dello 0,57%”.

3. Julio 7, “Messico, la destra vince le elezioni — Ma la sinistra contesta: ‘Ri-
contare’”.

4. Septiembre 4, “Messico, ¢ Calderon il nuovo presidente respinto il ricorso
della sinistra”.

5. Septiembre 5, “Messico, 1 giudici hanno deciso Felipe Calderon ¢ presi-
dente”.

Grdficas

. Las elecciones de 2006 en la prensa europea

. Exportaciones mexicanas por regién de destino (2005)

. Evolucién de las importaciones y exportaciones México-UE

. Evolucién de las exportaciones

. Evolucién de las importaciones

. México: importacién de bienes de capital con respecto al comercio total

. Distribucién de la inversién extranjera directa en México (acumulado
1994- 2005)

8. Distribucién de las inversiones europeas en México por pais (acumulado

1994- 2005)

N O Ouks N

Tabla
1. Principales socios comerciales europeos de México en 2004

Siglas

ACP — ex colonias de los paises de Asia, Africa y el Caribe

cpI - Corte Penal Internacional

IFE — Instituto Federal Electoral

OCDE - Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
oMC - Organizacién Mundial del Comercio

PAN — Partido Accién Nacional

TLCUEM — Tratado de Libre Gomercio Unién Europea-México

UE — Unién Europea
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El concepto de potencias emergentes corresponde a una percepcion
mds amplia que la econémica de mercados emergentes. Esta tltima es
parte de una clasificacién adoptada por el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) para sus analisis bianuales sobre la situacién de la econo-
mia mundial, y divide los paises y territorios en dos grupos: las eco-
nomias avanzadas que, de acuerdo con el FmI, son 29, incluidas las
“economias asidticas de reciente industrializacién”,' y “otros mercados
emergentes y paises en desarrollo”, un total de 145, que el organismo
citado subdivide por grupos regionales y “grupos analiticos”, segin
sean las fuentes de sus ingresos de divisas y sus fuentes externas de
financiamiento. Los editores del semanario britdnico The Economust
consideran como “mercados emergentes” 27 paises y territorios: 11
asidticos, incluidas las cuatro economias de reciente industrializacion;
siete de América Latina, entre ellos México; tres del Medio Oriente
y norte de Africa (Arabia Saudita, Israel y Egipto); cuatro de Europa
Oriental; Suddfrica y Turquia.?

Por mi parte, yo defino como potencias emergentes solamente esta-
dos-nacién independientes y reconocidos como tales por la Organiza-
cién de las Naciones Unidas (ONU), que retinan algunas condiciones

! Corea del Sur (Republica de Corea), Hong Kong, Singapur y Taiwan.

? Esta es una clasificacién mds realista ya que mezcla economfas de reciente industria-
lizacién e Israel —consideradas por el FMI como parte del grupo de las economias avanza-
das- con paises de relativo avance tecnoldgico y social, como los europeos ex socialistas,
entre ellos Rusia, una potencia nuclear de primer orden, y megapaises como China y la
India (véase la seccién “Emerging-Market Indicators” de la revista The Economist).
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como: crecimiento econdmico sostenido; tamaiio fisico, demografico
y econémico de consideracién; elevado poderio militar convencio-
nal y, en algunos casos, también nuclear; sélida identidad nacional y
fortaleza cultural; cierta transformacién tecnolégica propia, y notoria
presencia diplomadtica en el mundo. De acuerdo con estos pardmetros,
considero como potencias emergentes de Asia los siguientes paises:

* Japén, que desde el punto de vista econdmico y tecnoldgico estd
clasificado como un pais desarrollado, y en lo politico y militar
es una potencia subordinada, cuyo marco constitucional e insti-
tucional fue disefiado durante los afios de la ocupacién extran-
jera (1945-1951) que sucedieron a su derrota y rendicién en la
Segunda Guerra Mundial.

* China y la India, paises en desarrollo con bajo nivel de ingreso per
cdpita pero de gran tamafio demogréfico, territorial y econémico
(p1B total).> Ambos poseen armas nucleares y considerable poderio
militar convencional, y China es, ademds, miembro permanente
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. En el dltimo
cuarto de siglo las economias china e india han registrado un
acelerado crecimiento —en particular la primera- y cambios cuali-
tativos de consideracion, que implican desarrollo econdmico.

* Los llamados “tigres econémicos” de Asia de primera y segun-
da generacién* constituyen un importante nicleo de influencia
regional, pero dos de ellos no son propiamente paises: Hong
Kong, que desde mediados de 1997 dejé de ser territorio brita-
nico y se reincorporé a la soberania de China como una “re-
gi6n administrativa especial”, y Taiwan, expulsado de la ONU en
octubre de 1971 y cuya independencia esta salvaguardada por
Estados Unidos.

* En virtud de lo anterior, para fines de este andlisis sobre México
y su relacién con las potencias emergentes de Asia, se reagrupa

% China e India cuentan, respectivamente, con la primera y segunda poblaciones
mds grandes del mundo; el tercero y séptimo territorios mds extensos y el segundo y
cuarto PIB mds grandes, cuando éste se mide por la paridad del poder adquisitivo de
las monedas.

* Los de primera generacién son Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan, y
los de segunda, Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia.



MEXICO Y SU RELACION CON LAS POTENCIAS EMERGENTES DE ASIA 359

a los tigres econdmicos asidticos en tres categorias: Gorea del
Sur, como potencia intermedia y economia de reciente indus-
trializacién, en la que estd pendiente la cuestién de una eventual
reunificacién con su adversario geopolitico y sistémico, la Repu-
blica Democrdtica Popular de Corea; la Asociacién de Naciones
del Sureste de Asia, que aglutina diez paises,® incluidos cinco de
los ocho tigres asidticos ya mencionados, y que para los propé-
sitos de la estrategia de politica exterior de México conviene to-
mar como una unidad, de la misma manera que se harfa con la
Uni6n Europea; Hong Kong y Taiwan se consideran parte eco-
ndémica y cultural de la “gran China”, y aunque son mercados
emergentes auténomos no pueden, en estricto sentido, incluirse
entre las potencias emergentes.

* Por dltimo, se agregan Australia y Nueva Zelanda, economfas
desarrolladas y potencias intermedias no nucleares, como parte
de la regién Asia Pacifico que se ha puesto de moda en las dlti-
mas dos décadas, tanto en enfoques analiticos de relaciones in-
ternacionales como en los de tipo geoeconémico y geopolitico.

PRESENCIA HISTORICA DE MEXICO EN LA REGION ASIA PACIFICO

No obstante la lejania de nuestro pais respecto de la zona geografica
en la que se localizan las potencias emergentes identificadas en lineas
anteriores, los vinculos con esa regién se remontan a épocas antiguas.
Los viajes de reconocimiento y eventual conquista de tierras cercanas
a la islas de las especias, que los espanoles iniciaron en la segunda
mitad del siglo XvI, arrancaron del virreinato de la Nueva Espana y
culminaron con la dominacién espafola de las islas Filipinas, llama-
das asi por la primera expedicién militar que llegé a ese archipiélago
en 1542, en honor del principe heredero y posterior soberano espaiiol
Felipe II. El primer europeo en establecerse firmemente en esos terri-
torios fue Miguel Lépez de Legaspi, quien habia desembarcado ahi en
1564 procedente de Acapulco, y que ocho afios mds tarde crearia la

® Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tai-
landia y Vietnam.
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ciudad de Manila, como centro administrativo de la colonia espafiola
en Asia.

Desde 1571 y hasta 1813, los espafioles mantuvieron una ruta ma-
ritima comercial regular entre los puertos de Acapulco y de Cavite en
las Filipinas. Este vinculo mercantil transocednico fue el primero y
mds duradero de la historia y se conoce como el Galeén de Manila, o
también como Nao de Acapulco, Nao de China o de la seda. La trave-
sfa de estos galeones —la mayoria construidos en astilleros del puerto
de Gavite, en la boca de la bahia de Manila, y con capacidades que
oscilaban entre las 300 y las 1700 toneladas— comenzaba en Acapulco
en el mes de marzo y terminaba en julio en Filipinas, y requeria un
tiempo mds largo para su retorno, de julio a enero, ya que el “torna-
viaje” era mucho mds dificil por la accién de los vientos.

Productos procedentes de toda Asia se concentraban en el Paridn (el
mercado filipino de Manila) y de alli se embarcaban para Acapulco,
entre ellos grandes cantidades de porcelanas y tejidos de seda y algo-
dén, alfombras persas y chinas, objetos de mobiliario, como biombos,
escritorios y camas, asi como plomo, hierro, salitre y pélvora, junto a
especias procedentes de las Molucas, Java y Ceildn (actual Sri Lanka).
También se traficaba con esclavos, pese a las prohibiciones existentes.
Como contrapartida, el virreinato de la Nueva Espafa exportaba in-
gentes cantidades de plata, cacao de esas tierras y de Guayaquil, y pro-
ductos producidos en Espafia y en los mds diversos puntos de América.’

La corona espanola tenfa el monopolio de esta ruta, y desde 1581
designé a Acapulco como el tnico puerto autorizado para comerciar
con Filipinas, con lo cual impedia el contacto directo entre el virreinato
del Pert y el archipiélago filipino. El dltimo galeén, llamado Rey Fernan-
do pero apodado La Magallanes, partié de Manila en 1811 y de Acapulco
en 1815; las Cortes de Cddiz, creadas en plena guerra de independen-
cia de Espana respecto de los ejércitos napolednicos (1810-1814) y en
medio de la guerra de independencia de México respecto de Espana,
habian decidido en 1813 la desaparicién del monopolio real, en favor
del libre comercio.

Los 242 anos de comercio entre las riberas occidental (Filipinas)
y oriental (México) del Océano Pacifico dejaron una rica herencia en

6 “Galedn de Manila”, Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2005.
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productos asidticos, en gran parte chinos, en la Republica Mexicana,
sucesora del virreinato de la Nueva Espana. En cuanto a Asia, la plata
mexicana, en forma de lingotes o acufiada en taeles (moneda china
que circulaba en Filipinas y cuyo nombre se deriva de la palabra mala-
ya tail) o en pesos llamados ddlares mexicanos, se utilizé durante todo el
siglo XIX en importantes transacciones en la regién asidtica, incluyen-
do el pago de parte de las ominosas indemnizaciones de guerra que los
europeos le impusieron a China en aquella época. En la segunda dé-
cada del siglo xx, la Casa de Moneda de México acuii6 pesos de plata
por encargo del gobierno chino, los que circularon en forma marginal
en Asia Oriental, desde entonces hasta fines de los afios cuarenta.

Durante la época del porfirismo, la diplomacia mexicana comenzé
su despliegue en Asia, primero con el envio de delegaciones cientificas,
como la encabezada por el ingeniero y cartdgrafo Francisco Diaz Cova-
rrubias, quien en 1874 viajo a Japén —pais que se hallaba en plenas re-
formas politicas y econémicas de la llamada “restauracién Meiji"- para
desde ahi observar el paso de Venus por el disco del Sol. De entonces
naci6 el interés del gobierno mexicano por acercarse a los laboriosos y
emprendedores “pueblos orientales”, y en 1888 se establecerian relacio-
nes diplomiticas con Japén, mediante un Tratado de Amistad, Navega-
ci6n y Libre Comercio, accién seguida de otra similar con China, en
1899. Porfirio Diaz fomenté la inmigracién de japoneses y coreanos
para que colonizaran las tierras del sureste mexicano.

Después de concluida la Segunda Guerra Mundial, los gobiernos
mexicanos comenzaron un acercamiento mds consistente con paises
de Asia, principalmente a través de la diplomacia multilateral dentro de
la ONU, que entre sus funciones bdsicas tenfa la de facilitar la termina-
ci6n de dominios coloniales y apoyar la independencia de las colonias.
Entre 1945 y 1984, en Asia se desmantelaron los imperios holandés,
francés, britdnico, estadounidense y japonés, en algunos de ellos de
manera relativamente pacifica y gradual, pero también mediante re-
voluciones mds o menos violentas que dejaron secuelas divisionistas,
posteriormente agravadas por el fenémeno de la Guerra Fria, como
fue el caso de la peninsula de Corea o de la Indochina francesa (Viet-
nam, Camboya y Laos).

Ademds de las relaciones que México tenia con China desde antes
de la guerra mundial, las que continué al terminar ésta pero bajo el
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signo del enfrentamiento ideoldgico y sistémico entre capitalismo y
comunismo -lo que hizo que nuestro pais mantuviera, hasta octubre
de 1971, vinculos formales con Taiwan, ignorando a China Popular-,
fue estableciendo o restableciendo gradualmente sus relaciones con
otros paises de la regién. Con India, Indonesia y Filipinas lo hizo
poco después de que esos paises proclamaran su independencia; en lo
referente a Japén, pais al que el gobierno de Manuel Avila Camacho
habia declarado la guerra en 1942, primero se firmaria la paz durante
la Conferencia de San Francisco, efectuada del 4 al 8 de septiembre
de 1951, y en la que participaron 52 paises, y un afo después, cuando
finalmente se reunieron las suficientes ratificaciones para que entrara
legalmente en vigor ese acuerdo internacional de paz, se restablece-
rian las relaciones diplomdticas mexicano-japonesas.

El primer jefe de Estado mexicano que efectué un viaje oficial al
Oriente fue Adolfo Lépez Mateos (gobernd durante el periodo 1958-
1962), quien entablé una amistad personal con dos lideres asidticos
muy carismaticos y promotores de lo que seria el movimiento de paf-
ses no alineados: Jawarharlal Nehru de India y Ahmed Sukarno de
Indonesia.

DESARROLLO DE LA DIPLOMACIA MEXICANA
CONTEMPORANEA EN AsIA-PACIFICO

Fue a partir de la década de los setenta del siglo pasado cuando gra-
dualmente comenzé a constituirse una accién diplomdtica mexicana
en la regidn asidtica del Pacifico,” y le correspondié al gobierno de Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976) abrir ese flanco —que habia estado un
poco abandonado desde el Porfiriato— de las relaciones de México con
el exterior. Los factores que propiciaron el acercamiento a lo que hoy
son consideradas potencias emergentes de Asia y el Pacifico fueron de
indole politica y econémica.

En cuanto a los primeros, cabe recordar que la administracién del
presidente Echeverria arrancé bajo la sombra de la trdgica represién

7 Viéase el ensayo de Julidn Ventura, La politica exterior de México en Asia-Pacifico en el
periodo 2000-2006 (versién mecanografica, 26 pp.).
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desatada el 2 de octubre de 1968 contra estudiantes y otros grupos
civiles, por un gobierno del que aquél era nada menos que el secretario
de Gobernacién. A fin de borrar ese pasado —que reaparece a fines de
2006 con el fallo de un magistrado del Segundo Tribunal Unitario de la
ciudad de México, de iniciar un proceso penal contra Luis Echeverria
por el delito de genocidio-8, este presidente puso en marcha una ac-
tiva politica exterior de cooperacién con paises del entonces llamado
Tercer Mundo, y de apoyo a causas que eran populares entre sectores
de la izquierda nacional o simplemente nacionalistas; por ejemplo, el
amplio respaldo otorgado al gobierno de Salvador Allende de Chile y
el acercamiento a Fidel Castro.

La primera oportunidad de modificar la diplomacia mexicana
hacia una posicién mds progresista se present6é en octubre de 1971,
cuando en la Asamblea General de las Naciones Unidas se discutié
por vigésima segunda ocasién el asunto de a quién correspondia la
legitima representacién de China en dicho organismo: si a la Republi-
ca de China en Taiwan, como se habia decidido a fines de 1949, o a
la Republica Popular China, que desde ese mismo afio controlaba la
inmensa mayoria del territorio y la poblacién de ese pais.

Aunque en 1971, por convenir asi a sus intereses,” Estados Unidos
estaba dispuesto a aceptar e incluso a apoyar el ingreso en la ONU de su
otrora enemigo, el régimen de China continental, incluida la posicién
de miembro permanente del Consejo de Seguridad que le corresponde
a China en esa organizacién, no queria que ello ocurriera a expensas
de su protegido y aliado, el gobierno nacionalista chino de Taiwan.
Asi, el debate de la cuestién de la representacién de China tuvo dos
partes: una en la que Washington —cuyo representante en la ONU en

8 “Expediente caso Echeverria (pDF)”, http://www.eluniversal.com.mx/primera/ del
19 de diciembre de 2006, y “Documento integro sobre acusacién de genocidio a Eche-
verria (pDF)”, http://www.eluniversal.com.mx/primera/ del 20 de diciembre de 2006.

9 El gobierno de Richard M. Nixon (1969-1974) buscaba una salida politica del
atolladero en que se habia convertido la guerra de Vietnam, y para ello necesitaba el
apoyo de China, la cual habia estado a punto de ir a la guerra en 1969 con su ex aliado,
la Unién Soviética, por lo que necesitaba del contrapeso estadounidense al poderio
soviético. El intento de golpe de Estado de Lin Biao, en septiembre de 1971, convencid
en definitiva a Mao Zedong de cambiar su diplomacia, de una beligerante y revolucio-
naria a otra de coexistencia pacifica.
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ese momento era George Herbert Walter Bush, padre del actual presi-
dente estadounidense- luché por que se aprobara una resolucién que
considerara esa cuestién como “asunto importante”, lo que de acuerdo
a la Carta de la ONU requiere de mayoria calificada (dos tercios) en
caso de votacidn; y la otra, una propuesta de Albania, apoyada por
otros 21 paises socialistas y no alineados, de votar directamente y por el
método de mayoria simple si se aceptaba o no a la Republica Popular
como la tinica y legitima representante de China en la ONU vy, por tan-
to, se decidia la expulsién inmediata de Taiwan.

México apoyd el proyecto de resolucién de “asunto importante”,
pero cuando éste fue derrotado en una votacion inesperada, y se pasé
en seguida a considerar en la Asamblea la propuesta albanesa, los
representantes mexicanos se manifestaron a favor de ésta, que fue
finalmente aprobada por 76 votos a favor, 35 en contra (incluido el de
Estados Unidos) y 17 abstenciones.”” Afios después, uno de los repre-
sentantes mexicanos, Emilio O. Rabasa, quien en octubre de 1971 era
secretario de Relaciones Exteriores, contd al autor de este ensayo que
el presidente de la repiblica le habia instruido que se abstuviera, dado
que iba de por medio la expulsién de Taiwan, al que México habia
respaldado durante 22 afios, pero el embajador de nuestro pais en la
ONU, a la sazén Alfonso Garcia Robles, convencié a Rabasa de que, a
esas alturas del debate, seria un error tal abstencién, con lo cual no se
acataron las instrucciones del presidente.

Comoquiera que haya sido, el apoyo de nuestro gobierno al ingreso
de China Popular en la ONU abrié las puertas para un extraordinario
acercamiento politico sino-mexicano, que comenzé con el estableci-
miento de relaciones diplomdticas plenas, en febrero de 1972, y se
prolongd hasta inicios de la década de los ochenta.!!

1 Para un relato detallado de los debates en la 26 Asamblea General de la oNU, que

culminaron con la admisién de la Republica Popular China en la organizacién y la
expulsién de Taiwan, véase Keesing’s Contemporary Archives, 1971-1972, pp. 24941-24944.

1 El temor de los gobiernos mexicanos a China comunista continué hasta fechas
no muy lejanas al establecimiento de relaciones con ella. En julio de 1967, la adminis-

£

tracién de Diaz Ordaz “descubrié” una conspiracién para derrocar al gobierno y poner
en México un “régimen popular socialista basado en el pensamiento de Mao Tse-tung”
(sic), supuestamente financiada por Beijing (Keesing’s, 1967-1968, p. 22219), y en marzo

de 1971, el gobierno de Echeverria expulsé a diplomdticos soviéticos por el supuesto
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En cuanto a los factores econémicos, los hubo de orden interno
y externo. Entre los primeros se cuenta el agotamiento del modelo
de crecimiento basado en la sustitucién de importaciones, con tipo de
cambio fijo de la moneda mexicana frente al d6lar, que comenzé a evi-
denciarse en 1973 con la creciente debilitacién del délar en el exterior
y finalmente su devaluacién de 10% frente a los derechos especiales de
giro y divisas fuertes en octubre de ese afio. El gobierno de Echeverria
mantuvo un gasto publico alto, a pesar de las presiones inflacionarias
y el tipo de cambio peso/ddlar, que contra toda légica econdémica se-
guia manteniéndose fijo. Finalmente, a fines de agosto de 1976 se puso
en flotacién el peso, terminando asi 22 afios de una paridad de 12.50
pesos por dolar (la anterior devaluacién habia ocurrido el 17 de abril
de 1954), y para el 27 de octubre el tipo de cambio habia caido a 26.50
pesos por délar, una devaluacién efectiva de 52.8 por ciento.'?

Un aspecto positivo de esa primera mitad de los afios setenta fue el
descubrimiento en 1973 del campo petrolero de Reforma, que no fue
explotado de inmediato por falta de recursos financieros. Al mismo
tiempo, la consolidacién de la Organizacién de Paises Exportadores
de Petrdleo (OPEP), y la crisis politica que provocd la guerra del Yom
Kippur de octubre de 1973 en el Medio Oriente, con el subsiguiente
embargo petrolero que los exportadores drabes le impusieron a Euro-
pa, impulsé el precio internacional del crudo de un promedio de 2.75
ddlares por barril a 11.65 ddlares, lo que permiti6 a la empresa estatal
Pemex comenzar la explotacién de los nuevos yacimientos de hidro-
carburos, y para junio de 1974 el pais alcanzaba la autosuficiencia en
esa materia prima estratégica, con una produccién de 240 mil barriles
diarios.

Al gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982) le tocé vivir el auge
petrolero, mismo que en lo internacional se manifesté como una se-
gunda explosién en materia de precios, impulsada primariamente por
la revolucién isldmica integrista en Irdn (1978-1979), y en lo interno

apoyo de su gobierno a estudiantes mexicanos de la Universidad Patrice Lumumba
de Moscu, para recibir entrenamiento de guerrillas en Corea del Norte, pasando, en
transito, por China comunista (Keesing’s 1971-1972, p. 24899).

12 Medida como debe ser: por la reciproca de los tipos de cambio. El peso valia,
hasta antes del 31 de agosto de 1976, 0.08 ddlares y el 27 de octubre, 0.03774 ddlares.
Una disminucién de 52.83 por ciento.
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como un espectacular desarrollo de nuevos campos petroleros, entre
ellos los de la sonda maritima de Gampeche. En cinco afios, la produc-
ci6én de petréleo de México casi se triplicd y los créditos internaciona-
les le llovieron al gobierno y a Pemex, para el financiamiento de esta
industria y de las actividades correlativas, por ejemplo la construccién
del complejo petroquimico de La Cangrejera, Veracruz.

Todo eso impulsé al alza el piB, que entre 1977 y 1982 creci6 a una
tasa media anual real de 5.9% —la mds alta de los dltimos seis sexe-
nios—, pero el gobierno mexicano no logré “administrar la abundan-
cia”, como habia prometido el presidente Lépez Portillo, por lo que su
periodo termind con una grave crisis de deuda externa, suspensién
del pago del servicio de la misma, pauperizacién del peso, introduc-
ci6én del control de cambios y nacionalizacién de la banca comercial
privada.

Cabe destacar que, en estos 12 afios de “gobiernos populistas”,
la posicién de México en el mundo gané terreno, y el pais fue ac-
tor importante en la diplomacia econémica multilateral del periodo
1972-1982, caracterizada por la devaluacién del délar y la suspensién
de su convertibilidad en oro, la existencia de dos fuertes “choques”
petroleros que provocaron importantes realineaciones de tipos de
cambio y de flujos de liquidez mundial, y los esfuerzos de la comu-
nidad internacional por establecer, a través de negociaciones, una
conexién entre el petréleo y otras materias primas y la coopera-
cién para el desarrollo. En ese entorno, se fortalecieron los vinculos
del pais con China y Japdn, y se abrieron embajadas de México en
Vietnam y en Australia, asi como consulados generales en Osaka,
Japén, y Sydney, Australia, pero no llegd a bosquejarse siquiera una
estrategia integral de acercamiento a Asia, donde Corea del Sur, Sin-
gapur, Hong Kong y Taiwan despuntaban como las economias mds
dindmicas del mundo.

El periodo 1983-1988, que coincide con el sexenio de Miguel de la
Madrid, fue de estancamiento e inflacién, en buena parte a causa de
la crisis de 1982, de manera que la politica exterior quedé restringida
a cuidar los lazos tradicionales -Estados Unidos y los otros paises
vecinos de México, con un destacada intermediacién mexicana en la
bisqueda de soluciones a las guerras civiles de Centroamérica-, y en
lo econémico a sortear el problema de la deuda externa y la escasez
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de liquidez internacional.”® Con respecto a Asia, lo significativo fueron
los viajes del presidente De la Madrid a China y a Japdn, la visita a
México de Rajiv Ghandi, primer ministro de la India, y la creacién
en abril de 1988 de la Comisién Mexicana de la Cuenca del Pacifico,
integrada por representantes gubernamentales, empresariales y aca-
démicos, como paso necesario para que México accediera al Consejo
Econdémico de Cooperacion en el Pacifico (PECC, por sus siglas en in-
glés).

En rigor, fue durante los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari
y de Ernesto Zedillo (1988-2000) cuando, como parte de una libe-
ralizacién econdémica y de cambios trascendentes, como el acuerdo
que llevaria a la creacién de la zona de libre comercio de América del
Norte, se desarrollaria una politica de acercamiento mds sistemdtico a
las economias mds dindmicas de Asia y Oceania. La accién mds sig-
nificativa fue la adhesién de México al foro o mecanismo de conferen-
cias intergubernamentales de Gooperacién Econémica Asia-Pacifico,
mejor conocido por sus siglas en inglés como APEC, lo cual ocurrié en
noviembre de 1993, como subproducto de la entrada en vigor del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)."

En lo bilateral se abrieron embajadas de México en Tailandia
(1989), Malasia (1991) y Nueva Zelanda (1992); en 2000 se reabrid
nuestra representacién en Vietnam, que habia sido cerrada a prin-
cipios de los anos ochenta, y se establecié un consulado general en
Shanghai, China, aunque en 2001 se cerraron, por falta de presupues-
to, el de Osaka en Japén y el de Sydney en Australia. En 2006, en
la regién de Asia Pacifico, México cuenta con 12 embajadas, cuatro
consulados y una oficina de enlace consular, lo que para un pafs como

13 El gobierno debié adoptar ingentes politicas de estabilizacién para poder acce-
der a los préstamos condicionados del Fondo Monetario Internacional (acuerdos de
derechos de giro o de stand by), lo que fue preparando la transicién hacia un modelo
econémico liberal, cuyo paso preliminar mds significativo fue el ingreso de México en
el GATT en julio de 1986.

" Desde que se habia anunciado en 1992 el inicio de negociaciones entre Canadd
y Estados Unidos, miembros fundadores de APEC, y México, para formar una zona de
libre comercio, se vio la necesidad dentro del foro de aceptar el ingreso de nuestro pais
al mismo, pese a la oposicién de paises como Australia y Malasia; al final se decidié
que entraran México y, como compensacién a la parte occidental del Pacifico, Papua
Nueva Guinea.



368 EUGENIO ANGUIANO

el nuestro, de pocos recursos destinados a la diplomacia y geogréfica-
mente muy alejado de aquella parte del mundo, constituye una base
de operacién significativa.'’”

MEXICO Y LAS POTENCIAS EMERGENTES DE ASIA EN EL SIGLO XXI

En los primeros seis afios del siglo actual la relacién de México con
las potencias emergentes de Asia se ha intensificado. Varios hechos
contribuyeron a ese acercamiento, algunos por su cardcter negativo,
como los ataques terroristas en Estados Unidos de septiembre de 2001,
que llevaron a un endurecimiento de las medidas de seguridad en ese
pais y al estancamiento de cualquier posible arreglo mexicano-estado-
unidense en materia migratoria, o la desaceleracién de la economia
estadounidense, que afecté negativamente a la mexicana, todo lo cual
impulsé al gobierno de México a buscar la diversificacién de sus in-
tereses econdmicos, con la dindmica regién asidtica como una de las
opciones mds viables.

Los factores positivos fueron, entre los mds relevantes, los encuen-
tros del presidente Vicente Fox con lideres asidticos y de Oceania, tan-
to en el marco de las reuniones cumbre anuales del foro de APEC, como en
intercambios de visitas bilaterales. En materia institucional, la conclu-
si6n en 2005 de un acuerdo de asociacién econémica México-Japén, la
reactivacién de los acercamientos politicos entre México y la India, y
la creacién de la Comisién México-Corea Siglo Xx1, afianzaron las ba-
ses para un dindmico intercambio comercial y econémico de nuestro
pais con Asia-Pacifico.

Por otra parte, en el periodo 2001-2006 se registré una evolucién
econémica muy contrastante entre México y las economias emergen-
tes de Asia. En tanto que en ese lapso nuestro PIB creci6 a una tasa
estimada media anual real de 2.2%, el de China lo hizo a una de

15 México tiene 70 embajadas en el mundo: dos en América del Norte y 23 en Amé-
rica Latina y el Caribe, donde hay 34 paises; 12 en Asia-Pacifico, donde hay 24 paises
y tres territorios; cuatro en Medio Oriente y Asia Occidental; cinco en Africa, y 24 en
Europa, donde hay 39 paises. En cuanto a consulados mexicanos, hay 63 en el mundo,
46 de ellos en Estados Unidos y tres en Asia-Pacifico.
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8.1%; la India a un promedio de 6%, igual que las economias asidticas
de reciente industrializacién (Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y
Taiwan).'* En estos ultimos seis afos, el crecimiento econémico de
México estuvo ligeramente por encima del de Japén, una economia
avanzada que apenas en 2003 empez6 a dar muestras de volver a cre-
cer, después de mds una década de estancamiento, pero fue inferior al
crecimiento de las otras dos economias desarrolladas de Asia Pacifico:
Australia y Nueva Zelanda.

El lento crecimiento econémico de México tuvo causas diversas,
entre ellas pérdida de competitividad internacional que le rest6 dina-
mismo a las exportaciones del pais, las cuales habian registrado una
formidable expansién en la década de los noventa, situando a México
como la segunda entre las diez economias con mayor crecimiento de
sus exportaciones en esos anos.” Solamente las exportaciones chinas
crecieron mds rdpido que las mexicanas, y China surgié como el prin-
cipal rival y competidor de nuestro pais en el siglo xx1, desplazdndolo,
a partir de mediados de 2003, como el segundo proveedor del merca-
do de Estados Unidos, ello a pesar de que los exportadores chinos no
estaban recibiendo el trato preferencial que mexicanos y canadienses
disfrutan merced al TLCAN.

Basdndose en las reglas de la Organizacién Mundial de Comercio
(antes GATT), 37 paises solicitaron efectuar negociaciones bilaterales
con China antes de que se suscribiera el protocolo de adhesién para
el ingreso de ella en dicho organismo. México fue el dltimo en firmar el
acuerdo bilateral con China, el 13 de septiembre de 2001, “un dia
h4bil antes de que el Protocolo fuera aprobado por el pleno del grupo
de trabajo™® de la omcC.

La resistencia de los gobiernos de Zedillo y Fox a acordar con Chi-
na su ingreso en la organizacién mencionada obedecié a la presién

16 Las tasas de crecimiento promedio anual se calcularon con la férmula de interés
compuesto y usando cifras de crecimiento porcentual real del FMI, que para 2006 son
estimadas (World Economic Outlook, September 2006, pp. 190 y 198-199).

17 Sergio A. Luna-Martinez, Mexico-US Integration and Export Competition from China,
ensayo presentado en la “2003 Economic Outlook Conference” (p. 2, de la versién en
procesador de palabras).

'8 Luis de la Calle, “China en la omc. Espejo para México”, Foreign Affairs en espaiiol,
vol. 2, nim. 3, otofio-invierno de 2002, p. 157.



370  EUGENIO ANGUIANO

de los productores mexicanos ante la imbatible competencia de las
exportaciones chinas a nuestro paifs y a su “mercado natural”, que es
Estados Unidos, y eso cre6 fricciones politicas entre México y Beijing.
Al final, nuestros negociadores gubernamentales obtuvieron “el mejor
tratamiento otorgado por China en materia de politicas desleales y
restricciones al comercio, al acordarse que las medidas antidumping
que aplicaba [México] a productos chinos no podrian remitirse a un
panel de solucién de controversias por un periodo de 6 afios, y podrian
mantenerse si se demostraba que alguna practica desleal continuaba”.*®
Ademds, por los siguientes 15 afos a partir del ingreso de China en la
OMC,” nuestro pais le dard trato de “economia de no mercado”, lo cual
sirve a los intereses proteccionistas porque facilita las investigaciones
sobre casos de dumping y otras préacticas desleales.

La rivalidad comercial sino-mexicana contrasta con la complemen-
tariedad que hay entre China y las mayores economias de Sudamérica:
Argentina, Brasil, Chile y Venezuela. Aun asi, los dirigentes politicos
mexicanos y chinos estdn conscientes de que, en el largo plazo, los
intereses de ambos paises saldrdn beneficiados si, a través de la coope-
racién, se busca una creciente interdependencia bilateral comercial,
financiera, tecnoldgica y cultural. Por eso se han intensificado los con-
tactos de alto nivel entre México y China,? y en los ultimos seis aflos
se han acordado instrumentos politicos de fomento muy interesantes,
entre otros: la declaracién de que entre los dos paises existe una “aso-
ciacién estratégica bilateral” (diciembre de 2003); el establecimiento
de la Comisién Bilateral Permanente México-China (agosto de 2004),
que en dos sesiones de trabajo ha identificado diversas dreas de coope-

19 Julidn Ventura, gp. cit., nota de pie 4, pp. 2-3.

20 China se convirti6 oficialmente en el miembro 143 de la omc el 11 de diciembre
de 2001, habiendo comenzado sus negociaciones de ingreso al GATT en 1986. El 1 de
enero de 2002, ingresé como “territorio aduanal separado” Taipei-chino, miembro
144 de la omc.

2 El presidente Fox y su homélogo Hu Jintao, quien forma parte del nuevo lide-
razgo chino de nueve personas, surgido en 2002-2003, se reunieron cinco veces (en el
marco de las cumbres del G-8/G-5 y de APEC, y durante la visita de Hu a México en
septiembre de 2005). Otros tres miembros de ese liderazgo visitaron nuestro pais: el
primer ministro Wen Jiabao, el vicepresidente de la Republica Zeng Qinghong y Jia
Qinglin, presidente de la Conferencia Consultiva Politica del Pueblo Chino.
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racién y acordado un programa de accién que orientard el desarrollo
de la relacién en los préximos cinco afios (2007-2011), y el didlogo
politico entre los paises en el marco de varios foros internacionales,
como la oNU, APEC y el llamado Grupo de los 5, integrado por Brasil,
China, India, México y Suddfrica, al que los siete paises mds indus-
trializados y Rusia han incorporado a sus reuniones cumbre anuales, a
partir de 2005.

RESUMEN, CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

En las dltimas dos décadas la politica exterior de México en Asia
Oriental y Oceania ha sido mds clara y consistente con la idea de la
diversificacién geogréfica de nuestros intereses nacionales en el ex-
tranjero, sobre todo con paises que, ademds de por su dinamismo
econémico, grado de desarrollo alcanzado o tamafio demografico
y econdmico se destacan por su activa participacion en las relaciones
internacionales o porque son potencias regionales o globales de facto
o en ciernes.

Esa politica relativamente nueva se aplica a las relaciones con paf-
ses y territorios donde ya habia antecedentes importantes, algunos
que se remontan a finales del siglo XIX, como son los casos de Jap6n
y China, y con otros con los que se iniciaron a partir de los cambios
institucionales y politicos surgidos de la Segunda Guerra Mundial. La
terminacién de la confrontacién bipolar del periodo de la Guerra Fria
(circa 1947-1987)* trajo consigo otra nueva ola de transformaciones
geopoliticas que abrieron oportunidades para el surgimiento de poten-
cias emergentes, consideradas como tales en razén de ciertas variables
clave: tamaiio especifico del pais y su posicién internacional compara-
da (territorio, poblacidn, PIB total y exportaciones totales, entre otros
indicadores), crecimiento y nivel de desarrollo econémicos, poderio
militar convencional o nuclear, activismo e influencia en foros inter-
nacionales, desarrollo tecnolégico y social, proyeccidn cultural en el
mundo, etcétera.

2 Véase Eric Hobsbawm, Age of Extremes. The Short Twentieth Century 1914-1991, ca-
pitulo 8, pp. 225256 (Londres, Michael Joseph, 1994).
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Por otra parte, al desaparecer el mundo bipolar ha surgido un nue-
vo orden politico internacional todavia en transicién, y a la fecha no
estd claro si serd de cardcter unipolar o multipolar. A pesar de la supe-
rioridad bélica, tecnoldgica y econémica de Estados Unidos, después
de la declaracién de guerra del gobierno de ese pais al “terrorismo
global” y de las acciones concretas que siguieron a dicha declaracién,
como la invasién de Iraq, se han hecho evidentes las limitaciones de
esa potencia para erigirse como arbitro unico de los conflictos y dife-
rencias politicas internacionales en el siglo XX

La Uni6n Europea se alza como un polo de influencia mundial de
primer orden, y paises como Alemania y Jap6n se hallan sin duda
en el umbral del selecto grupo de potencias mundiales, compuesto
por Gran Bretafia, Francia, Rusia y China, los otros cuatro miembros
permanentes del Consejo de Seguridad que a la vez forman parte, con
Estados Unidos, del club de paises “autorizados” por el Tratado de
No Proliferacién® a poseer armas nucleares. Junto a esas potencias
—consideradas en lo individual o en bloque- pueden identificarse otras
medias o emergentes, entre las que se encuentra México.

En ese contexto, resulta bien fundada una diplomacia que, a partir
de las propias ventajas comparativas, busque un acercamiento delibe-
rado a las potencias emergentes localizadas en el otro extremo de la
Cuenca del Pacifico, con el propésito de construir una comunidad de
intereses amplios. ¢Por qué ir a buscar una estrecha interdependencia
tan lejos y con paises y territorios con los que no compartimos idioma ni
cultura, cuando somos parte de América Latina? Primero, porque agre-
gar vinculos es una ganancia neta que no va en detrimento de intereses
ya establecidos con los paises vecinos o cercanos (se trata de intentar
un juego de suma positiva, mayor que cero); segundo, porque no existe
una comunidad o bloque latinoamericano al que México pertenezca,
y por dltimo, porque se parte de la existencia del foro de APEG,** que

% Impulsado en 1968 por Estados Unidos, Gran Bretafa y la entonces Unién So-
viética, entrd en vigor, por 25 afos, en 1970, y en 1995 se extendid indefinidamente.
Tiene tres pilares: no proliferacién de armas nucleares, desarme nuclear y el derecho
al uso pacifico de la tecnologia nuclear. Hasta la fecha son miembros del tratado 188
paises y territorios.

2 Hasta la fecha, forman parte de este mecanismo de conferencias interguberna-
mentales los siguientes paises y territorios (llamados economias en APEC): en la ribera
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constituye el primer paso de un promisorio experimento de forjar una
comunidad trans-Océano Pacifico, y de nuestra pertenencia a ella.
En los préximos afios los gobiernos de México tendrdn que conti-
nuar y profundizar el acercamiento a las potencias emergentes de Asia
Pacifico, a fin de recoger los frutos de una accién de politica exterior
que se puso en marcha desde fines de los ochenta del siglo pasado.
Dicha accién puede desplegarse en los planos bilateral y multilateral.
Con respecto al primero, los paises-objetivo son los siguientes:

* Japén, que es la segunda mayor economia del mundo y busca
posicionarse como potencia regional y global. En 2005 fue el ter-
cer socio comercial de México, con 13 022.600 millones de ddla-
res y un saldo comercial a su favor de 15.56 ddlares vendidos a
nuestro pais por cada délar que le comprd. Las japonesas son las
segundas o terceras del total de inversiones extranjeras directas
recibidas en territorio mexicano, y con el acuerdo de asociacién
econémica seguramente el intercambio bilateral crecerd todavia
mds rdpido. Nuestro pais debe pugnar por captar inversiones
japonesas que vayan a industrias que generen mayor valor agre-
gado y en las que se produzca transferencia de tecnologias de
punta procedentes de ese pais; también habrd que reforzar la
cooperacién politica en cuestiones como desarme, no prolifera-
ci6n nuclear, desarrollo de plantas nucleoeléctricas, control de
emisiones y medio ambiente, y reforma de la ONU.

* China es el segundo socio comercial de México, con 17931.4 mi-
llones de délares de intercambio bilateral en 2005 y una balan-
za comercial extremadamente desfavorable para nosotros (58.6
ddlares de importaciones chinas por cada délar exportado por
México). Hay una gran similitud entre nuestras economias, por lo
menos en lo referente a los bienes que comercializan, lo que las
convierte en competidoras. Al mismo tiempo, la relacién bila-
teral es estratégica para ambos paises en casi todos los dmbitos
(econémico, diplomadtico y militar); en cualquier caso, China es

oriental del Pacifico estdn Canadd, Estados Unidos, México, Perti y Chile; en la occi-
dental, por orden alfabético, Australia, Brunei, Gorea del Sur, China, Filipinas, Hong
Kong, Indonesia, Jap6n, Malasia, Nueva Zelanda, Papua Nueva Guinea, Rusia (pais
euroasidtico), Singapur, Taipei-chino, Tailandia y Vietnam.
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una potencia global en ciernes, de manera que nuestro pais debe
explotar la fuerte inversién politica hecha a favor de unas relacio-
nes cercanas con ese pafs, y buscar dreas de complementariedad
econdmica, politica y tecnolégica. La diplomacia mexicana hacia
este pais debe incorporar también a la Regién Administrativa Es-
pecial de Hong Kong y a Taipei chino (es decir, Taiwan), dentro
de un todo que varios denominan la Gran China.

Corea del Sur estd convirtiéndose en eje estratégico en Asia
Oriental, de una red de centros econémicos muy dindmicos
como son China, Jap6n y la Asociacién de Naciones del Sureste
de Asia (ANSEA).” No es casualidad que haya surgido la idea de
una integracién econdémica formal entre Corea, China y Japén
con la ANSEA (férmula 10+3), como predmbulo para la creacién
de una comunidad de Asia Oriental. La comisién México-Corea
Siglo xxI, integrada por expertos, académicos, diplomaticos y
legisladores de ambos paises, elaboré un informe® sobre una
visi6én del desarrollo a largo plazo de una intensa y mutuamente
benéfica relacién mexicano-coreana, que podrd servir de guia
para la futura diplomacia mexicana. La divisién de la peninsula
de Corea crea tensiones constantes en Asia y en el mundo, como
en el caso del desarrollo de armas nucleares por parte de Corea
del Norte, de manera que nuestro pais debe coadyuvar en los
esfuerzos por distender las fricciones que genera esa divisién y
por lograr la eventual reunificacién pacifica de los dos estados
coreanos.

La India no forma parte del foro de APEC, ni de la ANSEA, aun-
que si participa en el Foro Regional de la asociacién,” que fue
creado en 1994 con el objetivo de avanzar en tres frentes am-

% Creada en 1967 por cinco paises y que gradualmente fue amplidndose hasta
incluir a diez de los 11 paises de la regién (faltaria Timor del Este).

% La construccion de una asociacion estratégica entre México y Corea para el siglo xx1. Vision
y agenda para la cooperacion, México, edicién en espaiiol e inglés de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores, 1° de junio de 2005 (el Ministerio de Relaciones Exteriores de la
Reptiblica de Corea publicé en la misma fecha una versién en coreano e inglés).

% Participan en el foro, conocido como ARF por sus siglas en inglés, los siguientes
paises, ademds de grupo de los diez que constituyen la ANSEA: Australia, Canadd,
China, Estados Unidos, Federacién Rusa, India, Jap6n, Mongolia, Nueva Zelanda,
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plios: promocién de un clima de confianza, desarrollo de una
diplomacia preventiva y elaboracién de enfoques para atender
conflictos. Localizada en Asia meridional, la India ha sido actor
central en la geopolitica de toda la regién: ha librado una guerra
fronteriza con China, a pesar de que en el momento del conflicto
existia un acuerdo bilateral de coexistencia pacifica, firmado en
1954 y posteriormente adoptado por la Conferencia de Paises
Afroasidticos de 1955; tiene un conflicto histérico con otro de
sus vecinos (Pakistdn), por el territorio de Gachemira, del que
también China reclama una porcién menor; India y Pakistdn
efectuaron pruebas atémicas en 1998, lo que los coloca como
potencias nucleares, a pesar del Tratado de No Proliferacién,
del que ninguno de los dos paises es signatario; finalmente, In-
dia despunta como una economia de rdpido crecimiento y po-
seedora de avanzadas tecnologias de la informacién. Por esas
y otras razones, como el activismo e influencia de la India en
las relaciones internacionales y su peso especifico, la diplomacia
mexicana deberd continuar, e incluso acelerar, los esfuerzos de
acercamiento a ese pais, reactivados en afios recientes, después
de un prolongado letargo.

* Durante el gobierno de Ernesto Zedillo se hicieron esfuerzos
diplomadticos para que se concediera a México el estatus de “so-
cio de didlogo” de la ANSEA. No hubo éxito, pero nuestro pais
mantiene un relativamente importante intercambio comercial
con Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia, todos
miembros de ANSEA, y la cooperacién politica con ellos y Viet-
nam es constante y con amplias posibilidades de profundizarse.
Hay embajadas mexicanas en esos paises y con los cuatro res-
tantes del grupo (Brunei, Camboya, Myanmar y Laos) existen
relaciones diplomdticas formales, aunque con muy bajo nivel de
intercambios reales. En el futuro, conviene reforzar la interde-
pendencia econdmica con los seis paises citados, no solamente
por su dinamismo productivo y comercial, sino también por su
creciente importancia politica, en particular la de Vietnam, pais

Pakistdn, Papua Nueva Guinea, Republica Democrdtica de Corea (Norte), Republica
de Corea (Sur) y la Unién Europea.
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que cuenta con todos los ingredientes para convertirse pronto en
una potencia y mercado emergentes. En forma simultdnea habrd
que revivir los intentos por un mayor acercamiento al bloque de
ANSEA.

* Finalmente, Australia y Nueva Zelanda deberdn continuar siendo
un referente bdsico para el desarrollo de una politica mexicana
de creciente vinculacién con la regién asidtica del Pacifico. Am-
bos paises cuentan con economias desarrolladas y decidieron,
desde hace mds de dos décadas, integrarse mds al este y sudeste
de Asia que a Europa Occidental y a Estados Unidos, con los
que de todas maneras tienen alianzas politico-militares forma-
les y una fuerte interdependencia econémica. Hay embajadas
mexicanas en Canberra y Wellington, pero serd necesario que
México vuelva a abrir su consulado general en Sydney.

Los enfoques de una diplomacia de tipo regional resultan con fre-
cuencia engafiosos e ilusorios. En el caso de México, mds alla de que
la vecindad inmediata con Estados Unidos es determinante para los
intereses nacionales en el exterior, la pertenencia a una regién geogra-
fica no debe ser el factor unico en el disefio de la politica exterior. Otro
ejemplo es la supuesta vocacién latinoamericanista de México, que ha
sido mds un recurso retdrico que una realidad econdmica, politica o
incluso cultural. Por eso, cuando se busca diversificar los intereses de
México en el mundo, conviene apartarse de los enfoques estrictamen-
te geogréfico-regionales y, en vez de eso, tratar de identificar los paises
que avanzan répido en el mundo, y los grupos o foros regionales que
puedan servir como vasos comunicantes, lo cual no necesariamente
significa establecer una multiplicidad de asociaciones de libre comer-
cio y similares.

En temas como la seguridad nacional, que pasa por la seguridad
de las fronteras terrestres y maritimas, el determinismo geogréfico es
obviamente un elemento inevitable. En el caso de México, su relacién
de mayor importancia seguird siendo con Estados Unidos y, por asocia-
ci6n formal, con Canadd, y también tendra cardcter prioritario la convi-
vencia con Centroamérica y el Caribe préximo, especialmente Cuba.

Cuando se amplian las posibilidades de nuestra coexistencia con el
mundo, por ejemplo en aspectos como la expansién de nuestro comer-
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cio exterior, la captacién de inversiones extranjeras, el acceso a tecno-
logias de punta, la obtencién de apoyos de otros paises a iniciativas
mexicanas o la colaboracién con estados que ejerzan relativamente
mds influencia que otros en cuestiones multilaterales como manteni-
miento de la paz, seguridad internacional (que incluye combate a la
pobreza), cambio climdtico, reformas institucionales internacionales
y cooperacién para el desarrollo, la mira de una politica exterior di-
versificada debe situarse mds alld del “Hemisferio Occidental”, como
llama el sistema de las Naciones Unidas al continente donde se ubica
Meéxico.

A lo largo de esta exposicién he tratado de identificar una regién
que puede ser clave para que en el futuro México multiplique los inter-
cambios de todo tipo con el exterior, con politicas que no respondan
a criterios meramente geograficos sino a una combinacién de elemen-
tos, en particular dos: la existencia de varios paises que, ya sea por
su evolucién en las ultimas décadas o por sus niveles histéricos de
desarrollo, desempefan un papel de potencias medias mundiales; y
la aparicién del foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC),
del que México forma parte, y que es el tnico mecanismo de didlogo
intergubernamental que existe entre un lado y otro de la Guenca del
Pacifico.

El futuro de APEC no es muy claro, porque se trata de un foro in-
formal de coordinacién de esfuerzos que lleven a la liberalizacién y
facilitacién del comercio y las inversiones, y a la cooperacién cientifica
y técnica, en una regién que en el sentido estricto de la palabra no lo
es, pero entre cuyos miembros se hallan las economias mds avanzadas
del mundo, como Estados Unidos y Japén, junto con otras llamadas
de reciente industrializacién (es decir, las Unicas que al finalizar el
siglo xx habian dado el salto de economias en desarrollo a desarrolla-
das) o con las que han registrado espectaculares tasas de crecimiento,
como China y mds recientemente Vietnam.

En realidad, ApEC ha servido como un excelente mecanismo de dig-
logo politico, orientado principalmente a asuntos econémicos, pero
también a cuestiones de seguridad y de lucha contra el terrorismo.
En ese foro se han cocinado acuerdos como el que, a principios de los
anos noventa, destrabé la Ronda Uruguay de negociaciones comer-
ciales multilaterales (NcM) del GATT, o el que en 1998 hizo posible la



378  EUGENIO ANGUIANO

intervencién de los cascos azules de la ONU en la crisis de Timor del
Este. Hasta ahora, APEC no ha logrado generar el consenso politico
que ayude a la Ronda de Doha de la oMC a superar el estancamiento
de las NCM y todavia no queda claro como podrd influir en las politi-
cas regionales o globales sobre combate al terrorismo, pero su utilidad
prédctica como espacio de encuentros politicos regulares (reuniones
cumbre anuales de APEC) es clara, y ello le asegura continuidad al
foro.

La idea es, en suma, que la politica exterior de México se aboque al
desarrollo de las relaciones del pais con un grupo selecto de mercados
o potencias emergentes, localizadas en Asia, y con otros tres paises
desarrollados de Asia (Jap6n) y Oceania (Australia y Nueva Zelanda).
El foro de APEC, al que la India, que es uno de los paises objetivo de esa
politica, no pertenece, podria servir como instrumento de apoyo de la
diplomacia bilateral que pongamos en juego con los paises selecciona-
dos, los que se convertirian en polos de diversificacién de los intereses
mexicanos en el exterior.

En 2005, las cuatro economias de reciente industrializacién (Co-
rea, Hong Kong, Singapur y Taiwan), mds los “tigres” de segunda ge-
neracién (Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia), junto con China
y Japén, eran ya los socios comerciales mds importantes de México,
después de Estados Unidos, y por encima de América Latina y el Ca-
ribe y de la Unién Europea.?® El intercambio comercial con Australia,
Nueva Zelanda, India y Vietnam también ha crecido con rapidez y, al
sumarse éste al que tenemos con el grupo de potencias emergentes de
Asia-Pacifico, su importancia se incrementa.

Mis alld del comercio y las relaciones financieras y de otros servi-
cios, ese grupo de paises y territorios (Hong Kong y Taiwan) que he
seleccionado ofrece otros atractivos para los intereses del pais, como

8 El intercambio total con esas 10 economias asidticas fue en 2005 de 53580.7
millones de délares, mientras que con Estados Unidos fue de 303 855.6 millones. Méxi-
co sufri6 un déficit con los asidticos de 48722 millones de ddlares, pero registré un
superdvit frente a Estados Unidos de 67 043 millones. Parte de este ultimo resultado
se debi6 a las importaciones de insumos y bienes terminados procedentes de Asia y
relativamente baratos, que luego se vendieron al mercado estadounidense como bienes
terminados o mera triangulacién comercial (cifras de la Secretaria de Economia de
Meéxico).
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son su desarrollo potencial, su peso en el conjunto de las relaciones
mundiales e incluso los retos que puedan representar para la estabili-
dad politica, ecolégica y de materias primas estratégicas. Por todo eso,
es importante para México el relacionarse con ellos.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

El proceso electoral de julio del afio pasado trajo secuelas de la mayor trascen-
dencia para nuestro pais. El ex presidente Fox no pudo rendir su informe de
gobierno ni dar el ultimo “grito de independencia” de su sexenio desde Palacio
Nacional; el bloqueo de Reforma, las marchas y la movilizacién social que
culminaron con el nombramiento de un gobierno paralelo al constitucional
autodenominado “legitimo”, junto con la abrupta toma de posesion del nuevo
Presidente de la Republica, son indicadores de que el pais enfrenta una reali-
dad politica dificil. Si sumamos a lo anterior, los problemas estructurales que
se arrastran de muchos afos atras, como la falta de un crecimiento robusto de
la economia, los graves problemas de inseguridad, el desempleo, etc,, es claro
que Felipe Calderén inici6 su mandato con una serie de retos impostergables.

El presente libro recopila los trabajos que se presentaron durante la confe-
rencia “México: los retos ante el futuro. Implicaciones del 2 de julio”, organi-
zada por el Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México y la
Fundacion Konrad Adenauer, en la que participaron destacados académicos de
distintas instituciones de educacion superior y de investigacion de nuestro pais
y prominentes ex funcionarios, quienes analizan algunos de los mas apremian-
tes retos que enfrenta nuestro pais en el futuro inmediato en los ambitos social,
econdmico y politico, tanto en lo interno como en lo internacional. El libro esta
dividido en seis partes: “De cara a los desafios sociales”, “Politica economica
y reformas pendientes del Estado”, “Gobernabilidad: el papel de los partidos
politicos”, “‘El Futuro de la izquierda en México”, “Hacia la consolidacion del
régimen democratico y del Estado de derecho en México” y “Los nuevos retos
para la politica internacional de Meéxico”. A traves del analisis de cada uno de
estos temas y de la formulacion de un diagnostico de la situacion actual y de
lo que se requiere para afrontar los retos que enfrentamos en cada uno de estos
ambitos, esta recopilacion intenta hacer una aportacion util para enriquecer el
debate sobre el futuro politico, social y econémico de México.
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