La democracia mexicana, incipiente y fragil, ha
tenido un desarrollo prolongado. En este libro
se analiza qué es lo que existe, pero sin hacer un
inventario, sino, en todo caso, un balance de tres
problematicas basicas de cualquier democracia:
la parte politica, acotada a los temas de los pode-
res v las instituciones, el Congreso de la Union,
las experiencias de alternancia, altimos procesos
clectorales v la ley indigena. La parte de ciudada-
nia v organizaciones da cuenta de lo que ha
pasado con la explosion de organismos civicos; al
mismo ticempo, sc establece un andlisis de qué ha
pasado con las estructuras corperativas, que
siguen vigentes a pesar de la_erisis, La tercera
parte se aboca a los temas ecoind s, los mode -
los de desarrollo, ¢l agotamiento de la sustitucién

de importaciones y el recambio por un modelo de

merardo; se trabaja también en las politicas socia-
les v sus respectivos modelos,
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Gapitulo 1
Lios poderes y las instituciones

Alberto Aziz Nassif
Jorge Alonso Sinchez

Dt rorMA emblematica, durante las décadas de autoritarismo el poder
en México estuvo concentrado en dos instituciones: la Presidencia de la
Repuiblica y el Partido Revolucionario Institucional (pri). Dantel Cosfo Ville-
gas hizo analisis paradigmatico de este modelo.” Una de las formas mas
expresivas de los cambios politicos en los tltimos afios est en el con-
traste que se marca entre lo que era el sistema de partidos hace 15 afos
y lo que es hoy en dia; v de Ja misma forma sucede con la Presidencia
de la Republica. Habfa una presidencia con amplias facultades constitu-
cionales v sin contrapesos. Fsa fue todavia la presidencia que ejercieron
los presidentes del pri, hasta Carlos Salinas, radicalmente distinta a la
presidencia que ejerce Vicente Fox.?

La alternancia termind con los formatos de partido hegemonico v
dominante; el Presidente ha perdido facultades vy territorios de poder; al
mismo tiempo, los otros poderes del Estado han empezado a ser realmente
poderes v han dejado de ser instancias subordinadas del Ejecutivo. Estos
cambios se han dado por una compleja mezcla entre un cambio gene-
ral de reglas en ¢l &mbito electoral y una diferente composicién v equi-
librio entre las principales fuerzas que surgen de la competitividad v la
alternancia. Asi, por ejemplo, la competencia generd una Camara de
Diputados sin mayorfa en 1997, v a partir de esa realidad se iniciaron
cambios en la organizacién interna, la cual estaba disenada solo para
que funcionara con un partido mavoritario.”

En una ocasidon, Gabriel Zaid establecid de forma nominativa las
facultades del poder presidencial en México a partir de un supuesto:

'Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexivano, Cuadernos de Joaquin Mortiz, México, 1976,

*La presidencia de Ernesto Zedillo tiuvo contrapesos, como el que surgio de la reforma electoral de
1996, o el hecho de no contar cont mayoria en la Camara de Diputados en la segunda mitad de su sexenio.

"Uno de los casos mas evidentes ¢s que en la Ley Orgdnica del Congreso estaba seifalado que la
Gran Comision estaria presidida por el partido mayoritario, v cuando en 1997 no hubo partido mayo-
ritario, se¢ tuvo que crear un erganisme diferente v sobre todo plural para ¢l gobierno interno de ese
arganisme.

1271
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lqué pasaria si alguna vez se enjuicia al Presidente?, v llegd a la conclu-
sion de que se pararia todo el pais porque se trata de una persona que:

es ¢l jefe del Estado, de la ciudad-Estado v de los 31 estados; del Po-
der Legislativo vy del Judicial; de las Guardias Presidenciales, el Ejér-
cito, la Fuerza Aérea, la Marina y los cuerpos de policia; del partido
oficial, los altoparlantes, la television; de las vias v los medios de
comunicacion y transporte; de la moneda, el presupuesto, los crédi-
tos, los salarios y los precios; de las tierras, las aguas, los cielos v el
subsuelo; del petroleo, la electricidad, la siderurgia, la quimica; del co-
mercio interior y exterior; de la agricultura v la educacion, de la
salud y de 1a pesca, del café y el azticar; de un conglomerado empre-
sarial como pocos en el mundo, por su tamaiio, diversidad y control
{por lo menos en su propio territorio) de los mercados, la competen-
cla, el personal, la clientela, los proveedores, las fuentes de financia-
miento v hasta los accionistas.*

En suma, ¢l Presidente de la Repuiblica ha perdido facultades, recur-
s0s v espaclos de poder: tenia un control que circulaba por un gobierno
unificado con la mayoria constitucional en el Congreso de la Unidn (dos
terceras partes), la cual pierde en 1988, pero conserva la mayoria abso-
luta (50+ 1) hasta 1997; contaba con un partido disciplinado que por lo
regular tramitaba las iniciativas del Presidente ante el Poder Legislativo,
que fue el gran legislador hasta el gobierno de Zedillo.® La eleccion del
2 de julio de 2000 dejé una compaosicion del Congreso de la Unién sin
mayoria en ninguna de las dos cdmaras: el prI es ¢l partido que tiene
el mayor ntmero de diputados, 211, y sélo llega al 42.2 por ciento; le
sigue de cerca el Partido Accion Nacional (rAn} con 206 diputados, con
lo que tiene el 41.2 por ciento; en un lgjane tercer lugar quedd el Partido
de la Revolucién Democrdtica (rrp), con sélo 50 diputados, es decir, sdlo
el 10 por ciento. En ¢l Senado sucede algo similar, el rri con 60 senadores
tiene el 46.8 de la Camara alta; le sigue el ran con 46 integrantes, el 35.9
por ciento, v el vro tene s6lo 15, el 11.7 por ciento.

Habia un control de los puestos de eleccion en todas la gubernatu-
ras, las cuales empezaron a ser ganadas por la oposicién a partir de

*Gabriel Zaid, La econanila presidencial, Vuella, México, 1987, pp. 11-12,

FEL presidente Zedillo en la Legistatura IV fue el gran iniclador de leyes, de 1471 iniciativas de re-
forma v de nuevas leyes, 135 fueron del Ejecutivo, v en la contraparte, (30 iniciativas de fos diputados
de todes los partidos quedaron sin lramitarse, como se dice popularmente, en la congeladora, Suplemento
Enfoque, nam. 175 del diario Reforma, 18 de mayo de 1997,
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1989 con el estado de Baja California; 12 afios después existe ya un
mapa plural del pafs, por ¢jemplo, el pri sélo tiene el 53 por ciento de
las gubernaturas, el pan el 25 por cientto (incluyendo el estado de Yucatan
en donde hubo coalicién), el prD el 15 por ciento (incluyendo Michoa-
can, en donde hubo coaliciéon) v hay tres gobiernos de coalicién.® De
forma similar ha sucedido con los municipios, en donde la movilidad poli-
tica de los partidos se ha multiplicado de forma acelerada, por ejemplo,
entre 1994 v el afio 2000, el prr perdid 828 municipios, el Pan gand 219
v el pri> gand 129.7 En los congresos locales también llegd el pluralismeo,
como veremos ¢n el siguiente capitulo.

El Presidente ya no es “dueiio” del Distrito Federal (Zaid dixit), desde
1988 se inicid la construccion de instituciones politicas propias (Asam-
blea, Tribunal, jefe de Gobierno vy delegados electos, autoridades electo-
rales); en las gubernaturas, la tendencia creciente es hacia la alternan-
cia; el goblerno mexicano ha sufrido un cambio radical sobre todo en
la composicion del sector publico de la economia, ha vendido la mayor
parte de sus empresas, desde los bancos, lineas aéreas, canales de televi-
sién, compaiifas de teléfonos, periddicos v cientos de empresas de todas las
ramas productivas. Con el Tratado de Libre Comercio que se inicia en
1994, se da una fase acelerada de integracién econdmica con la cual
disminuyen considerablemente las decisiones de politica econdmica, con
lo que el Estado pierde grados significativos de autonomia v de sobera-
nia. El Banco de México, a partir de [a reforma de 1993, cambia su forma
de gobierno v adquiere autonomia; el [nstituto Federal Electoral, que se
crea en 1990, adquiere su autonomia con la reforma de 1996, con lo cual
el gobierno deja de tener injerencia en los procesos electorales.

Con la alternancia en la presidencia y €l Congreso sin mayoria, el sis-
tema politico mexicano ha completado las principales piezas de un sistema

“Después de las complicadas elecciones de Yucatédn en mavo de 2001, la geografia de los estados
presenta el siguiente cuadre: siete estades gobernades por el pan {Baja California, Jalisco, Aguascalientes,
Nuevo Ledn, Querétare, Morclos, Guanajuato); 17 estados gobernados por el vri (Colima, Sonora, Ceahui-
la, Chihuahua, Durango, San Lais Potos], Tamanlipas, Campechie, Puebla, Tabasce, Guerrero, Qaxaca,
Quinlana Roo, Veracruz, Estado de México, Elidalgu v Sinaloa); cuatro estados gohernados por el rrn
{Zacatecas, Baja Calitornia sur, Tlaxeala v ol Distrito Federal); cineo estadus que ganaron las elecciones por
una coalicion de partidos, Nayarit v Chiapas, v en el 2001 también Yucatin y Michoacdn, uno con fuerlte
liderazgo del pan v el otra con fuerte liderazgo del mei ¢ Baja Calitornia con ana alianz entre el pan y el pomm

“Con datos del afio 2000 del Centro Nacional de Desarrollo Municipal, informacion que cada afio
cambhia por la celebracién de comicios, se ve que el pax gobernaba 320 municipios v a 31°910,393 ha-
bitantes; el rri gebernaba 1,300 municipios con una poblacion de 42°425,944; el pri gobernaba en 213
municipios con una poblacion de 8158,403; ¢l Partide del ‘Irabajo (p1) Liene 27 v ¢l Partido Verde Eco-
logista de México {rvea) 14; municipios gobernados por una coalicion hay 107, concejos munticipales
son 10 vy municipios de usos v costumbres hay 418, Direceidn de Internel, wiwvsve-local.gobamx
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de democracia electoral. La presidencia ha dejado de controlar algunas
partes importantes del poder, se han creado espacios auténomos entre
los poderes, hay nuevas facultades y dindmicas en el Poder Legislativo y el
Poder Judicial y una distribucién de los puestos de eleccion popular
mediante elecciones competidas y pluripartidistas en todes los niveles
de gobierno. Sin embargo, esto no quiere decir que han terminado los
problemas, por el contrario, ahora en la diferente relacion entre los po-
deres surgen los nuevos temas de la incipiente democracia mexicana.
No sabemos cuanto tiempo llevard una redefinicion de las reglas insti-
tucionales y de las competencias de los poderes; apenas se ha iniciado el
desarrollo de una presidencia surgida del primer proceso de alternancia,
y tampoco sabemos coémo resultard su ejercicio; también estamos al
inicio de un gobierno dividido y vemos una importancia creciente en
el papel que juega la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Scott Mainwaring maneja varios supuestos interesantes para anali-
zar la relacion entre los poderes, los cuales nos sirven en el caso mexi-
cano después de la alternancia; el primero dice: que las instituciones
crean incentivos o los suprimen, que son el espacio en ¢l que se desarrolla
la toma de decisiones, v que en momentos de transicién se pueden
modificar las reglas de forma mds amplia, entonces veremos que la
composicidn institucional ayuda u obstaculiza la construccion de una
democracia.? El segundo supuesto es que la combinacion entre un
sistema presidencialista y un formato multipartidista, como el que
existe en México, es un problema para tener una democracia estable. Las
dificultades se generan a partir de que se pueden producir algunas de
las siguientes situaciones o una mezcla de ellas: inmovilizacién o parali-
sis de la relacién entre Ejecutivo v Legislativo; es complicado tener una
mayoria legislativa, ya que con frecuencia se dan minorias legislativas;
el partido del Presidente se ve en dificultades para construir nuevas
coaliciones para cada reforma y se complica la construccion de coalicio-
nes interpartidarias. En sintesis, la mezcla de presidencialismo y mul-
tipartidismo puede generar tres problemas importantes, la polarizacion
ideolégica, la paralisis v la dificultad para construir coaliciones. El tercer
supuesto es que la mezcla entre democracias parlamentarias y multi-
partidismo es mucho més estable. Los dates de Mainwaring para respal-
dar el argumento son que hasta 1992, fecha de su estudio, solo 7 de 31
(22.6 por ciento) pafses con democracia presidencial se hablan man-

#yéase Scolt Mainwaring, “Presidencialisme, multipartidisimo y democracia: la dificil combinacién”,
en la revista Estudios Politicos, nueva época, nim. 88, Madrid, abril-junio de 1995,
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tenido por lo menos durante 25 afos, en cambio, en los sistemas par-
lamentarios el nimero se eleva considerablemente, ya que hay 25 de
44 paises (56.8 por ciento).”

En 1997, cuando en México se termina el gobierno con mayoria las
hipotesis catastroficas sobre las posibilidades de un fracaso en las rela-
ciones entre Ejecutivo v Legislativo, la pardlisis o la polarizacién entre el
partido gobernante vy la oposicién fueron escenarios especulativos que
dominaron en ciertos sectores de la opinién pablica. Sin embargo, la
realidad desmintio las sospechas, yva que se formé una coalicién maés o
menos estable entre el pAN v el pri, lo cual permitié incluso reformas
constitucionales; ademas, hubo una coalicidn de consense entre todos
los grupos parlamentarios que también funciond con mucha frecuen-
cia, asi que las situaciones de polarizacién o paralisis fueron més bien
raras.' A partir de las elecciones del 2 de julio del afio 2000 se inau-
gura de forma plena ¢l gobierno dividido, el Presidente no tiene mayoria
en ninguna de las dos cdmaras del Congreso, y este hecho sirve para re-
visar lo que pasaba con el presidencialismo antes de la alternancia y lo
que pasard de ahora en adelante.

Como parte del modelo que se da entre el presidencialismo v el mul-
tipartidismo que estamos revisando, es importante anotar que en México
durante mucho tiempo predomind la vision de un sistema politico que
apuntaba al incumplimiento de las reglas jurfdicas, de la Constitucion,
como uno de sus rasgos mds caracteristicos. Al mismo tiempo, tue
muy débil la tesis de que ¢l problema no estaba en ¢l incumplimiento,
sino en la misma construccion de las reglas. Este debate tiene que en-
frentar ahora una prueba que agrega una tercera posicion, las reglas se
pueden cumplir, pero la relacién de fuerzas entre los partidos subordina
cualquier practica juridica, asi que un sistema de partido hegeménico
v gobierno unificado, como el que tuvo el rri durante décadas, hizo un
poder presidencial poderoso v un Legislativo débil. En cambio, un gobierno
dividido y un sistema de alta competencia partidista, transforma las
mismas reglas porque pone en operacion todas las facultades, lo cual
abre una serie de posibilidades que no existian, pero no porque no es-

Yibidem, . 122

Wease el trabajo de Marta Amparo Casar, "Coaliciones y eohesion partidaria en un congreso sin
mavoria: la Cadmara de Diputados de México, 1997-1999” revista Politica y Gobivrne, vol. vi, nam. 1,
CIDE, México, primer semestre de 2000, pp. 190 y ss. En el trabaje se hace un recuenlo de los primeros
dos afios de la LVIT Legislatura y sc establece que la coalicion pri-pax funciond en un total 29.6 por cien-
to del total de mviciativas; la de consenso amplio entre todos fue de 35.5 por cienlo, en cambio fa de la
pura oposicion solo funciond en un 5.9 por ciento, v las materias fucren en su mayoria de cardcter clec-
toral v para que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scin) pudiera iniciar leyes.
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tuvieran en las reglas, sino porque habia otras reglas, como la de la
disciplina partidista, que modulaban las posibilidades. La diferencia es
como tener un apagador de luz en un cuarto que no se usa porque
nadie o la mayoria de los que habitan el cuarto no sienten la necesidad
de encenderlo, pero en el momento en que cambian esos habitantes, lo
primero que hacen es encender la Juz y descubren esas posibilidades y
facultades que nunca se habian aplicado a pesar de que se conocia su
existencia.

En la versidn de un constitucionalismo que no se cumple, se articula
una cantidad de explicaciones como la de que México tiene una Consti-
tucion muy avanzada, 1astima que no se cumpla; que el presidencialismo
mexicano encuentra sus mayores fortalezas en sus &mbitos metaconsti-
tucionales o que el Congreso de la Unién seria fuerte si se cumpliera.
El corolario de esta visién es que la gran separacion que existe entre el
pais real v el pafs legal. De los multiples trabajos que ilustran esta tra-
dicion esta el de Jorge Carpizo.'' En la contraparte se encuentra la vision de
que el problema se encuentra en el mismo disefio de las reglas del juego, en
lo que se podria denominar un constitucionalismo autoritario, cuyo eje
no estd en el incumplimiento, sino en el diseio, los vacios v las contradic-
ciones de la misma letra constitucional. El presupuesto basico es el
siguiente:

A diferencia de la creencia generalizada de que en México la Consti-
tucion no se cumple v de que el sistema politico se explica por
cuestiones de “metaconstitucionalidad”, en este trabajo muestro
que al menos en lo que se refiere a organizacién de los poderes pa-
blicos v estructuracion de un sistema de gobierno representativo, los
objetivos v mecanismos de proteccion del gobernante y obstruccion
de la competencia por el poder, estipulados en la Constitucion, se cum-
plen cabalmente. Por ello, sostengo que lo que hoy conocemos como
“crisis del sistema politico mexicano” es consecuencia de la organiza-
cion politica derivada de la Constitucion y de los comportamientos
politicos que esas normas generan, y no del supuesto incumplimien-
to de la Constitucion.'?

Worge Carpizo, £ presidencialismio mexicano, Siglo XXI1, México, 1978,

Rlgnacio Marvin, &Y despuds del presidencialismo? Reflexiones para la formacion de un nueva régimen;
QOcéano, México, 1997, p. 22, Hay cn este texto una investigacion que nos muestra los rasgos que han
predominado en las tres constituciones sebre el sistema presidencial v las facultades del Congreso: 1823-
1824, ¢l sistema presidencial v federal con un Ejecutive monarquico, ¢l cual terming con “la victorta
militar de los liberales y el fusilamiento de Maximiliano en 18677 {p. 47); luege viene 1856-1857, un
sistema presidencial con una supremacia del Congreso, cuvo resultado fue “un Congreso con enormes
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El corolario de esta tesis es que el pais legal permite un pais real que se
encuentra alejado de un sistema democratico.

Durante afios hubo una marcada inhibicién para la competencia
abierta por el poder que se expresaba en los enormes obstédculos en la
legislacion electoral para una competencia equitativa entre partidos,
con las reglas que acuerdan en la reforma de 1996, el obstdculo queda
superado, asi como la no intervencién de la Suprema Corte de Justicia
en los asuntos politicos, que también quedd superado con la creacion
de un tribunal de pleno derecho v parte integrante del Poder Judicial;
este cambio fue tan importante que moditicé las formas de impugna-
cién y los alcances de la via jurisdiccional para dirimir controversias
electorales y laborales, dos temas que estuvieron completamente veta-
dos por décadas." Sin embargo, subsisten, de acuerdo con el trabajo de
Marvan, la imposibilidad de la reeleccion inmediata de los legisladores,
el monopolio partidista de la representacién politica, los candados para
las coaliciones, entre algunas de las mas importantes.

Las dos posiciones del debate tendran que modularse y quiza fusionar-
se en otra diferente. No es que durante afios se haya vivido en un error,
existen multiples y consistentes evidencias para ver que en este pais no
todo es un problema de disefio de las reglas juridicas, que también existen
précticas e inercias de los actores que alejan la letra de su aplicacién. Esta
realidad no hubiera sido posible tampoco si no hubiera existido en
México un sistema de partido hegemo&nico.

Hoy, el mapa politico del pais ha cambiado, su sistema electoral, los
niveles de competencia, la fuerza y la presencia de las oposiciones que
han llegado a ser gobierno, de tal forma que vemos el inicio de una nueva
fase en la que no hay un cambio general de las reglas, sino una aplica-
cién y un juego diferente entre las fuerzas politicas que tienen enormes
facultades para contener, ser contrapeso y para vigilar al otro. La ter-
cera version de este viejo debate entre reglas v practicas, requiere incor-
porar esta dimension de la composicion de fuerzas que han transforma-
do el juego politico.

facultades pero sin responsabilidad ni contrapeso; y un Presidente con enormes responsabilidades pero
sin la autonomia propia de la funcién ejecutiva en un sistema presidencial” (p. 54); y finalmente, viene
1916-1917, con un sistema presidencial para un gobierne fuerte; ¢l autor hace suyas las palabras de Narci-
so Bassols para concluir que la Constitucién de 1917 tiene “las rudezas de una ley hecha para vencer al
enemigo v no para gobernar un pais” {p. 83).

138in este factor no se podria haber dado la regularizacion democrdtica en territorios que todavia
son dominados por fucrzas caciquiles v autoritarias, come sucedié con el caso de Yucatdn, que pudo
llegar a la alternancia en el poder, y por supuesto con Tabasco, en donde por primera vez se anuld la
eleccion para gobernador en diciembre del ano 2000.
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Dentro de las facultades constitucionales que tiene el Presidente de la
Repuiblica, principalmente asentadas en el articulo 89 se pueden destacar
la pérdida de atribuciones para nombramientos, como la del procurador
general de la Repuiblica que ahora necesita la aprobacion del Senado; to-
das las atribuciones que tenia respecto al Distrito Federal; de la misma
forma, va no tiene las atribuciones para nombrar a los ministros de la
Suprema Corte, que ahora tiene que someter a la aprobacion del Senado.'*
Ademas, del acotamiento de facultades, como ya lo sefialamos, en donde
se pueden contar las atribuiciones en materia electoral, en la comisién
de derechos humanaos, en el Banco de México, se encuentra la pérdida de
la mayoria y del gobierno unificado, situacion que cambia de raiz las
posibilidades legislativas del Presidente de la Reptiblica, como lo veremos
mds adelante, cuando analicemos algunos de los casos a los que se ha
tenido que enfrentar ¢l gobierno de alternancia.

Las facultades del Congreso de la Unién que se encuentran el articulo
73 constitucional han tenido algunos cambios de reglas, sobre todo las
referentes al Distrito Federal, que desde 1988 inici6 la construccién de
sus propias instituciones politicas auténomas; sin embargo, el Congreso
se encarga todavia de aprobar sus topes de endeudamiento. Los otros
cambios tienen que ver con modificaciones en materia de fiscalizacién
de los recursos y de las atribuciones que tenia en materia electoral, las
cuales han sido trasladadas a organismos electorales auténomos o al
Poder Judicial. EI cambio de reglas mds importante es el del articulo 79
sobre la fiscalizacion superior de la Federacién, en el cual se establecen
las instancias, tiempos v mecanismos para cumplir con esta funcién
basica. Este texto ha modernizado la fiscalizacion, pero el hecho mas
relevante es de nueva cuenta la composicion que genera una posibilidad
diferente de vigilancia a Ia que habia con un partido hegeménico o mayo-
ritario. Esta facultad, que es bésica en un sisterna que transita a la demo-
cracia, tendrd que empezar a subsanar uno de los malestares mds graves
del vigjo sistema: la abundante, tupida y multidimensional corrupcion.

La otra parte de los poderes que ha tenido importantes transforma-
ciones es el que se refiere al Poder Judicial. A pesar de que el aparato de
imparticion de justicia ha caido en un grave descrédito, porque en la
medida en la que las mafias, el crimen organizado, el deterioro en las
condiciones de vida las condiciones de inseguridad se han incremen-
tado de forma considerable en los tiltimos afios, ¢l Poder Judicial se ha

HPara ver la cvolucion hislorica de las facultades del Presidente en las diversas constituciones, se
puede consultar la lesis de doctorade de Javier Hurtado, E sistema presidencial mexicano: evolucion y
perspectivas, citsas, udea, febrero de 2000,
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visto en una nueva situacién de amplia exposicién frente a la sociedad
que lo hacen cada vez mas un poder independiente y necesario en la
construccidn de un estado de derecho.

Al mismo tiempo, se ha dado un doble fenémeno, por una parte, las
sucesivas reformas constitucionales, que a partir de 1994 han empezado
a transformar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scun) v al
resto del Poder Judicial, v por la otra, el proceso de cambios politicos
que han maodificado la intervencion de la Corte en los conflictos v la
han acercado a ser un tribunal constitucional.'

Segun Cossfo, en la medida en que se terminaba ¢l monopolio
politico, llegaba a su fin el monopolio constitucional, lo que llamé “la
lucha por la Constitucion”.'® Esta hipdtesis no permite entender por qué
la Corte desde el sexenic de Zedillo, entrd de llend a ser el arbitro de los
conflictos mas importantes de la vida publica del pais. La scin tiene
bajo su responsabilidad ser

garante de los derechos fundamentales de los habitantes del terri-
torio nacional (amparo); resolver los conflictos entre los distintos ni-
veles del pacto federal o entre los diversos érganos que se articulan
en torno al principio de divisién de poderes (controversias consti-
tucionales); v proteger a las minorias politicas (acciones de incons-
titucionalidad).??

La reforma de diciembre de 1994 impacto en tres sentidos al Poder
Judicial: dar a la scon las atribuciones para ser un tribunal constitucio-
nal; se modifico la situacién de los ministros, requisitos, designacion,
duracién de sus cargos, v se crea el Consejo de la Judicatura, con el fin
de tener una instancia que administre, conduzca la carrera judicial y
pueda sancionar a jueces y magistrados.'

71a Corle es producto del proyecto constitucional de 1917 y desde enlonces ha pasado por diversas
etapas y reformas; de acuerde con una investigacion de José Ramon Cossio, hay cuatro etapas basicamen-
te entre su disefio original y el momento actual, el andlisis llega hasta 1999. Las diferentes fases son: “1. La
gue se reduce a la construccion de un drgano cuyas competencias estuvieron encaminadas a proteger ios
derechos individuales y, por ende a mantener al Estado fuera de determinados dmbitos de los particulares
(1916-1917). 2. La caracterizada porgue los cambios huscaban incorporar a personas afines al lider del
momento (Obregdn} o 2 un determinado proyecto (Cardenas y Avila Camacho) sin demérito de que se
plantearon solucicnes al rezago (1928-1944). 3. La que se limitd a llevar a cabo los cambios de compe-
tencias para abatir el rezago (1951-1982). 4. La que planteo la necesidad de darle un muevo entendimiento a
la Constitucién y, como consecuencia de ello, darle a la Corte las competencias necesarias para poder satis-
facer las exigencias de esa mueva comprension constitucional (1988-1999)", del articule “La Suprema Corle
v la teoria constitucional”, revista Politica v Gobierno, vol. vin, niim. 1, primer semestre de 2001, pp. 110-111.

e Cossio, op. cit., p. 103,

Tibidem, p. 111.

14 [bidemn, pp. 98-99.



36 » ALBERTO AZIZ NASSIF Y JORGE ALONSO SANCHEZ

Se puede tener un registro mds o menos visible de la participacion
de la Corte en la vida publica en tematicas v conflictos en que antes no
intervenia, sobre todo a partir de 1995. Los temas son muchos, pero se
pueden destacar los siguientes:

* anatocismo (el grave conflicto entre deudores de la banca y los
mismo bancos por el cobro de intereses sobre intereses, en donde la
Corte falld en favor de los bancos):

+ afiliacién sindical (la inconstitucionalidad del Apartado B del
articulo 123, violatorio de la Constitucion, v del articulo 87 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (or1) que México suscribid);
* cuestiones fiscales (establecié jurisprudencia sobre el impuesto al
activo de las empresas);

* conflictos electorales (por ejemplo, a partir de la reforma electoral
de 1996, la creacién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacidn (TerJT)," se ha convertido en una pieza insustituible para
dar certidumbre juridica a los comicios v ser el arbitro de los con-
flictos; al inicio de gobierno de Vicente Fox el Tribunal v la Corte fue-
ron el muro que contuvo los vigjos modos caciquiles de la politica
en estados como Yucatdn y Tabasco (en el primer caso se dictd sen-
tencia para integrar el organismo electoral y en el segundo se anu-
laron las elecciones de gobernador por primera vez en la historia
moderna del pais};

* derechos humanos (un ejemplo es el destacado caso de la matanza
de campesinos en Aguas Blancas, Guerrero);

* secreto bancario (el fallo de la Corte para que el Poder Ejecutivo
entregara informacién del Fobaprea, Fondo Bancario de Proteccién
al Ahorro, que fue solicitada por la Camara de Diputados va sin ma-
voria del pri, 1o cual se tuve que cumplir por parte del Presidente de
la Repuiblica);

* controversias entre los poderes y entre los niveles de gobierno.2

Las reformas institucionales en ¢l plano electoral posibilitaron, junto
con otros factores como el fortalecimiento de los partidos de oposicién,
la apertura de los medios de comunicacién, que las elecciones fueran
mads transparentes y equitativas y asi pudiera generarse una alternancia

YEl Tribunal se encuentra establecide en el articulo 99 de la Constitucion,

*'Tas controversias constitucionales son cada vez mds abundantes en ¢ gjercicio cotidiane de la
Corle; al respecto se puede consultar el lihro 75 decisiones relevantes de {a Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
novena época, s, México, 1998,

LGS TODERES Y LAS INSTITUCIONES - 37

que se inicid en los municipios y termind en la Presidencia de la Repabli-
ca. La alternancia presidencial se hizo realidad junto con un gobierno
dividido, un Poder Legislativo sin mayoria y un Poder Judicial que incre-
menta su presencia pablica de forma notable. Dos de los supuestos que
manejamos antes se refieren a los incentivos institucionales para tomar
decisiones, los cuales se organizan de acuerdo con la légica que las par-
tes permiten, en este caso, la combinacién entre el presidencialismo v el
multipartidismo, en el contexto de una democracia incipiente que atra-
viesa una fase de transiciéon. Uno de los escenarios de este proceso es la
inestabilidad, como ha comprobado la investigacién de Mainwaring;
pero puede haber otras posibilidades, sobre todo en un plazo corto, como
el que tiene la actual situacién del pais a partir del afio 2000.*'

La cuestién de fondo para el futuro politico tiene que ver con las
posibilidades y obstaculos que se tienen, con ¢l actual reparto del poder,
para llevar la alternancia presidencial y la transicion a un sistema politico
con una democracia consolidada. A las dos posiciones del viejo debate
entre el pais real v el pais legal, o el disefio defectuoso de las vegias cons-
titucionales para una democracia, se ha impuesto un componente nuevo
que tiene que ver con una nueva dindmica que se genera a partir de la
alternancia, en donde las partes calculan sus movimientos y toman
decisiones en un espacio acotado de pesos y contrapesos, v de negocia-
ciones intensas. El Presidente ha perdido su capacidad de imponer sus
decisiones s6lo con su partido v las resoluciones del Congreso tienen que
pasar por procesos de negociacion que forman cealiciones legislativas
de corto plazo. Esta situacion propicia una incertidumbre sobre la posi-
bilidad de cambiar las reglas y al mismo tiempo, le da un caracter de
fuerte volatilidad a la transicién, porque no hay nada que pueda amarrar
los acuerdos vy los pactos. La forma de transicion mexicana se produjo
exclusivamente por los acuerdos v reglas electorales entre los partidos
politicos, pero la siguiente parte de las reformas sustantivas no esta garan-
tizada.

Ztpara apoyar el presupueslo de la debilidad del modelo de presidencialismo y pluripartidismo se
puede revisar la galeria de fracasos presidenciales en América Latina, lo cual muestra que hay un pre-
blema de disefio institucional que genera presidencias sin suficientes contrapesos; los presidentes terminan
acusados de corrupcién, ligados con el narcotrdfico. entre otros defilos, camo Fernando Collor de Mello,
en Brasil en 1992 Carlos Andrés Pérez, en Venczuela on 1993 Ernesto Samper, en Colombia; Carlos
Salinas de Gortari, en México; Alan Garcia, en Pertt; Jaime Pav Zamora, en Bolivia; Alberto lujimori, en
Pert; Salvador Jorge Blanco, en Reptiblica Dominicana; Abdala Bucaram, en Ecuador v la lista sc alarga.



Capitulo 2
El Congreso de la Union

Jorge Alonso Sanchez
Alberto Aziz Nassif

LA INTEGRACION de las cdmaras ha sido determinante para el comporta-
miento entre los partidos y para la relacién de éstas con el Ejecutivo. En
las legislaciones iniciadas en 1991 v 1994, el pri podia aprobar leyes sin
necesidad de contar con los demés. A partir de 1997 esto ya no pudo
ser. Entonces todavia contaba con mayoria en la Camara de Senadores,
aungue ya no tenfa las dos terceras partes para votar cambios en la
Constitucion. A partir del 2000 ningtin partido tiene mayoria en nin-
guna de las caAmaras.

De 1991 al 2000 el Partido Revolucionario Institucional (pri) fue ba-
jando el ndmero de curules en la Camara de Diputados de 320, a 300, a
239, hasta llegar a 210. Por su parte, el Partido Accién Nacional (paN) fue
subiendo de 89 a 119 a 121 hasta alcanzar 206. El Partido de la Revolu-
cion Democratica (prD) ha oscilado: entre 1991 v 1997 pasé de 41 a
71, hasta lograr 125, pero en 2000 bajé a 52. Los demds partidos tam-
bién han oscilado. Todos juntos estuvieron en 50, luego bajaron a 10, se
recuperaron con 15 y llegaron a 32. El pri fue bajando de tener el 64
por ciento de los puestos en la Camara de Diputados hasta quedar en
42 por ciento. El pAN crecié de 17.8 por ciento a 41.2 por ciento. El prD
pasé de 8.2 por ciento a 10.4 por ciento, pero en 1994 habia llegado a
14.2 por ciento y en 1997 a 25 por ciento.

En la década de los ochenta la presencia opositora radicaba mas en
las razones de sus discursos que en el impacto de sus votos en el interior
del Congreso. Aun en la LIV Legislatura (1988-1991), cuando el pri tentia
el 52 por ciento de la Cdmara de Diputados, la férrea disciplina y el
presidencialismo renovado impedian que la oposicién pesara. Ademads,
entonces, en la CAmara de Senadores el partido del Presidente tenia el
93.7 por ciento de las curules. En 1991, el Presidente tuvo una comoda
mayoria en ambas camaras para realizar todas las modificaciones legales
que se propuso. El rri tenia el 64 por ciento de los diputados y el 95.35 de
los senadores. En la LVI Legislatura, correspondiente a 1994-1997, el

2]
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Presidente todavia tenia una buena proporcion de diputados (60 por
ciento) y de senadores (74.2 por ciento}. Fue hasta la LVII Legislatura
{1997-2000) que se dio ¢l fendmeno calificade de gobierno dividido.

En el periode 1988 a 1991 el Ejecutivo, teniendo una mayoria muy
apretada, prefiri¢ presentar sélo un 23 por ciento de las iniciativas. Sin
embargo, si se tiene en cuenta el porcentaje de las iniciativas aprobadas,
tenemos que el 65 por ciento de las iniciativas aprobadas provenian del
Ejecutivo vy sélo un 35 por ciento de las aprobadas fueron presentadas
por los diputados. En el trienic siguiente, con cémoda mayoria, €l Pre-
sidente presenté el 43 por ciento de las iniciativas; El 80 por ciento de
las aprobadas venfan del Presidente, y sélo un 20 por ciento de las apro-
badas correspondian a los diputados. En la legislatura correspondiente
a 1994-1997 los diputados, junto con las legislaturas locales, llegaron a
presentar mas de las dos terceras partes de las iniciativas, sin embargo,
tres cuartas partes de las aprobadas correspondian al Ejecutivo. Esto
mismo visto de otra forma nos da que entre 1991 v 1994 al Ejecutivo
se le aprobaron un 98.4 por ciento de sus iniciativas. Solo se dejaron
pendientes dos iniciativas presidenciales. De las presentadas por los dipu-
tados de los diferentes partidos, sélo fueron aprobadas un 20 por ciento,
el resto se quedd pendiente. En el trienio siguiente (1994-1997) ¢l 98.8
por ciento de las iniciativas presidenciales fueron aprobadas. 56lo una
quedo pendiente. En cambio, de los diputados fueron aprobadas el 13.3
por ciento, v quedaron pendientes el 86.6 por ciento.’

Habria que anotar, ademas, que las aprobadas en el pleno, presenta-
das por los diputados, ni una sola correspondia a las que los diputados
de oposicién habfan presentado en areas consideradas como priorita-
rias: hacienda y crédito publico, programacién y presupuesto y cuenta
publica, seguridad social, trabajo y previsién social, patrimonio y fo-
mento industrial, educacion pablica. Habia persistencia de los acuerdos
informales sobre las formas legales, y prevalecia el predominio presi-
dencial.

En la Camara de Senadores, de 1994 al 2000, también ha habido
importantes cambios. El pri bajo de 95 a 77 integrantes v quedo en 60.
El pan subid de 25 a 33 y quedd en 46. El prp también fue subiendo de

Las fuentes para este apartado se encuentran en la pdgina electronica de la Camara de Dipu-
tados y en los siguientes textos: Marcela Avila v Silvia Larralde, “El Congreso de la Union en 1998”7,
Bien Comiin vy Gobierno, num. 50, enero de 1999, pp. 13-20. Direccion de Estudios en Politica Nacional y
Disedio Institucional, “El sistema de partidos después del 2 de julie”, Bien Comiin y Gobierne, nim. 73,
diciembre de 2000, pp. 69-80. Francisco José Paoli, “La hisloria recienle de la Camara de Diputados”, en
www.cddheu.gob.mx, 2000, Germdn Pérez y Antonia Martinez {comps.), La Cdmara de Diputados
en Méxice, Flacso, México, 2000.
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cinco a 13 hasta 15. Los demds pasaron de tres a cinco y llegaron a siete.
En 1997 la Cadmara de Senadores estaba integrada con el 59 por ciento de
priistas, el 26 por ciento de panistas v el 11 por ciento de perredistas.

Al perder la mayoria el pri en la Camara de Diputados en 1997 se
produjo un importante cambio en la relacion del Poder Legislativo y
el Presidente de la Republica. Hasta 1997, el presupuesto de egresos se
habia aprobado con altos porcentajes de votos de los diputados. 56lo en
1988 hubo una sensible baja, pero entonces la aprobacion fue por 60
por ciento. Sin embargo, en 1997 la aprobacién del presupuesto obtuvo
el 68 por ciento de la aprobacién de los diputados. En los dos afios
siguientes, después de arduas negociaciones, se volvié a presentar la
alianza PrI-PAN para sacar adelante ¢l presupuesto presidencial.

En 1997, el primer problema que caus¢ una severa crisis inicial fue
cOmo integrar una mayorfa que gobernara internamente la misma
Camara de Diputados. Se logré conformar una mayoria opositora vy
por primera vez un diputado que no era del partido del Presidente con-
testd el informe presidencial. Dicha mayoria tuvo en sus manos la
posibilidad de no aprobar el presupuesto de egresos de la Federacion. Por
mayorfa, ademas, se tiene la posibilidad de aprobar iniciativas de ley o
decretos, revisar la cuenta publica y aprobar iniciativas presidenciales
en caso de empréstitos e impuestos.

En 1997 el Ejecutivo se retrajo otra vez y sélo present(’) una de cada
cinco iniciativas que llegaron al Congreso; pero otra vez la aprobacion
fue favorable a la presidencia, pues dos de cada cinco aprobadas corres-
pondian a las que venian del Presidente. En la LVII Legislatura (1997-2000)
¢l 80 por ciento de las iniciativas propuestas por la presidencia fueron
aprobadas. S6lo una de cada cinco se qued6 en las comisiones. En cam-
bio, de las iniciativas presentadas por los diputados, una cuarta parte
fue dictaminada, y el resto no paso de las comisiones. Quien corrid con
mejor suerte fue el Senado, al cual se le dictaminé en la Camara de
Diputados el 88 por ciento de las iniciativas que mando. Por su parte,
la totalidad de las iniciativas presentadas por los congresos locales en la
Céamara de Diputados no pasé de las comisiones. En este periodo hubo
una gran retracciéon de iniciativas presidenciales. Un 81 por ciento de
las iniciativas presentadas correspondioé a los diputados. El Senado no
aprobd modificaciones al Cofipe que la mayoria de la Camara de
Diputados de la LVII Legislatura habia realizado.

El hecho de que ningun partido tuviera la mayoria en la Cadmara
de Diputados en la LVII Legislatura repercutié en importantes cambios
en su funcionamiento. Se paso de la linea presidencial y partidista a la
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necesidad de una comunicacién interactiva mas productiva. Se abrio
la posibilidad de ejercer control del Ejecutivo. Se dio una relacion a
veces muy tensa entre el Presidente y los grupos parlamentarios de
oposicién. El debate parlamentario fue intenso. El Ejecutivo traté de hacer
ver a una Camara improductiva. Pero eso no fue asf. Se presentaron
casi tres veces mads iniciativas que en la anterior legislatura, y se apro-
baron 50 por ciento més dictAmenes. Aumentaron las comparecencias
de funcionarios ante legisladores. Por primera vez en la historia del
Congreso el érgano de gobierno de la Cdmara tuvo una reunion con
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para sentar las
bases de una nueva relacién entre los poderes estatales. Hubo una
difusién mas plural de las actividades de la Cdmara. Hubo mas contac-
tos con la sociedad a través de foros, mesas redondas, seminarios y
reuniones informales. Se intensificaron las relaciones con otros parla-
mentos.

Se logré una modernizacién limitada a través de la aprobacion de
la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
Existe una Camara estructurada administrativamente, pero sin las
herramientas indispensables para supervisar al Ejecutivo. Con lo cual
se redujo la posibilidad de una crisis constitucional por motivo de la
instalacién del Congreso. Se racionalizé el ntimero de comisiones. Se pudo
crear una comisién especial encargada de vigilar el uso de recursos publicos
federales en procesos electorales.

Al terminar el tiltimo periodo ordinario de sesiones de la LVII Legis-
latura federal, el PaN hizo una serie de reflexiones. El primer obstéculo
al Poder Legislativo habia sido el autoritarismo del Ejecutivo. La concen-
tracién del poder es la causa principal de muchos de los problemas de
México. Habfa impunidad. Denuncié la responsabilidad del pri por no
querer cumplir la constitucién en materia de responsabilidades de los
servidores publicos: hizo sucias maniobras para evitar juicios politi-
cos y se privilegié la disciplina prifsta sobre la verdad y la justicia.

Esto impidié que se constituyera un genuino Poder Legislativo. 5
bien, ¢l hecho de que el PrI por primera vez no tuviera la mayoria genero
muchas expectativas de un cambio radical, fue diffcil satisfacer eso. No
obstante, se aprendio a ejercer el mandato de una Cdmara plural. Se dijo
que una mayoria opositora al régimen generaria desgobierno. Pero no fue
ast. Se aprobaron reformas a la Constitucion en materias como los derechos
de la infancia, el medio ambiente, la autonomia de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos v la creacion de la Entidad Superior de Fiscalizacion
de la Federacion. Se discutié el problema de la proteccion al ahorro. El
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Ejecutivo ya no pudo imponer su voluntad a la Cdmara de Diputados.
Se dio un incipiente contrapeso.

Las elecciones de 2000 profundizaron los cambios que se habian
dado en el Congreso de la Unién. Al pasar la presidencia a un partido dis-
tinto al pri, se rompi6 la dindmica anterior de ligazén entre el pri y el
Presidente. Desde la misima presidencia se ofrecié un nuevo trato. Y no
ppdia ser de otra manera, pues ningtin partido tenia ya la mayoria en
ninguna de las dos cdmaras. Asf{ se cambi¢ la relacién tradicional entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo, entre el gobierno federal y los gobiernos
locg]es, entre gobierno y partidos, y finalmente entre organismos corpo-
rativizados y gobierno. Los gobernadores prifstas se convirtieron en los
Jefes de su partido en lo local. La disyuntiva ante la que se encontré
el nuevo Congreso fue el reto de construir consensos o paralizarse.

El pri dej6 de estar sujeto a la presidencia. El pAN no ha lograde saber
cpél es la sana relacién democratica entre partido v gobierno. Los par-
tlldf)s pequefios, que tienen su registro como patente, pueden albergar
d{Sldenaas en pleitos mternos de los tres partidos grandes. Las mayorfas
viables son las que se establezcan entre PRI y PAN 0 entre PAN v PRD en la
Cémara de Diputados. Los partidos chicos en realidad no cuentan en el esce-
nario fraguado por las elecciones de 2000. En el Senado, rri y PvEM po-
drfan hacer una mayorfa matemadtica, pero no politica. PAN y PRD juntos
no logran la mayoria, necesitarfan al pvem. Sin embargo, la coyuntura
dp la discusion si se le permitia el uso de la tribuna parlamentaria al zapa-
tismo revelo otra clase de combinaciones. La divisién del rr1 influy6 de
diversa forma en la Cdmara de Senadores y en la de Diputados. Mientras
en la primera el panismo mas una buena parte del prifsmo, se opuso a
que el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (z1N) hiciera uso de la
trlbuna, en la Camara de Diputados el perredismo, mas la mayoria del
prligmo (con el apoyo de los partidos minoritarios), consiguié que el za-
patismo pudiera acceder al pleno y hacer uso de la tribuna en una sesién
excepcional. Tanto en la Cdmara de Diputados como en la de Senadores
las dos terceras partes se lograron con la alianza de pAN v el PRL En ambas
camaras, una alianza entre el pr1 y el pRD puede hacer mayorfa y votar
leyes. Pero entonces se enfrentarian a la posibilidad de que el Ejecutivo
devolviera dichas leyes con recomendaciones. En ese caso, para que pue-
da ser aprobada dicha ley, requerira el voto de dos terceras partes, por
lo que sin el voto del pan serd muy dificil que se logre hacer pasar. Asi
fue el caso de la Ley de Desarrollo Rural, aprobada con el voto en contra
del PAN en diciembre de 2000 y que en marzo de 2001 fue devuelta por
el Presidente al Congreso con observaciones. A su vez, ¢l pAN en la Cadmara
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de Diputados podria hacer pasar alguna ley en alianz_a con el PrRD, pero
esto no prosperaria en la Cdmara de Senadores. Sf’* requiere el coneurso del
pri. Esto se extrema cuando se trata de cambios constitucionales, los
cuales implican ahora ¢l voto de dos terceras partes de las dos camaras y
la aprobacién de la mayoria de los congresos locales. En esta forlma, la
nueva configuracion del Congreso de la Union da mayor presencia a las?
legislaturas estatales. Su composicién en el afio 2001 era como sigue:

PORCENTAJES DE CURULES EN CONGRESOS LOCALES

Estados PRI PAN PRD Alianza Pr PVEM Qtros
Aguascalientes 44 37 3.7 7.4 1.4

Baja California 40 48 8 ; 42
Baja California Sur 19 19 42.8 4, .
Campeche 54.2 342 8'5 2.8

Coahuila 52 32 12 4

Colima 52 32 12 4 )
Chiapas 60 12.5 17.5 5 2.5 5
Chihuahua 54.5 33.3 6 6 121 i
Distrito Federal 242 25.7 28.7 1.5 . 3.
Durango 96 20 8 8 ”7 .
Guanajuato 25 61 3.5 ; 37
Guerrero 65.2 2.1 _30.4 ' N
Hidalgo 62 24.1 10.3 34

Jalisco 40 52.5 5 _ 2.2 .
México 33.3 21.3 21.3 2.6 2.
Michoacan 42.5 é g 5 10 45

Morelos 40 ! ,

Navarit 35.4 19.3 29 ] 3.2 12.9
Nueve Ledn 38 5gi 3%3 4.6

Oaxaca 62.5 5 .

Puebla 65 27.5 2.5 2.5 i.S .
Querétaro 32 438 , 8 ;}

Quintana Roo 60 8 28

San Luis Potosi 51.8 40.7 7.4 iy
Sinaloa 52.5 30 7.5 7.5 5
Sonora 48 4 39.3 12.1 )

Tabasco 51.6 6.4 38.7 3.;

Tamaulipas 59.3 Zég Zg? 9.3

Tlaxcala 53.1 . } ‘

Veracruz 60 24 .4 8.8 2.2 2.2 2.2
Yucatdan 48 48 4 4
Zacatecas 33.3 13.3 43.3 6.6 3.:

Los datos para la elaboracién de este cuadro se tomaron de las pdginas clectrénicas de los L;rgumsmns
) [ : - H 3 . e P . Tre—
electorales y de los congresos locales. En cada eleccion se experimentaren cambios importantes ;.11 (i“bdfc;n!‘,r(
sos locales. Sin embarge, las tendencias presenladas aqui siguen prevaleciendo v ofreciendo una pluralidad muy
cambiante.
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El pri en 17 estados podia, por si solo, sacar leyes; el paN podia hacer
esto en cuatro entidades. El pri tenia mayoria relativa en tres estados, el PAN
en dos v el prD en tres. En estos altimos casos se requeria el acuerdo de
diputados de otros partidos para poder realizar cambios en leyes o apro-
bar nuevas legislaciones. En un estado paN y PRI se encuentran empata-
dos, v en uno mds una alianza obtuvo mayoria relativa.? Estos escenarios
indican que en gran parte del pafs se requieren acuerdos para que haya
gobernabilidad.

De septiembre a diciembre de 2000 la LVIII Legislatura estaba ante
el escenario de un Presidente saliente v un Congreso sin mayorias. En la
Cémara de Diputados ¢l 88 por ciento de las iniciativas provino de los
propios diputados. S6lo un 6 por ciente llegd de la Presidencia. De legis-
laturas locales hubo un 5 por ciento, y del Senado el 1 por ciento. Se
aprobo el 27 por ciento de las iniciativas v quedé pendiente el 73 por
clento.” 5in embargo, la totalidad de las presentadas por la presidencia
fue aprobada. Mientras que en el caso de los diputados sélo un 18.7 por
ciento fue dictaminada, y el resto se pasé a comisiones. Fl eri presentéd
15 iniciativas, de las cuales fueron aprobadas tres; el paN presentd 14 v
logré la aprobacién de cuatro; el prD presenté 2.3, pero sélo prosperaron
sels; los demds partidos presentaron iniciativas, pero en este periodo no
lograron aprobaciones (el pvem presenté seis iniciativas, el pT cuatro, el
Partido Alianza Social (pAs) una y el Partido de la Sociedad Nacionalista
(psN) una). La Asamblea del Distrito Federal presenté dos iniciativas que

si prosperaron. Obviamente se trataba de un periodo de transicién. A
partir de la llegada de Fox a la presidencia la situacion varioé también
radicalmente. El Presidente dijo que él propondria, pero el Congreso
dispondria, lo cual se convirtié en realidad.

Una revision de la pdgina electronica del CAmara de Diputados per-
mite apreciar los cambios que se han experimentado con la IVIII Legis-
latura. Los dictdmenes que presentaron diversas comisiones legislativas
en el primer periodo (septiembre-diciembre de 2001) fueron 10. Asf se
aprobaron 10 iniciativas que se habian hecho en la anterior legisla-
tura. De enero a mediados de noviembre de 2001 resalta la aprobacion
de las reformas relativas a los derechos v cultura indigenas que se exami-

Teniendo en cuenta €l porcentaje de curules, el pri en ocho entidades alcanzaba mds del 60 por
clento; en nueve se situaba entre el 50 y ¢l 59 por ciento; en siete tenia entre ¢l 40 y ¢! 49 por ciento. El
PAN en una se colocaba arriba del 60 por ciento; en tres entidades rebasaba ligeramente ¢l 50 por ciento;
en otras cuatro iba del 41 al 50 por clento. El prp s6lo en dos rebasaba el 40 por ciento.

#D¢ las iniciativas pendientes, 18 correspondian al rriy, 13 al ert, 10 al pAN, 15 a otros partidos,

y dos a congresos locales. Los electores dividen sus votos v dan origen a muchas situaciones de gobier-
nos divididos.
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naran en un apartado especifico. De marzo a abril fueron aprobados 25
dictdmenes de comisiones; v de septiembre a mediados de noviembre el
namero de dictdmenes aprobados fue de 14. En el primer periodo del ario,
de lo presentado por el Senado ocho iniciativas fueron aprobadas por los
diputados v tres pasaron a comisiones. El Ejecutivo present6 19 inicia-
tivas, se le aprobaron seis y pasaron a comisiones 13. Del 27 de septiem-
bre al 14 de noviembre hubo ocho medificaciones aprobadas, varios
viajes presidenciales y la ley de desarrollo sustentable. El eri presento 30
iniciativas, el prD 27, el PAN 16, ¢l PVEM seis, el »T cuatro, Convergencia
una, psn una, diputados de varios partidos una,* los congresos locales
nueve v el Ejecutivo ocho. Para mediados de noviembre se habian apro-
bado tres iniciativas presentadas por los estados, tres por el rri, una por
el prD, una por el PaN y una por el pT. Las del Ejecutivo estaban a discu-
sién. Hay mavor debate, mucha participacién plural v ya no existe
ninguna fuerza que predomine. Las iniciativas del Ejecutivo que pasan
lo hacen con importantes modificaciones.

Entre los temas pendientes estd una reforma fiscal que sea integral, la
reforma electoral inconclusa, la ley de reglamentacion de la comuni-
cacion, y englobando todo esto en un marco mayor, la reforma del
Estado.?

1Considerados va no los partidos sino les diputados, tenemos que priistas intervinieron en 48 ini-
clativas, perredistas en 56, panistas en 25, verdes en 18, petistas en nueve, de Convergencia en dos y del
psN en una, Una iniciativa presentada por un priista fue dictaminada negativamente; pero dos priistas v
dos panistas consiguieron aprobaciones positivas, lo mismo que tres perredistas, un verde y un petista.

50tro pendiente del Congrese de la Unién a mediados de julio de 2002 era la aprobacion final de
la reforma politica del Distrito Federal que habfa aprobade la Asamblea Legislativa. Con esto se garantiza-
rfa la autonomia del régimen interno del Distrite Federal sin menoscabo de las atribuciones del gobierno
federal. Esa reforma se habia logrado con el consenso de las principales fuerzas politicas de la capital.
Todas esas fuerzas habian tenido que ceder algo para que el resultado las representara a todas. Se esta-
blecieron las atribuiciones de los tres drganos de gobierno locales (el Ejecutivo y los gobiernos de las dele-
gaciones, la Asamblea Legislativa v la Suprema Corte de Justicia del Distrito Federal). Se definieron las
facultades que siguieron quedando en ¢l Ejecutivo federal y en el Congreso (cfr. Silvia Gomez Tagle, “DF:
territorio en disputa”, La Jernada, 16 de noviembre de 2001,

Capitulo 3
Las primeras experiencias de alternancia

Albierto Aziz Nassif
Jorge Alonso Sanchez

Despues del 2 de julio del afio 2000 se abri6 una polémica sobre si ha-
bia terminado el régimen que se inicié al termino de la Revolucion de
1910, o simplemente se trataba de un cambio de gobierno. En las defi-
niciones de régimen se menciona siempre la clasificacién de Aristételes
por el niimero de los que gobiernan (aristocracia, monarquia y demo-
cracia); pero después se va la tipologia que hizo Montesquieu por el
principio de gobierno (republica, monarquia y despotismo). El eje que
atraviesa el caso mexicano tiene que ver con el paso del autoritarismo
a la democracia.! Una distincion que puede surgir de la definicién
clasica es la que distingue como términos analiticos, entre régimen y sis-
tema, es decir, entre reglas y practicas. Si consideramos que con la alter-
nancia en el poder se da otra forma de integracién de la voluntad popu-
lar diferente a la que habia cuando en México las elecciones no eran
competitivas, y la competencia no era equitativa. Al mismo tiempo, si
tomamos en cuenta que el cambio de reglas electorales hizo posible una
democracia electoral, podemos ver que el régimen politico ha tenido un
cambio fundamental. Lo cual no quiere decir que se trate de un proce-
so completo y consolidado. De todas formas, hasta antes del 2 de julio
la expectativa que organizaba la discusién pablica en la materia era més
0 menos democracia como forma de gobierno, después del 2 de julio la
expectativa cambid hacia como se gobierna v si lo que se hace tiene que
ver con un nuevo régimen, con otro tipo de gobernabilidad o si se repi-
ten los viejos mecanismos, sélo que con diferente envoltura. De cualquier

Una definicion clasica de régimen apunta hacia el “conjunto de las instituciones que regulan la
lucha por el poder v de los valores que animan tales instituciones. Las instituciones por un lado consti-
tl.ly?ll la estructura organizativa del poder pelitico, que sclecciona a la clase dirigente v asigna a los
distintos individuos comprometidos en la lucha politica su papel. Por otra lado, las instituciones son
normas y procedimienlos que garantizan la repeticion constante de determinados comportamientos y
hace de tal modo posible el desempenio regular v ordenado de la lucha por el poder v del giercicio del
poder”. Luclo Levi en Diccionario de Politica, -z, dirigido por Norberto Bobbic v Nicola Maltcucd, Siglo XXI,
México, 1982, pp. 1409-1410.

[+7]
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forma, con el reparto de poder que existe entre los poderes v los niveles de
gobierno, resulta dificil que se pueda reproducir sin problemas el viejo
régimen.

Podemos plantear dos hipotesis que organizan esta discusion: la pri-
mera, una vez que s¢ ha dado la primera alternancia, ¢l foco de andlisis
puede variar de la forma de gobierno, maés o menos democracia, hacia
qué tanto y en qué sentido es mas o menos gobernable una experien-
cia de alternancia; y la segunda, la distincién entre régimen y sistema
pelitico, porque ¢l primero se entiende como las normas e instituciones
que regulan el acceso al poder y el segundo como el lado de las practi-
cas y relaciones de poder existentes en una sociedad. De forma muy
sencilla se puede plantear que la gobernabilidad, tanto en las regiones
con alternancia, como a nivel nacional y en el clima politico posterior
a la sucesion presidencial del afio 2000, presenta a un régimen politico
tendencialmente democrético, por todo el avance y normalizacién de las
reglas de acceso al poder, y al mismo tiempo, un sistema con tres com-
ponentes, una parte todavia inercialmente autoritaria, por todas las
sonas de conflicto de intereses que no estan dispuestos a someterse a
las reglas democraticas, otra franja dernocratica que apoya los cambios
v ha sido el vector de las transformaciones electorales y una mas que s¢
mueve en ¢l mundo de la indeterminacion, que puede estar emble-
maéticamente representada por los partidos politicos y el Congreso de la
Unién.*

Como lo sefialamos al inicio, no contamos todavia con un mapa
claro de donde estamos parados y hacia qué sitio vamos; si estamos en
plena transicion democratica o ya termind; qué nos falta por hacer en los
proximos afios y cuales pueden ser los costos para lograrlo. Ciertamente
¢l mapa politico anterior ya no nos sirve porque las sefiales se han
modificado, y todavia no tenemos uno puevo.® El mundo politico
mexicano de principios del siglo xxi esta empaniado de incertidumbre y
de temores, la gobernabilidad es un reto y la democracia del nuevo go-
bierno de alternancia constituye todavia una gran promesa.

Tomamos estas dos hipotesis de Ia introduccién que hacen los autores al libro, Julio Labastida,
Antonio Camou y Noemi Lujdn, Gobernabilidad y democracia en México ¥ América Latina: problemas y
desafios, en prensa.

VEn épocas de cambio permanecen las metas, pero las rutas se definen durante el mismo camino,
parque como afirma Norbert Lechner, “no hay un punte de legada definitivo —entonces— el viajero nece-
sita mapas que ordenan la realidad y ofrecen criterios de orientacién {...} Los mapas nos ayudan a deli-
mitar el espacio, establecer jerarquiasy prioridades, estructurar limites y distancias, fijar metas y disefiar
estrategias (...) Pero l0s mapas en uso s¢ han vielto obsoletos. Las cosas han cambiado de lugar, las esca-

las son otras”. Norbert Lechner, “La reestructuracion de los mapas politicos”, manuscrite, México, 1994.
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El interés por la gobernabilidad se inici¢ en México a partir de que
empezaron a surgir gobiernos de alternancia. Hay al menos dos nudos
dfz Problemas que alimentan en México la preocupacion por la goberna-
bilidad v la democracia: (

El primero tiene que ver con las promesas de la democracia y de la
alternancia, como un requisito indispensable, para acceder a ella. {De un&"
forma se construye un régimen nuevo que sustituya al viejo aparatd
de la gobernabilidad autoritaria? Se trata de modificar la discrecionali-
dad en la aplicacién de las reglas, la corrupeion en el manejo de los recur-
sos publicos, las estructuras corporativas del partido politico que ha
gobernado durante décadas al pais, un presidencialismo que no rinde
cuentas de forma responsable, por un sistema de competencia politica
equilibrio de poderes, responsabilidad publica (rendicion de cuentas) esi
tado de derecho, transparencia en el mangjo de los recursos, en sufnza ia
pregunta es: ‘coémo construir un pais de ciudadanos? ’ ‘

N El segundo, responde a la preocupacién por los retos de la goberna-
bilidad: ¢{como tener la certeza de que los cambios politicos se hagan de
forma pgcifica, institucional, legitima v consensada? En materia de go-
bernabilidad se tiene que pensar en las capacidades para hacer un gobier-
no,.desde la formulacion presupuestal, pasando por el vinculo con .1a
sglmedad a través de los instrumentos del derecho, la justicia, la aplica-
cion de recursos, hasta el clima de acuerdos y consensos entr,e Estado
§OC}edad, como factores necesarios para desarrollar la gobernabilidai
11"1d15pensable, gsa que genere justicia y desarrollo con integracion so-
cial. De una forma simple se puede decir que son dos problemas tan
relacionados como pueden estar el qué v ¢l como de cualquier proyect
de pais.’ K provess

Un sistema democrético descansa en una ciudadania, la cual se de-
sarrolla y se fortalece en un espacio de autonomia y de ’independencia

sEn térmi e e - .
et er;mrioshg&.'nel;les,l la discusion sobre gobernabilidad tiene de entrada dos acercamientos de
con los trabajos de Alicia Ziccard, el que 10 l )
HOS , se da en tornoe a la nocion de gove i
con los ‘ : rnance, que tiene qu
ver con | 3 ¢ indi neia o ad,
s a capac ld?j de giobt rrim]r y se mide a través de indicadores como la eficiencia, eficacia, honestidad
rencia; v el de gobernabilidad que se refier apaci ido : : ’
t ; ¢ a esa capacidad, pero en un sentido ma i
(ranspare ‘ i ‘ . : 14s amplio, porque
o rp:)Irt.i lo -‘l)m surge del campo de las relaciones sociales, del gjercicio de la democracia, de 1;19’ flz)rn]las
articipac S OPESETIE ACTE ial- véas i ; ) .

rim;r::hc pdunl ty r;p;nsmta:lon sacial; véase el Hbro de Alicia Ziceardi, Gobernabilidad y participacisn

dana en la ciudad capital, Miguel Ang 1z i tigaci |

. ¢l Porrila ¢ Instiluto de Investigac 5 .l

. : Ins aci ales 1
Mésicor 1995, oo 21 5 o gaciones Sociales de la unam,

Lo . . ) . .
e 'm[flt .L,o_henm‘l]nhdng se concibe como una “cualidad propia de una comunidad politica segin la cual

s instituciones de gobierno acttian eficazmente i :
ente denlro de su espacio de u i o legiti

sl ones er S es in modo considerade legitimo
s in ‘ an ¢f iente it gitime
{—1 Olmd?uidgdainl-a, permitiendo asf el libre gercicio de la voluntad politica del Poder Ejecutivo mediante
B ercia civics Tyl Vs e .
b obec encia cvica del pm})lo : Xavier Arhos v Salvador Giner, La gobernabilidad. Cludadania y demorra-
ia en la encrucijada mundial, Siglo XX de Espaiia, Madrid, 1993, p. 13 -
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de los actores privados frente al Estado, ya que de esta forma se puede
garantizar que haya participacion ciudadana, porque como afirma
Alain Touranie, “la democracia descansa sobre la responsabilidad de los
ciudadanos de un pais”; ademads, el funcionamiento de una ciudadania,
necesita un sistema competitivo de partidos politicos como una forma de
representacion de intereses, de acuerdo con la tesis de Clauss Offe.d (Cudndo
empieza a existir en México una ciudadania con espesor suficiente para
soportar una democracia, y a partir de qué fecha se inaugura la época
de un sistema competitivo de partidos? Ciertamente, hace muy poco
tiempo, y para ser mas exactos, se puede documentar que la competen-
cla se generaliza en el pafs a partir de las elecciones federales de 1997,
cuando por primera vez se establecen de manera predominante dos
formatos, uno de tres fuerzas politicas en donde el PrD, el PAN y el PRI
compiten en mejores condiciones de equidad, y otro de tipo bipartidista con
dos vertientes, una franja de competencia entre €l pri v el ran en el 30
por ciento del pais y otra franja similar, pero entre el pri v el PrD.7

La alternancia se puede entender de dos formas, es decir, en acto
{como desempefio} con los casos concretos en los que el poder ha cam-
biado de manos y gobierna un partido diferente al que gobernd antes;
vy como una posibilidad (una competencia) necesaria para que pueda
haber democracia. “La condicién politica de la democracia es que el poder
esté disponible en intervalos periddicos, v que los ciudadanoes compitan
para obtenerlo v gjercerlo en el marco de las reglas que han sido estable-
cidas.”®

En la observacion de algunas experiencias de alternancia estatal hemos
podido establecer un presupuesto: la alternancia es practicamente un
requisito para el transito a un sistema democratico. En los primeros
gobiernos de oposicion se pueden encontrar las razones: el hecho de que

“Clauss Offe, Fartidoes peliticos y nueves movimientos sociales, Fditorfal Sistema, Madrid, 1988, pp. 55
v ss.; y Alain Touraine, (i es la democracia?, Ediciones Temas de Hoy, Madrid, 1994, capitulo 5, “La ciu-
dadania”, pp. 143 v ss.

“Los estados de alta competencia entre los tres partidos con los datos electorales de 1997 fueron:
Coiima, Sinaloa, Sonora, Veracruz y Durango entre vel, ran v pr; el bipartidismo entre pri v rax fue
en Aguascalientes, Baja California, Coahuila, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Ledn, Querétaro,
San Luis Potosf v Yucatdn; y entre rri v prD, Chiapas, Campeche, Guerrero, Estado de México, Michoacan,
Morelos, Oaxaca, Tabasco v Tamaulipas. Las otras partes del pais tuvieron una presencia dominante de
algun partide politico, el rry en Zacatecas, Nayaril, Puebla, Tlaxcala, Hidalge, Baja California Sur v el rro
en ¢l Distrito Federal. El pais del volo priisla tuve entre 1998 v 1999 algunos cambios ya que perdié
cuatro gubernaturas en csos estados a manos de coaliciones electorales v de ex priistas, como en Zacatecas,
Tlaxcala, Baja California Sur y Nayarit, pero también recuperd cl estado de Chihuahua.

“Francois Furet, La demacracia et Europa, Edicién de Lucio Caracciclo, Alianza Editorial, Madrid, 1993,
p.o 123,
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el partido que goberné durante varias décadas pierda el poder consti-
tuye el inicio de cambios en la forma de gobernar, de lograr consensos,
y de establecer nuevas reglas del juego politico.” Al mismo tiempo, un
presupuesto complementario es que la alternancia no constituye por si
misma de forma automatica un espacio para la consolidacion democrati-
ca, ni siquiera para que puedan llevarse a cabo los cambios institucio-
nales o las transformaciones en la cultura politica.

Contar con un mapa acotado de cudles pueden ser algunos indica-
dores de gobernabilidad democrética puede ser til para el anélisis. Para
ellos, retomamos una visién que organiza el problema con base en tres
circulos concéntricos:

* el primero tiene que ver con “la eficiencia, la predecibilidad, Ia
honestidad, la transparencia y 1a responsabilidad del sector econd-
mico del gobierno (...) la capacidad del gobierno para aplicar las
politicas econdmicas: administrar el presupuesto y ejecutar proyec-
tos de inversion”:1©

* el segundo se refiere al mangjo de la sociedad, “mantenimiento del
Estado de derecho, 1a juridicidad de las actuaciones pubilicas, la eleccién
del régimen politico, el gobierno interior, la funcién legislativa, la
administracion de justicia, la administracién urbana, la gestién de
los intereses regionales y locales, la seguridad ciudadana, y el control
del terrorismo”!! (en nuestro caso podria traducirse como crimen
organizado);

* v el tercero se trata de la relacion del Estado con la sociedad, de tal
forma que sea factible contar con un consenso para gobernar de forma
legitima, estable y eficiente; “supone un amplio didlogo entre el gobier-
no, el sector privado, el mercado, la sociedad civil v las comunidades
tocales. Ello incluye el fortalecimiento de las organizaciones de la so-
ciedad civil creadas para mangjar asuntos de interés ptblico, direc-
tamente o en asociacion con el gobierno (...} la practica del gradua-
lismo, la negociacion y la convergencia” .’z

“Este punlo inicial de la alternancia se puede ver en diversos trabajos de investigacion: Victor A
Espinosa, "Alternancia v liberacion politica. El van en el gobierno de Baja California”; Luis Miguel Rionda,
“Guanajuato; E] aprendizaje de la democracia y la dificil vivencia de un gobierno dividido”; Yemile Mizrahi,
“¢Administrar ¢ gobernar? El reto del gobierno panista en Chiuahua”; Jorge Alonse, “Jalisco: los problemas
de una alternancia”, articulos que forman parte del mimero 16 de la revista Frontera Norte, Julio-diciern-
bre de 1996.

*“Luciano Tomeassini, Eslado, gobernabilidad y desarrcllo, Seric Monografias, nitm. 9, Banco Interame-
ricano de Desarrollo, Washington, D.C., 1993, p. 5.

' idem.

12 Idem.
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En las experiencias de los gobiernos de alternancia existe un perfil que
presenta problemas en los tres espacios de la gobernabilidad, el cual parece
que se repite de forma amplificada en el gobierno federal que se inicio
en diciembre del afio 2000. Se produce un amplio déficit en los tres circu-
los, una disputa permanente sobre las reglas, en materia de rendicién
de cuentas y de vigilancia todavia hace falta caminar un buen trecho.
En las regiones con alternancia hay avances importantes en el primer
circulo, un mejoramiento en los niveles de honestidad, de transparencia
y de claridad en la aplicacién de los recursos. En el segundo circulo hay
avances, pero también conflictos y deficiencias, por ejemplo, se registran
algunos logros en la aplicacién de las reglas juridicas, el gobierno inte-
rior se conduce de acuerdo con reglas v ¢s mds previsible su actuacion; en
cambio, quedan como dreas de conflictos la gestién urbana, la seguridad
publica y el arbitraje de los intereses corporativos. Pero, de los tres, el Glti-
mo espacio es quizd el mas problematico, porque existe una tensién
permanente entre los actores para lograr climas de didlogo v consenso,
los cuales se ven amenazados por la polarizacion y el enfrentamiento cons-
tante, y por la estructura institucional a la que hemos hecho referencia
antes. !

El vigjo régimen mexicano tenia una légica y una gobernabilidad con
caracteristicas muy precisas como las que anotamos a continuacién:
antes de que en México se iniciara la época de acontecimientos extraordi-
narios que resquebrajaron el antiguo régimen (la matanza de Tlatelolco
en 1968, la reforma politica de 1977, ¢l auge civico-electoral en las regio-
nes durante los afios ochenta, las elecciones presidenciales de 1988, la
guerrilla zapatista de 1994, el asesinato de Colosio en 1994, un Institu-
to Federal Electoral ciudadanizado desde 1996), el pais tenfa un orden y
una gobernabilidad que daban estabilidad, a pesar de que tenia cancelada
la alternancia y por supuesto, la democracia.

Ese orden tenfa una jerarquia institucional que era encabezada por
el Poder Ejecutivo, y de forma emblemética por el Presidente de la Repiibli-
ca, que gobernaba con un partido -denominado de Estado o hegemonico—,
que estaba desparramado por todo el pafs, ocupaba todos los puestos

“Para documentar algunas de estas experiencias estatales, véase el trabajo de Alberto Aziz Nassif,
Los ciclos de {a democracia. Gobierno y elecciones en Chihuahua, Miguel Angel Porrfia, ciesas v la uac,
México, 2000; también el libro colectivo, Jalisco, Tres afios de alternancia, niso y Universidad de Guada-
lyara, Guadalajara, Jal., 1898 Para expericncias municipales véase el libro colectivo coardinado por
Mauricio Merino, En busea de la democracia municipal. La participacion ciudadana en ¢l gobierno local
mexicane, El Colegio de México, México, 1994; v el libro coordinado por Alicia Ziccardi, La tarea de gober-
nar: gobiernos locales v demandas civdadanas, Miguel Angel Pormia e Instituto de Investigaciones Sociales,
unant, México, 1995,

LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS DE ALTERNANGIA ¢ 53

de eleccion y cubria casi todos los espacios sociales; habia un Congreso de
la Unién que era un espacio de tramite de las iniciativas presidenciales
—una presidencia hegemoénica y un Congreso subalterno- y Poder Judi-
cial que estaba controlado por el Ejecutivo, que era ineficiente y también
subalterno. El presupuesto se manejaba de forma completamente con-
centrada por la Federacion y los estados y los municipios contaban con los
recursos que el Poder Federal les diera de buena voluntad. Ese orden fun-
cionaba dentro de un esquema de estabilidad, era muy previsible en sus
movimientos, tenia el soporte de una economia que crecia, las fronte-
ras estaban cerradas y la estrategia econdémica era sustituir importacio-
nes; habia reparto agrario, educacién bdsica gratuita para todos, una red
de servicios médicos en expansion y posibilidades de acceder a una vi-
vienda a través de los espacios laborales. El contraste entre este modelo
y el perfil de México en el siglo xx1 es sorprendente v sus contrastes seran
materia fundamental de otros capitulos.

Las expresiones opositoras se encontraban frente a un sistema pode-
roso, legitimado por un origen revolucionario, con amplios sectores so-
ciales incorporados y con una larga tradicién para gobernar el pafs.
Salirse del sistema era condenarse a la marginalidad, lugar ocupado sélo
por minorias. A lo largo de décadas este sistema enfrenté diversos retos
opositores, en casi todos hubo violencia, unos casos mds sangrientos que
otros, como el de los cristeros en los arios veinte y al principio de los trein-
ta; después hubo enfrentamientos con obreros y campesinos en la déca-
da de los cuarenta y de los cincuenta, por la imposibilidad de romper el
corporativismo; los estudiantes en 1968 por demandas democratizado-
ras. De forma salpicada, tampoco faltaron enfrentamientos con una
oposicion politica que se aglutinaba en torno a algan lider que rompia con
el sistema v que terminaba en la marginalidad, el destierro o la cércel:
desde Vasconcelos en los afios veinte, Almazan, Henriquez, hasta Nava,
a principios de los anios sesenta. El motivo eran los fraudes electorales
que generaron una solida v robusta cultura politica autoritaria: en 1940,
en la eleccion presidencial, o en 1961 en la gubernatura de San Luis
Potosi, a finales de los sesenta con el fraude en Baja California, hasta
Chihuahua en 1986, o la famosa caida del sistema en 1988. No se pue-
den dejar de lado las expresiones violentas de corte guerrillero, que no
son nuevas, desde el asalto al cuartel de Madera, los casos de Rubén Jara-
millo v de Genaro VAazquez, la Liga Comunista 23 de Septiembre, v el
zapatismo en la Gltima década del siglo xx.

(Cudnto tiempo puede durar un sistema autoritario y legitimo frente
a una sociedad que se va diversificando culturalmente, se instala mayo-
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ritariamente en ndcleos urbanos, tiene un mayor acceso a la educacion
y otras opciones politicas se empiezan a fortalecer? Duré mucho, mien-
tras hubo tierras que repartir, el salario crecié de forma continua v la
inflacién estuvo controlada; mientras los medios de comunicacién a guan-
taron el control y la censura y la ciudadania fue una caracterfstica mi-
noritaria del pafs; mientras la economfa estuvo cerrada y el motor no
era la competencia; mientras las mujeres no se incorporaban de lleno a
la vida productiva vy las politicas de integracién del mundo indigena man-
tenfan en paz a estos grupos. En ese pais que ha desaparecido la oposicién
era completamente marginal, ya sea como partido, sindicato o guerrilla,
Cuando estas variables se modificaron, lo cual ocurrié a lo largo de

las dos altimas décadas, entonces ese orden autoritario empezd a tener
conflictos, tanto de resistencia, como de rigidez. Uno de los retos politicos
de los tltimos gobiernos prifstas fue lograr consensos, ser incluyentes,
pero en la diversidad, v aceptar el desarrollo democratico del pais, lo cual
fue sumamente conflictivo y tuvo altos costos politicos v econdmicos
para el pais. Desde que la oposicién inicié de forma consistente -y no
ya esporadica- su avance en las urnas, la vieja clase politica traté de
impedirlo a toda costa. Las respuestas durante afios fueron desastrosas:
la cultura del “fraude patridtico”, que operaba como una conviccién
profunda de que cualquier oposicién era peligrosa para el pafs, tanto por
el lado de la izquierda, con el fantasma del comunismo y laviolencia, como
por el lado de la derecha, con la entrega v la venta del pais al extramnjero.
Esta cultura tenfa también un complemento pragmdtico: en una situacién
de crisis econdmica como la que se presenté a principios de los afios
ochenta, la derrota politica del pri caerfa como fichas de domind, una
tras otra. Muchas regiones experimentaron de forma solitaria el me-
canismo de elecciones sin equidad ni transparencia y llenas de fraudes.
La gota derramé cuando el fraude se hizo a nivel nacional, cuando el
mismo partido hegemdnico sufrié su mas fuerte fractura, la salida de la
corriente democratica cardenista en 1987-1 988, un movimiento de frac-
tura que no se fue ni a la marginalidad, ni al exilio, sino a la inauguracién
de una nueva fase en materia de reglas electorales y de competencia.'
La reforma politica de 1977 abrié el espectro, incorpord a varios
partidos de oposicién, pero no sirvié para regular un sistema competi-
tivo. Unos afios después de esta reforma, la Oposicién empezo a ganar

"Sobre las elecciones de 1988 véase ¢l libre coordinado per Pable Gonzélez Casanova, Segurndo infor-
me sobre La democracia: México ef 6 de julio de 1988, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Huma-
nidades, unaM y Sfglo XXI, México, 1990. Y sobre casos de conflicto electorai local, véase el libro colectivo
coordinado por Carlos Martinez Assad, Municipios en conflicto, México, 1985.
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elecciones vy, salvo excepciones, el gobierno vy el pri se dedicaron a irppe—
dir estos triunfos mediante operativos de fraude. Este proceso tu~v0 diver-
sas etapas, momentos clave y su generalizac'lén' tardo 20 afios, para
que las elecciones fueran transparentes y equitativas y la competencm
se diera en todo el pafs. En las regiones la alternancia en el gobierno de
un estado fue posible hasta 1989, vy tardé algunos anos para empezar
a generalizarse.'”

Durante los primeros afos de la década .de los n(,)v.enta estuvo en
boga una tesis que sefialaba que el cambio politico en México, a lo que nos
acostumbramos a llamar transicién a la democracia, tendria que dE.II‘SE‘
de las regiones hacia el centro y de una forma gradual, Ppara que pudiera
ser un cambio en donde la alternancia no pusiera en riesgo la goberna-
bilidad. _ .

Los tragicos acontecimientos de 1994 pusleron en duda 15’1 tesis de
que, para lograr una mayoria de mexicanos, parecia que se habia encon-
trado un ritmo para los cambios politicos v econdémicos, una modfer—
nidad sin grandes costos y sin viclencia; esta imagen se desmorond vy
desde diversas partes empezaron a disparar las armas: primero los narcos
matan al cardenal Posadas, como un anticipo que se penso era excepcio-
nal, luego se levantan los indigenas en Chiapas, unas semanas despug’s
cayd Colosio, mas tarde una ola de secuestros, hasta-que lgs huellas de
las mafias y del narcotrafico agudizaren el clima (:Iff mc-erttdumbre; 1@5
temores nublaron los aires del pais y la institucionalidad del Estqdo
crujio de forma severa. En unos meses desaparecio el panorama festlyo
de la firma del Tratado de Libre Comercio (que entré en vigor el 1o. de
enero de 1994), cambiaron las imédgenes de un presidente popular que en-
tregaria buenas cuentas, a pasar de que habia maltratado a sectores
importantes de la oposicion, de que se habia negado a hacer una reforma
politica a fondo y de que su gobierno reforzé los rasgos autoritarios del
control presidencialista. ) N o

Las balas y la sangre, la fragilidad de la economia, la crisis econémica
de finales de 1994, conocida como “el error de diciembre”, nos regresaron
en el tiempo hacia un pais que solo de forma fantgsmsa habia entrqdo en
el Primer Mundo.'* La crudeza del programa de ajuste de 1995, ¢l incre-
mento de la criminalidad, los estragos del narcotrafico, la inseguridad

151991, por negociacion, alternancia en Guanajuato; 1992, Chihuahua; 1995, JlllisE‘u, Raja (":1]‘?1(]’1"‘1711?1
v Guanajuato; 1997, Nuevo Leén y Querétaro y el Distrito Federal; 1998, /\/guascallmtrs, Zacatecas,
i‘aja California Sur, Tlaxcala; 1999, Nayarit; Morelos en el afio 2900 y Yucgt;m en Z'OO 1. el

Teln buen balance del periodo salinista se puede ver en ¢l libro .colcch\-'o C()a)r(1|1’1;1Q() por I\q/laru 18]
Cavarozzi, México en el desfiladero. Los aftos de Salinas, Juan Pablos Lditor v Flacso, México, 1997,
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publica, golpearon de tal forma al pais, que el optimismo de afios ante-
riores desaparecié por completo. {De qué habian servido tantos afios de
ajuste econdmico, de apretar el cinturén del salario, de recortar las presta-
ciones sociales, si habfamos llegado a un lugar de mas desigualdad,
pobreza y malestar?'” Retos para una gobernabilidad en un contexto en
donde la alternancia v la democracia continuaban como una promesa
para ¢l pafs. Los triunfos de la oposicién en algunos estados y las condi-
ciones de un mayor grado de equidad en las competencias electorales,
empezaron a producir las primeras experiencias de alternancia politica
estatal en el pafs.

Para lograr que fueran posibles los primeros gobiernos de alternancia,
que hace poco eran experiencias de laboratorio, fue indispensable garan-
tizar que hubiera condiciones para que estos gobiernos fueran electos de
forma democrética, mediante procedimientos limpios y equitativos. Sin
estos requisitos, la posibilidad de la alternancia en el poder —que cualquie-
ra, en teoria, tuviera posibilidades de ganar- no hubiera sido posible.

Para ello se tuvo que recorrer un largo camino con el fin de tener reglas
electorales que permitieran una competencia real v transparente: sacarle
las manos al gobierno de la organizacién de las elecciones, cortar el flujo
de recursos publicos hacia el partido gobernante, crear organismos elec-
torales cindadanizados (desde los consejos, hasta las mesas de casilla),
darles confiabilidad a los instrumentos de los comicios (padrén, listados,
actas, urnas, informacién, mecanismos de impugnacién), y tener una
dindmica creible de los procesos. Poco a poco los estados con gobiernos
de alternancia fueron avanzando en este 4mbito, que era una demanda
social sentida y deseada. Al mismo tiempo, en el espacio federal se acumu-
laron las reformas electorales, una tras otra lograban algunos avances,
dejaban pendientes y creaban alguna trampa que complicaba las cosas.
Solo durante el sexenio de 1988-1994 hubo tres reformas electorales; en
el sexenio de Zedillo hubo sélo una reforma, en 1996, V por primera
vez, €n su expresion constitucional se logré el consenso de todos los
partidos con registro (PAN, pRI, PRD, PT vy PVEM); pero a la hora de la reno-
vacion del Cédigo Federal de Instituciones v Procedimientos Electorales
(Cofipe), se rompid el consenso por ¢l tema del financiamiento y de las coa-

'7En una evaluacién de los niveles de pobreza en los tltimos 25 afios se afirma que “durante los
afios del desarrollo estabilizador, enlre 1963 v 1981, en 17 afios la pobresa se habria logrado reducir de més
de las tres cuartas partes de la poblacion, a menos de la mitad. Sin embargo, después de 1981 se da un
cambio a partir del cual la pobreza se ha agudizado, abarcando hoy, dependiendo de las medidas utiliza-
das, a cerca de dos terceras partes de la poblacion”, Mdnica Gendreau, “Tres dimensiones de Ja geografia
de ia pobreza® en Rigeberto Gallardo y Joaquin Osorio (coords.), Los rostros de la pobreza. El debate,
ITrSO LA, Méxice, 1998, p. 145.
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liciones. Esta tiltima reforma, que se anuncié como definitiva, quedo de
nuevo con varios pendientes, pero en el intento de 1999 ya no hubo con-
senso para mds cambios. Tres afios después los partidos de oposicidn,
como coalicién mavyoritaria en la CAdmara de Diputados, hicieron una
reforma que no pasoé en el Senado, donde el pri tenia mayoria. La nue-
va reforma buscaba solucionar algunas deficiencias y pendientes que
dejo la de 1996, como los obstaculos para formar coaliciones y alianzas,
el voto de los mexicanos en ¢l extranjero, el mejoramiento de los me-
canismos de vigilancia del gasto de los partidos politicos, todo lo cual
tendria que esperar otra correlacion de fuerzas en el Congreso.

De esta forma, fueron aminorando significativamente los conflictos
por fraude electoral, la alternancia quedd como una pesibilidad real de
alcanzar mediante el voto, por lo menos a nivel de las gubernaturas, con-
gresos locales, municipios y la Cdmara de Diputados. Las elecciones fede-
rales de 1997 mostraron inmediatamente las bondades de¢ la reforma:
un Instituto Federal Electoral auténomo vy ciudadanizado, condiciones
mas equitativas para la competencia (se bajaron los topes para las cam-
pafias, la mayor parte del financiamiento de los partidos se concentré
en ¢l recurso publico, se subieron los pisos de recursos y de igual forma
se hizo con el acceso de los partidos a los medios electrdnicos, con lo
cual los partidos de oposicién pudieron tener presencia, por primera
vez, en horarios triple A de la television para su propaganda) un mejor
sistema de impugnacion a través del nuevo Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion.'® Este conjunto de reglas se ha ido generali-
zado en los estados; incluso en los estados en los que hay alternancia
existen ciertas figuras que estdn mas avanzadas que en el nivel federal,
por gjemplo el contar con plebiscito, referéndum e iniciativa popular. Mas
adelante veremos la amplia agenda para mejorar las reglas de nuestra
democracia representativa, la cual surge de las mesas de la reforma del
Estado que se hicieron durante el periodo de transicion del gobierno,
agosto-noviembre de 2000.

¥Los cambios mas importantes de la reforma electoral de 1996 fueron la cludadanizacién del 1rg;
el aumento del financiamiento publico de los partidos en una proporcién de 9 a 1 respecto al privado; 1a
formula de integracion de la Camara de Diputados conservo la formula de 300 diputados de mavoria v
200 de representacién proporcional, pero se establecié como piso el 2 por ciento de los votos para tener
derecho a diputados phirinominales v como techo el 60 por ciente de la integracion total de la camara
v un méximo de sobrerrepresentacion de 8 puntas; también se hizo una redistritacidn de los 300 distri-
tos de mayoria que se crearon desde la reforma de 1977; hubo otro reparto de los tiempos de los partidos
a los medios masivos. Un analisis general de la reforma se puede consultar en el trabajo Andlisis del
sistema clectoral mexicano. Informe de un grupo de expertos del Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (Pxun), 1997.



58 + ALBERTO AZIZ KASSIF Y JORGE ALONSO SANCHE?,

Un gobierno de alternancia, tanto en las experiencias estatales, como
ent la primera fase del gobierno federal, muestra una serie de posibili-
dades v de limitaciones, que es necesario tener en cuenta para no cometer
dos errores que a menudo se observan como reclamos en la opinién
publica: idealizar las promesas de la democracia y luego entrar en el
ciclo de una gran decepcion, error de voluntarismo, y calcular que una
gobernabilidad democrética se logra sélo a partir de un cambio estruc-
tural de reglas en todo el pais, error de estructuralismo.

En efecto, un gobierno de alternancia llega precedido de una serie de
expectativas de cambio, que dificilmente puede cumplir por razones diver-
sas: problemas fiscales para tener suficientes recursos que sostengan los
planes y programas de los cambios prometidos; resistencias del aparato
burocratico a cambiar hacia una légica transparente; el ritmo de los
cambios reales es menor al animo psicoldgico y a los calculos imagina-
rios de la ciudadania; las inercias institucionales de los gobiernos y la
deficiente comuricacién entre ¢l gobierno v la sociedad; los embates de
Jas estructuras corporativas y de los nticleos desplazados de poder; v
los largos tiempos del aprendizaje para gobernar, entre otros.

A pesar de las dificultades, las primeras experiencias de alternancia
a nivel estatal han mostrado una arquitectura diferente, el espacio publico
tiende hacia un proceso en donde las estrategias corporativas empiezan
a ser desplazadas, v se da una recuperacion ciudadana de lo publico; los
conflictos son diversos v su énfasis puede variar de un estado a otro.™ El
gobierno perredista en el Distrito Federal, en sus dos administraciones, se
ha topado con la gran dificultad politica que implica tener buenos resul-
tados en corto tiempo, para responder a las expectativas iniciales; {como
se puede tener cuentas positivas en materia de inseguridad publica,
transporte, medio ambiente, uso del suelo?

Otro cambio que registran algunas de estas experiencias estatales
son las reformas constitucionales en donde se logran mejores reglas del
juego electoral, figuras de democracia directa (plebiscito vy referéndumy,
una independencia de poderes, mediante la cual el Legislativo logra re-
cuperar su autonomia. La misma alternancia ha dejado su huella en
cambios de la administracién ptiblica, con un uso mas racional, eficiente
y descentralizado de los recursos, una mayor transparencia y un ejercicio
de rendicién de cuentas. Estos cambios marchan de forma simultanea

YR ¢l Distrito Federal los conflictos mas imporlantes han sido con el sindicalismo tradicional que
controla dreas clave que son vitales para impulsar cambios, como ¢l transporte piblico, o los cuerpos
policiacos.
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al crecimiento de la competitividad de los partidos. Los nuevos gobier-
nos de alternancia también se vuelven blanco de ataque y de vigilancia
del partido que perdi6 el poder. Es este juego democratico, con todo v las
polarizaciones que produce, hay una situacién mas beneficiosa para la
ciudadania, porgue en lugar de tener un bloque tinico de poder que acttia
con impunidad, se produce un espacio social mas vigilado, con contrape-
sos v lleno de alarmas, y aunque muchas veces éstas suenen en falso,
es preferible a que no las haya.

En sentido estricto, la alternancia estatal empieza a generar una nueva
cultura politica, en donde ¢l voto ciudadano se vuelve importante como
un instrumento de opinién y de presién.* Las relaciones del gobierno con
la sociedad entran en un vinculo de contrapesos en el cual la linea de
autoridad que antes ejercian los gobernadores se pierde y se fragmenta.
Un gobernador de oposicion tiene que ejercer el mando con contrapesos,
divergencias y conflictos, que un gobernador del viejo sistema no tenia
que enfrentar. Estos contrapesos tienen un perfil comun: una prensa que
dificilmente es complice y vocera del gobierno, sino que busca su nueva
posicion dentro de relaciones de mercado; un Congreso local sin mayoria
que no se controla, por lo tanto hay que negociar el presupuesto y
cualquier iniciativa de ley entre los dos o tres partidos politicos que
tienen fuerza en la regién; organismos empresariales que ya no se dejan
manipular, sino que exigen trato de interlocutores; organizaciones so-
ciales que no se mueven dentro de las estrategias corporativas o clien-
telares y que reclaman intereses legitimos con autonomia; las mismas
organizaciones corporativas se comportan de diferente forma, desde el
antagonismo hasta la negociacién; en las relaciones de estos gobiernos
con sus partidos no hay fuga de recursos ptblicos, salvo los del finan-
ciamiento que les toca por ley.

Todos estos elementos crean un clima politico de mayor opinién y
confrontacién publica, lo que antes se arreglaba en una mesa silenciosa
entre unos cuantos, ahora se encuentra en las primeras planas de los
diarios vy en las tertulias de los programas de radio y television. No es
que haya menos gobernabilidad, simplemente la cobertura sobre la
vida ptiblica ha aumentado de forma exponencial. Por otra parte, du-
rante los gobiernos de alternancia se ha comprobado que la cancelacion

0En términos de cultura politica, nos ubicamos dentro de la vision de Gabriel A, Almond, el cual
desarrolla un trabajo muy amplio en el capitulo “La historia intelectual del concepto de cultura civica”,
en Rafael del Aguila et al., La democracia en sus textos, Alianza Editorial, Madrid, 1998, pp. 343-374; ¢n

este texto, Almond sefiala que la cultura consiste en “las orientaciones cognilivas, afectivas v evaluativas
hacia los fendmenoes politicos, distribuidos en poblaciones nacionales o en subgrupos”, p. 364.
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de los vigjos acuerdos y del reparto de recursos que se hacia de acuerdo
con una lagica de intereses corporativos y clientelares, ahora es motivo de
debate piiblico y muchas veces de conflicto, desde el reparto de recursos
a los municipios que suele contaminarse con las estructuras territoria-
les partidistas; o los criterios para urbanizar y ordenar el uso del suelo;
pasando por las reglas del arbitraje laboral, hasta las decisiones sobre
provectos estratégicos de inversién pablica y privada.

Después de las primeras experiencias de gobiernos de alternancia, crece
en importancia el angulo de la gobernabilidad democrética, porque tiene
que ver con el problema de la consolidacién. Las experiencias de alternan-
cia se pueden ubicar dentro de una fase que podemos denominar de
forma genérica como de transicién politica hacia una democracia. Aunque
no esta por demas repetir que la alternancia no garantiza por si sola un
transito democratico, y menos un proceso de consolidacién. De forma
hipotética, podemos suponer que la alternancia democratica ha cum-
plido por gjemplo con el canon de caracteristicas que establecié Robert
Dahl como sistema democratico v que llamé poliarquia:

* autoridades puiblicas electas;

* elecciones libres y limpias;

* sufragio universal;

* derecho a competir por los cargos publicos;
* libertad de expresion; ‘

* informacién alternativa;

* libertad de asociacién.?

5in embargo, en una siguiente fase de alternancia puede generarse
una restauracion, una regresion a etapas anteriores, por lo tanto una
alternancia es simplemente una oportunidad, con fuertes limitaciones,
de cambiar un sistema institucional v un ejercicio del poder, pero al
mismo tiempo puede ser un periodo desperdiciado que cierre los espa-
cios de la poliarquia.

En la distribucion temporal podemos ver que una vez que se han
logrado estos requisitos minimos, entonces aparecen nuevos retos que
tienen que ver con la consolidacion, con la institucionalizacion de la demo-
cracia, con eso que se ha denominado coloquialmente, the only game in

1 Robert Dahl, Democracy and Its Critics, Yale Universily Press, 1989, pp. 220 v 222, Tomamos la
traduccion del texto de Guillermo O'Donnell, “Otra institucionalizacién”, revista La Folitica, nam. 2,
segundo semestre de 1996, Paidds, Barcelona, p. 7.
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fown, cuando ningun actor va a salirse de las reglas, mi va a jugar un
Jjuego alternativo.*

Fl problema de la consolidacién democratica es nuevo, y ademas sus
perfiles apenas se empiezan a delimitar, sin embargo la tarea no es sen-
cilla. En los paises en los que ya existe una poliarquia probada y estable,
la fase de consolidacién es un tema relativamente nuevo de andlisis.
Qué podemos decir de México, en donde apenas en 2000 hubo una
eleccién presidencial realmente competida vy la primera alternancia. La
pregunta no es retorica, sino que tiene el sentido de establecer la dimen-
sion del problema. En este pafs estamos muy cerca de los problemas que
tienen democracias que ya han pasadoe por varias alternancias sin llegar
a un sistema consolidado {(Argentina, Chile, Brasil), y al mismo tiempo,
lejanos de los pafses que tienen una democracia madura (Estados Unidos,
Francia, Inglaterra).??

En los paises con una democracia incipiente, como la mexicana, que
cumplen con los requisitos de la poliarquia, se ven restricciones con el
respeto a las “libertades liberales” de las que habla Guillermo O'Donnell,
como por gjemplo, fos derechos de las mujeres golpeadas a demandar a sus
maridos, o de los trabajadores para lograr juicios imparciales.** Po-
driamos alargar esta lista con la violacién de derechos humanos en los
sectores mds pobres, como el caso de los indigenas, o la misma impar-
ticién de justicia que tiene diversos sesgos ofensivos, como el caso de
campesinos presos por robarse una gallina y de ex banqueros acusados
de fraudes millonarios, que se encuentran libres.

En paises en donde la transicién democrética fue exitosa, como el
emblematico caso espafiol, los resultados de su sistema se ven con ojos
criticos y muestran paradojas que llevan a la conclusion de que se trata
de una democracia de baja calidad, porque “las virtudes de la tran-
sicion democratica se han convertido en vicios de la democracia”.*?

22 Adam Przeworskl, Pemocracia y mercado, Carnbridge University Press, Gran Bretafia, 1995,

2Douglas C. North, un estudioso del cambio instituciconal, dice que: "Aungue las normas formales
pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado de decisiones politicas o judiciales, las limita-
ciones informales encajadas en costumbres, tradiciones y codigos de conducta son mucho mds resistentes
© impenetrables a las politicas deliberadas”, en Instituriones, cambio institucional v desemperio econdmiico,
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1995, p. 17.

40 'Donnell, op. cit., 1996, pp. 25 v 26. En este texto sefiala que hacen falta reforzar mecanismos
horizontales de rendicién e cuenlas como los controles que algunas agencias estatales ejercen sobre otras y
que es necesario reforzar los componentes liberales y republicanos, en ¢l sentido de separacion de io
publico y lo privade y de enaltecer la funcion publica e imponer severas cbligaciones a quiencs desernpefian
estos cargos.

Byéase el andlisis de Josep M. Colomer, La transicidn a la democracia: el modelo espaiiol, Anagrama,
Barcelona, 1998, p. 181. En ese estudio, el autor sefiala que “como una consccuencia del miedo a la ines-
tabilidad, se establecieron instituciones democrdticas restrictivas, las cuales han producido un alto
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La consolidacion de las experiencias regionales de alternancia serd par-
te del futuro, porque una alternancia produce una transicién, pero no
asegura un sistema democrético estable, sino por el contrario, la prime-
ra experiencia genera un clima donde estallan las diversidades, se elevan
sustancialmente los decibeles de la opinién publica, se multiplican los
conflictos, como una consecuencia de la recomposiciéon del poder, la
descorporativizacion, los nuevos posicionamientos de los actores politi-
cos y las nuevas formas de relacion entre el gobierno y la sociedad. Las
alternancias democraticas y su posibilidad de consolidarse estan cruza-
das por diversas amenazas, ésta es la situacion del pafs al inicio del si-
glo xx1. Cualquier medicién que hagamos del proceso de consolidacion
depender4 de los contenidos que pongamos a cada concepto.* Asumimos
que el trdnsito politico se refiere a los momentos que hay entre un tipo
de régimen y otro; en cambio, la consolidacién, como una siguiente fase,
tiene que ver con los grados de institucionalizacién.

Los gobierncs estatales de alternancia han girado de forma importan-
te en torno al primer circulo de Tomassini, la administracion eficiente, en
cambio, el gobterno federal necesita resolver de forma primordial el pro-
blema de una coalicién fuerte para poder gobernar, es decir, los retos del
segundo vy del tercer circulo, los pactos y equilibrios que supone un go-
bierno democratico. Después de la alternancia vienen los cambios en las
reglas constitucionales, los pactos y alianzas para lograr un nuevo el nue-
vo régimen. Frente a la experiencia del primer gobierno federal de alternan-
cia se pueden establecer dos reglas de gobernabilidad para el andlisis: que
la democracia electoral produzeca un gobierno sensible a la sociedad; y la
necesidad de contar con un gobierno fuerte, pero también débil, para que
no sea posible gobernar en contra de intereses importantes.?”

El mismo Tomassini elaboro afios después un trabajo en donde le da
otra vuelta de tuerca al problema de la gobernabilidad democratica, v
sostiene que ésta

no puede explicarse suficientemente a la luz de conceptos tedricos
unilaterales o preestablecidos como la capacidad del sistema politico

grado de concentracién del poder en los lideres de los dos partidos mayores. Se da asi la paradeja de que la
democracia espafiola, pese a haber sido establecida mediante un consenso plural, funciona més de acuerdo
con el madelo de confrontacion bipolar que con el de consenso pluralista. El amplio margen de maniobra
de los lideres, la debilidad de las organizaciones inlermedias entre ¢l Estado y la socledad civil, la pasividad de
la cindadania —heredadas de la transicion-, configuran una democracia de baja calidad”, p. 177.

26Un interesante esfuerzo para medir la consolidacién lo encontramos ¢n un articulo reciente de
Philippe C. Schmitter y Nicolas Guilhot, “Conceptualizing and then measuring the consolidation and
quality of neo-democracy ”, abril de 1998, European University Institute, fotecopia.

27Véase Przeworski, op. cit., 1995, p. 62.
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para negociar coaliciones estables o la del sistema econdmico para
seguir las seriales del mercado, la presencia de actores politicos fuer-
tes o la solidez de las instituciones pablicas. Se trata mds bien de
entenderla en funcién de la habilidad del gobierno y de los distintos
sectores soclales para combinar adecuadamente en un periodo dado
tres grandes aspiraciones que han calado profundamente en la cultu-
ra civica de esta época: un crecimiento econdmico dindmico basado en
el mercado, margenes satisfactorios de equidad, igualdad de oportu-
nidades v proteccién social v grados crecientes de participacion
ciudadana en las decisiones politicas.*

Por altimo, la etapa de la alternancia que se inicia en México asoma
procesos complejos, tiempos inciertos y ritmos lentos. La mirada de los pri-
meros meses enseria las dificultades que seguramente poblaran los préxi-
mos arios del pafs.

En los primeros meses del nuevo gobierno se han observado varios
fenémenos que solo enunciamos v que podran ser motivo de andlisis
futuros: en primer lugar, la composicién del Congreso v los desencuen-
tros entre el presidente Fox y su partido han generado una falta de
acuerdo en los temas mas importantes como el de 1a Ley sobre Derechos
v Cultura Indigena, y la reforma fiscal, que le ha ensefiado al Ejecutivo
las dificultades de gobernar sin tener mayoria legislativa y los proble-
mas de pactar con los intereses del viejo régimen; el pAN no est4 en la
misma sintonia que la del Presidente, se ha vuelto a arropar en sus viejas
inercias e intereses; en segundo lugar, hay un clima politico en donde
las partes estan sueltas, no se ven amarres, pactos, negociaciones efica-
ces, lo cual contrasta mucho con la presencia informativa del Presiden-
te en los medios, una buena cantidad de tiempo usa el recurso de “ir al
publico”, por lo cual quedan los dos niveles completamente distanciados;
los modos gerenciales v empresariales no logran resolver los conflictos y
se juega con los tiempos, para los que llegaron se trata de remontar déca-
das, para los que se fueron se trata de recuperar el espacio perdido; en
tercer lugar, €l bono democratico que se obtuvo el 2 de julio se ha empe-
zado a agotar frente a las promesas incumplidas, la cafda de las expec-
tativas ciudadanas y la fuerza de las inercias politicas, econdmicas v so-

*#Luciane Temassini, “Gobernabilidad v politicas pablicas en América Latina”, en Democracia en
déficit. Gobernabilidad v desarrollo en América Latina y ¢! Caribe, Fernande Carrillo Flérez Editor, Banco
Interamericano de Desarrolle, Washington, D.C., 2007, p. 49,
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ci‘ales, es decir, el prI se recupera sin necesidad de pactar, la economia
pierde dinamismo y el crecimiento baja a una tasa cero y los graves
prob}gmas de la pobreza y la distribucién del ingreso permanecen sin
modificaciones. Por ltimo, las rutas de la consolidacién democratica se
ven llenas de obstaculos y no parecen transitables con esa composicion
del Congreso, tanto en sus ntimeros como en sus cualidades ¢ intereses

por lo tanto la transicién mexicana permanecerd en una situacién dé
d.ebllidad, sujeta a las coyunturas cotidianas de los actores politicos y
sin muchas posibilidades de cambiar las reglas e institucionalizar un sis-
tema democrético y un nuevo régimen, lo cual requiere de importantes re-
fgrmas en ¢l ambito laboral, en los medios, en lo electoral, y €n otras
dimensiones de la vida nacional, como se vera mds adelante en otro
capitulo de este trabajo, para poder generar un nuevo ordern.

Capitulo 4
Votos, reglas y partidos

Alberto Aziz Nassif
Jorge Alonso Sinchez

LA REGLAS DEL JUEGO

EN EL espacio de los procesos sociales es donde se pueden establecer con
mds exactitud los indicadores de las resistencias y de los cambios. Las
elecciones se hacen en instituciones y con reglas especificas, los votos
se cuentan, los partidos compiten para ganar los comicios v los resulta-
dos forman gobiernos y reparten los puestos y los escafos que expresan
formas variables de representacion popular. Se trata de ver de qué forma
“las instituciones conforman las estrategias de los actores v éstas, en
su interaccion, producen resultados colectivos. Las instituciones pro-
veen informaciéon, oportunidades, incentivos y restricciones tanto a los
ciudadanos como a los lideres para la eleccion de clertas estrategias”.’

Las elecciones mexicanas han sido tradicionalmente un canal para
el mangjo politico, el cual se estrechd en la época de la hegemonia priista,
después entrd poco a poco en crisis, sin que el partido gobernante bajara
significativamente su apoyo electoral, hasta que finalmente ciertas condi-
ciones politicas, como la violencia creciente de los anos sesenta y setenta,
llevaron a empezar un ciclo de reformas electorales que durd practica-
mente 20 afios, de 1977 a 1996; condiciones econdmicas que cambiaron
radicalmente el perfil del Estado mexicano y el modelo econémico de
desarrollo; y las condiciones de una sociedad que se organizd, en un perio-
do largo, para participar de forma activa a través de formas ciudadanas.

Después de un largo y accidentado proceso finalmente se logré
tener en México elecciones limpias y condiciones para la alternancia. En
este parte haremos un recorrido de los dos Gltimos proceso federales, ¢l de
1997 y el de 2000, porque son momentos claves para entender una par-
te sustancial del cambio politico mexicano, ambas elecciones forman los
tiltimos eslabones de la democracia electoral por sus resultados y con-

Josep M. Colomer, Instituciones politicas, Ariel Ciencia Politica, Barcelona, 2001, p. 16.
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secuencias para la gobernabilidad del pais, sin descartar que todavia
queda pendiente una importante reforma del estado, y dentro de ella,
cambios fundamentales para llevar la incipiente democracia mexicana
a niveles de mayor calidad v consolidacién. Ademas, veremos de forma
breve qué sucedi6 después de la derrota del pri y de la primera alter-
nancia presidencial, tanto a los partidos politicos que estan en un amplio
reacomodo, como en los comicios locales después del 2 de julio de 2000.

En los comicios de 1997, practicamente en todo e] pafs, se consiguié
un ambiente de competencia electoral. Esto implico que el Partido Revolu-
cionario Institucional (rri) tuve dos competidores fuertes, el Partido de
la Revolucién Democrética (prp) v ¢l Partido Accién Nacional (pan) en
todo el territorio nacional. Las reglas electorales, el nuevo Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe), con sus avances
en materia de equidad (financiamiento de partidos y acceso a medios de
comunicacion), con sus limitaciones sobre la formaciéon de coaliciones,
Y Sus ausencias en las figuras de participacion directa (plebiscito 1%
referéndumy, hicieron posible una competencia mds equitativa respecto
a las anteriores contiendas. Con las elecciones de 1997 se suprimio el gran
deficit de legitimidad que tuvo la eleccién de 1994, por la inequidad entre
el rri v la oposicién.>

En los comicios federales intermedios de 1997 se pusieron a prueba
las posibilidades de la altima reforma politica para normar un proceso
competido y equitativo, v adermnds, la misma capacidad del sistera politico
para astmilar cambios por la via de las urnas. Una forma de entender
lo que pasé el 6 de julio de 1997 es ubicar el proceso en una perspectiva
de la historia reciente. Cada eleccién expresa una realidad espectfica, la
singularidad de lo que se pone en juego. Por ejemplo, la eleccién inter
media de 1985 fue la tiltima de un sistema de partido casi tinico; la de
1988 estuvo marcada por el momento en el cual se resquebraja ese siste-
ma que no estaba disefiado para asimilar la pluralidad que ya existia en
el pafs, ademas de la ruptura que represento la salida de la Corriente
Democratica del pri; tres afios después, en 1991, hubo un intento de res-
tauracion -borrar el trauma de la sucesién presidencial- el cual se logra
parcialmente en una operacién del goblerno federal destinada a recu-
perar el terreno perdido en 1988:; en 1994 la situacion de emergencia
{guerra en Chiapas, asesinato de Colosio) y el cambio del mapa politico
que movid los referentes politicos v el pais observé con preocupacion

“La reforma constitucional en materia clectoral fue aprobada por ef consenso de todos los partidos
en el Congreso a mediados de 1996; en cambio, el Cotipe sdle fue aprobado por el v,
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las rupturas violentas, v fue a las urnas de forma masiva. En 1994

queda en duda la tesis del cambio gradual y pacif?co ala democi_acm,
tesis que se habia enunciado durapt_e todo el sexenio de Carlos Sa ma_s;
En 1997, el pais logra tener comicios pac1f1c9§, con alternancia y si
conflictos graves, ese es el principal valor politico de este pro;esl())_.d

Como pasa con las multiples reformas electorales que ha ha 1d 0121’51
el pais en los ultimos afnos -que se pue_de: perder la pers.pt;f:tgva ﬁl )
avances y el asunto volverse sélo inteligible para especialistas—, a %(
semejante sucede con los resultados. electorales, parz_iilo cual se ne§651ta
tener esquemas explicativos que ublqt.len cada eleccmn‘ en t;ln C(()jnjun' (S)
mas amplio, y con criterios comparativos. En este SEfltldo, ay dos gje
importantes de ubicacién para los comicios de 1997:

* ¢l sistema de partidos que atraviesa por tres 'etapas en llos_ altimos
30 afios: entre 1963 y 1976, un sistema de partido hegemaonico; entre
1977 v 1988, el sistema es de partido dominante, y eptre 1989 v 2000,
un sistema de pluralismo tripartito con alternancia; _

* ¢l sistema de reglas electorales también pasa por diversos mo-
mentos: desde un control gubernamental y un sistema de mayoria,
a otro de caracter mixto con dominante mavoritario en _cuantowa la
representacion a partir de la reforn_la de 1977; una pérdida (%el con-
trol gubernamental sobre los organismos clect,orales Con un esquema
de autonomia y ciudadanizacién, asi como férmulas de re’presenta-
cién mixta con sobrerrepresentacion moderada, llamada clausula de

gobernabilidad entre 1989 y 1996.°

El proceso de 1997 puede ub.icarse, _tenittndo en cuenta e;ftos dorsi
gjes, como una eleccion de plurahsl:no tripartita, pero expresado en uo
esquema bipartidista en la mayoria de los estad/os del. palsi(PR.l—PAll\],
prI-PRD); con formas organizativas de autonomia y c1pdac anizacion
electoral; v con condiciones de equidad en la competencia. ‘ .

Se pueden entender de mejor forma 1gtegral los avances“en materia
electoral, las famosas reglas del juego, si comparamos ¢l sistema que
habfa en la sucesién de 1988, con las reformas de 1_996. En pocas pala-
bras estamos ante un cambio de régimen en materia electoral. o

El gobierno y el pri en 1988 controlaban el proceso ele.ctoral ‘d;’,’ [?Tlﬂc1—
pio a fin; tenfan mayoria en todos los organismos electorales; las con-

sAlberte Aziz Nassif, “Partidos y elecciones en México. (Céme llegamos al afio 200027, capitulo de

un libro colectivo en prensa.
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diciones de la competencia eran completamente inequitativas, no sélo
por la cantidad de recursos que se drenaban del gobierno hacia el PRI,
sino por las demas piezas, como la presencia prifsta abrumadora en los
medios de comunicacién, sobre todo radio v televisién; la ausencia de me-
canismos de control para gastos de campafia y financiamiento de los
mismos partidos; la falta de mecanismos para procesar el litigio elec-
toral. En términos de la democracia, a México le faltaban casi todas las
piezas: las elecciones no eran libres, ni limpias; la libertad de expresion
estaba completamente limitada ;* habfa muy pocos espacios de infor-
macion alternativa, sélo algunos periédicos v ciertos programas de
radio; las libertades de asociacién estaban restringidas; el sufragio uni-
versal estaba altamente corporativizado y con graves distorsiones por
el fraude.

El gobierno deja el control de los organismos electorales, con la reforma
de 1996. La Secretarfa de Gobernacion va no es la sede de Io electoral, el
Instituto Federal Electoral (1¥e), es finalmente un organismo con autono-
mia y con una integracién de mandos ciudadanizada;’ el maximo orga-
nismo del ire, el Consejo General, tiene las facuitades para decidir y
organizar el proceso electoral, y asi superar la estructura dual que to-
davia operé en 1994, con un Consejo medio ciudadanizado Y una gran
estructura paralela ejecutiva que organizaba en los hechos el proceso,
ahora esa estructura depende del Consejo General; los consejeros elec-
torales fueron nombrados por la mayorifa calificada de la Cdmara de
Diputados; en materia de medios y de financiamiento ptiblico hubo impor-
tantes avances; también se crearon mecanismos legales para la impug-
nacién y el litigio. El sistema electoral de 1997 puede competir con el
de los pafses democraticos. Fste cambio de régimen ha empezado a cons-
fruir un piso miimo de confianza en los procesos electivos, lo cual fue
una novedad que hasta antes de 1996 no existia en Meéxico.

Por su independencia del gobierno y por su capacidad de decisién
sobre toda la estructura del I¥E, la autoridad electoral se fortalecis V se
logré una estructura que posibilité anudar las diversas partes que con-

*Un buen ¢jemplo de esta limitacion fue que el dia de las elecciones presidenciales, el 6 de julio de
1988, los noticieros de television no sacaron ninguna nota informativa sohre un proceso electoral que
fue completamente fraudulento Y que, en cierte sentido, fue el final de procesos fraudulentos con impu-
nidagd.

d que operd como una secretarfa
nsejeros ciudadanos y se mangja la
estructura operativa; y a partir de
acion del misma, con plena autonomia e integracion

esquizofrenia de un Consejo general ciudadano y, per otra parte, la
finales de 1996, cuando se hace la nueva integr
institucional.
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forman una eleccién, entre otros: depurgcién del padrdn, mtegrai:lon
ciudadana de los organismos, la vigilancia de lo's gqs’tos de campafia v
el acceso de los partidos a los medios de comunicacion. 1 .
Se tuvo que hacer multiples arreglos de ultima hora_l en et pr((l)eLelas
de 1994; por ejemplo, practicamente dos meses y medllo ;r(li es de "
elecciones se hizo la incorporacién de los consejeros ciu a anos ,d
anuncio de los sorteos para seleccionar (insaculacién) a los funuonaflos e
casillas, o la tipificacién de los delitos electorales v otros mlf:canlstho?
destinados a inyectarle credibilidad al proceso electqral, el cual se encon
traba en su fase final. Con una estrategia compleja se\logro tenetr (Lima
eleccion muy vigilada, las irregulamdadgg de frflgde fuerorll acc; ‘ioa;é
sin embargo, no se logré tener unos comlqos_legltlmos, en edsien rloceso
que los perdedores aceptaran su derrot.a sin impugna-cién del p 0
mismo. Los que perdieron en 1994 se mcor_lformaron, corzi Tazon, EE -
que el proceso estuvo marcado por la inequidad en las co?Ll 1ciones; ¢ u(e
competencia v con una cancha irregulal_‘ que tuvo sesgos fuer e; pnog 0
premiaba a los electores rurales y castigaba a los glectores urba t X
dicho de otra forma, para ganar una curul se necesitaban menos votos
urbanos. _
rurelgl';:aq]l(;;rar condiciones de equidad en la competfrnaa electoilallde
1997 se establecieron tres criterios: los gastos de camparia, el acceso de los
partidos a los medios de comunicacion y el proceso c}e‘ FEdlStrljD)LlCiO(I:l‘l.
Estos factores se modificaron de forma importante. D‘Ifl.CllmEIlte se puede
hablar de un sistema democréatico si no Elfay condiciones equitativas
para la competencia entre los partidos polithos. . .
Fueron disefladas nuevas reglas en la reforme_t de 1996 rle atlvaT
los gastos de camparia v al financiamiento. /En el viejo esquema la cg’rr; aﬂi
cién entre gasto vy votos en 1994 marcd un resultado muy Cema’](q
mayor gasto se logrd un mejor resultado; con el nuevo esgtu .em;
correlacion cambio, vy el resultado fue que a mavor gasto se o uvrl1
resultados de todo tipo, hubo partidos que gastaron muc(l;o ertx a gl.fl(—)
nos distritos v perdieron, o el caso contrario, de gast.o mod‘era do g l"l;]glEl
electoral. El financiamiento publico respecto del privado fuede 9 a 1. 1
resultado es satisfactorio, pero mantiene alg}lnos .prol.)lemas ql;ie sega
necesario discutir. La regla de aumentar el f1na_nc1amwnto pu u:ot i
forma notable puede ser una solucion que funcione bien para inyecta

1 201 mi ¢ pe ] i » 2,451 millones de
551 en 1994 ¢l financiamiento pablico fue de 200 millones de pesos, 011.1/997 fl‘l.(" de ?{3 e
pesos. En Juan Molinar, Las elecciones federales de 1997 en México: evaluacion del sistema de pe 5
: ; ‘ : s i S - 7
reforma electoral en materia de regutacion financiera, manuscrito, p. 16.
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competitividad al sistema y lograr equidad, pero como se ha visto en
otros paises, como Alemania, puede traer ciertos efectos perversos no
deseados, como la “petrificacion del sistema de partidos en favor de los
mds grandes, asi como el peligro de que las fuerzas politicas devengan
en partidos politicos anquilosados con la consiguiente pérdida de con-
tacto con sus adherentes. Por ello, esta marcada preeminencia del finan-
ciamiento piblico debe ser vista como una etapa transitoria”.” Otros
inconvenientes fueron, por gjemplo, que el pri recibié una cantidad bas-
tante mayor a la que podia gastar de acuerdo con los topes; o ciertos
desequilibrios entre votos Y recursos, como el caso de los partidos chi-
cos: ¢l Partido del Trabajo (p1) con el 3 por ciento de los votos, recibié
el 9 por ciento de los recursos: los partidos grandes, como paN v prD
lograron un equilibrio v el prr fue castigado por recibir menos recursos
en relacion con sus votos, lo cual también puede ser visto como una
compensacion frente al desequilibrio de 1994.

Se modifico la férmula de ntegracion de la Camara de diputados:
permanecio la integracién mixta de 300 diputados de mayoria y 200
de representacion proporcional distribuidos en cinco circunscripeiones
plurinominales:? se establecié como piso minimo para tener derecho a
la representacion proporcional el 2 por ciento; en cuanto los limites se
fij6 que ningtin partido podria tener més de 300 diputados (el 60 por
ciento) v que el maximo de sobrerrepresentacién seria de un 8 por ciento
entre votos y escafios. En el Senado se introdujo una figura de represen-
tacion proporcional de una lista nacional por partido, con la cual serdn
electos sélo por tres afios 32 senadores —una cuarta parte- por este
principio. De esta forma, el Senado quedd integrado por tres principios,
el de mayorfa, el de primera minoria v ¢l de representacion proporcional.

Dado que el mapa electoral existente estaba completamente desajus-
tado (se habfa hecho para las elecciones de 1979 y en casi 20 aiios la
ubicacion de la poblacién habfa cambiado de forma importante), se
tuvo que hacer una redistritacion. Con los mismos 300 distritos, se modifi-
caron las fronteras con el principio de un ciudadano, un voto. Se modificé

“Andlisis del Sistema Electoral Mexicano. Informe
Unidas para el Desarrollo (rxun), P39,

#En la dircunseripeion I se encuentran los estados de Baja California, Baja California Sur, Colima,
Guanajuato, Jalisco, Nayarit, Sinaloa y Sonora; en la circunscripcién 1i se encucntran los estados de
Aguascalientes, Coahuila, Chiluahua, Durango, Nuevo Leén, Querélaro, San [ads Potosi, Tamaulipas y
Zacatecas; en la circunscripcion 1l se encuentran los estados de Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana
Roo, Tabasco, Veracruz v Yucatdn: en la 1v circunscripeion se encuentran el Distrito Federal y los estados

de Hidalgo, Morelos, Puehla v Tlaxcala; y en la V circunseripeion estdn los estadas de Guerrero, México
v Michoacan.

de un grupe de expertos, del Programa de Naciones
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el ntimero de distritos en mas de la mitad de los esta_dosf ir{(;l’Llyendo el
Distrito Federal, que fue el mas afectado con la redistritacion porque
perdié 10 distritos para quedarse 5(’).10 con 30. e
Hubo una intencién de equidad similar a la Qe los recursos en 1o c "
cerniente a los medios de comunicacion. Esta c_hmensu?r} puedle ?er v;oi
desde dos perspectivas: la del acceso de los partidos I)F)’lltlcosbz?/ 0s me )156
y la de la cobertura. Sobre la primera se e_s.table(:lo tarq ién un | ;
minimo, se distribuyd el tiempo bajo el criterio de 7Q por cmpto T'ETF)QC 0
a los resultados de la eleccion anteriolr y 30 por ciento repz;r.tlc otgl(zr
partes iguales. En 1997 el ire compro t1emP0 para spot.f;/en ra- 19 }; .
vision en todos los horarios, lo cual genero una situacion que antes !
habia sucedido, los partidos de oposicion pudleron,acceder alos tlt?T;l]:‘)lOb
de horario triple A, los cuales antes sélo el pr1 podia pagar. leqre a 1*11132/1
junio de 1997 los partidos tuvieron un total de 996 ‘norz::ls a alrel, E:'n u :
cantidad de 3,624 emisiones; en 1994, en un periodo sugnlar, el tiemp
al aire fue sélo de 108 horas y en horarios no estelares. D
El 1rE hizo una serie de reglas con caracter de recomer_ldaleon,l sin o li-
gatoriedad, para que los medios cubrieran cle-forma eqmtatl\;la. e plioglels:i
de las camparias. Otra accién fue la de momtoregsobre rf]e. lltosziog o ia
se hizo por primera vez en 1994 por parte del IFe. Los resu ad e
cobertura en 1997 fueron mejores que los Ele 1994, sobre ’Folo ertl i
medios de cobertura nacional, porque todavia en lf)srlesFados,.e PRI u:_
un marcado predominio, en detrimento ﬁde la oposicion; en (]1\/&:1’5?(3?1;1q
tados como Hidalgo, Oaxaca, Tabasc-o, (,ampec.h?, Yucatal'l %/ thn];‘,{_
Roo, el 60 por ciento de la inforrnaaé.n d? noticieros d(;) radio y Eidad
sion fue para el vri; en cambio en el Distrito Federal bubo una eq
- 10 g
Lom(gllleggél abierta la discusion entre dos posici_ones en relacion cm: )1&1
cobertura de medios: ¢hasta qué punto la autqudad elec't(?ral7 deb§ in Ifr;
venir y sefialarle a los medios como deben.cubrlr los comicios?, o si ppq 3(',]
contrario, ¢se debe de dejar en completa libertad a los' medios, v qucr: : ;;
la sociedad, a través de sus organizaciones, la que presione d.c forllna ;{;di:
va para abrir espacios? 0 que simplemf-:nte medlan,te. el rating v 1 C a
bilidad establezca su opinién sobre la calidad democrdtica de 1()5 medios. £ X
este terreno, como en el de la confiabilidad en las encuestas c’}e ?pl?l("rffq :rlll
desconocer que todavia es una apertura desigual y beterogénea, los ca

Yibidem, p. 50.
Wibidem, p. 55.
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bios que ya estamos viendo en apertura de los medios electrénicos es
mucho mayor respecto a la que existia hace unos cuantos afios.

Se puede plantear la hipétesis de que en 1997 estaba en Jjuego el
control del pri sobre el Congreso, y més en concreto sobre la CAmara de
Diputados, porque en la de Senadores no se disputaba un cambio de la
mayoria prifsta. A pesar de que la ciudadania todavia no logra otor-
garle completamente un valor importante al papel del Congreso, sobre
todo por el cardcter de sumisién que ha Jugado en las Gltimas décadas
respecto al Poder Ejecutivo —dada la mayoria de un solo partido durante
siete décadas—, es posible que en esta ocasién, la postbilidad de tener una
camara baja con mayoria de la oposicién fuera una motivacién impor-
lante del voto. Otro componente es que la ciudadania haya percibido
que las condiciones de competencia y equidad en las que se desarrolld la
campaiia electoral posibilitaran un voto de evaluacién a la accién del
gobierno, un puente que en México estuvo roto durante décadas, situa-
cién que generaba un esquema de impunidad, el gobierno podia tener
los errores que fueran y no importaba porque no habia sancion ciuda-
dana en las urnas.

LAS ELEGGIONES DI; 1997

La posibilidad de establecer alianzas en las candidaturas es uno de los
temas complicados de las reglas y de la dindmica de los partidos politi-
cos; sin embargo, tanto las limitaciones que estableci6 el Cofipe, como
las mismas diferencias ideologicas entre ellos, alejaren la posibilidad real
de un acuerdo en este sentido, tanto en 1997, como en la sucesion pre-
sidencial del afio 2000.? El debate sobre alianzas lo sistematizamos en
cuatro posiciones:

* s0lo mediante una alianza amplia entre el rrp v el PAN es posible
derrotar al prr;

* las alianzas no son indispensable y tarde o temprano el pri perdera
sin necesidad de alianzas opositoras;

'1Se puede ver el articulo 58, fraccion 10, del Cofipe como un glemplo de las limitaciones que intro-
dujo la reforma de 1996 en materia de coaliciones. Dicko articulo dice: “los partidos podrédn pestular
candidatos de coalicién parcial para las elecciones de senadores y diputados exclusivamente por el prin-
cipio de mayoria relativa, sujetindose a lo siguiente: a) Para la eleccitn de senador deberd registrar entre
6 y 20 férmulas de candidatos {...} b) Para la eleccion de diputado, de igual manera, deberd registrar
entre 33 y 100 formulas de candidatos”. En el artfculo 59 del Cofipe se establece que una coalicicn por
candidate a la Presidencia de la Repablica obliga a coaligarse de forma completa en las 32 entidades
federativas v en los 300 distritos uninominales.
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* son deseables, pero no son posibles por las diferencias de proyecto;
* o son, ni deseables, ni posibles. Ganaron las posiciones de no a las
alianzas; en 1999 se volverfa a plantear la misma disyuntiva y el re-
sultado serfa el mismo, pero, como veremos mas adelante, en un con-
texto de mayor tension y expectativas, porque se trataba de jugar para
ganar la Presidencia de la Reptiblica. ™

Hubo datos en la opinién publica que mostraron un escenario me-
nos polarizado, y al mismo tiempo, menos rigido que en 1994, a pesar
de todos los intentos del gobierno y del pri para conservar la mayoria
en el Congreso. No hubo un alineamiento masivo de los grupos empre-
sariales con el pri; tampoco funcioné el chantaje que establecia la pér-
dida del pri como un equivalente de inestabilidad: a diferencia de 1994,
cuando funciond la campaia del miedo en ciertos grupos sociales, en
1997 no habia temor o desconfianza ante un posible triunfo de la oposi-
cién. Diversos voceros empresariales sefialaron que el PRI ya no garan-
tizaba la estabilidad v que un congreso dividido no seria peligroso, sino
posttivo, para un desarrollo democratico en México.

Cast como un presagio del cambio de una época, unos dias antes
de las elecciones muri6 el lider cetemista Fidel Veldzquez, una de las piezas
fundamentales del sistema corporativo mexicano. El eterno lider no al-
canzo a ver la derrota de su partido en el Congreso, en varios estados y
en la ciudad capital.

La eleccion de 1997 fue el resultado de una acumulacién de sucesos
politicos que fue sumando fuerza opositora, de mejores reglas del juego, de
un desgaste del gobierno, de un descrédito del partido oficial y de una
decisién ciudadana que finalmente pudo protagonizar unos comicios
limpios. Con la jornada de ese otro 6 de julio (muy distinto al de 1988),
se instalé un sistema multipartidista de tres fuerzas; surgié el primer
gobierno democratico del Distrito Federal v hubo un nuevo equilibrio
de fuerzas en ¢l Congreso vy de forma maés especifica en la Cadmara de
Diputados.

Se puede ver un cambio importante en la evolucién de las elecciones
federales que van de 1985 a 1997. En esos 12 afios, México pasé de un
sistema de partido précticamente tinico a un sistema de competencia,

Plomamos los datos sobre las elecciones de 1997 de una version previa de Alberto Aziz Nassif,
"Partidos y elecciones en México: (Cémo Hegamos al afio 200077,
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con dos grandes bloques bipartidistas (pri-pAN y PRD-PRI) y con una ten-
dencia creciente pluripartidista de tres fuerzas.

En 1985 el pais tenia un formato de partido practicamente unico en
el 60 por ciento de los estados; en 1988 el 40 por ciento de los es-
tados se ubicod en un formato de partido dominante, con 20 por
ciento en el multipartidismo, fue la aparicién del cardenismo v otro
18 por ciento de estados en el formato de partido dominante en
crisis: en 1991, casi la mitad del pais se movié hacia el formato de
partido dominante, con un 30 por ciento de partido practicamente
linico; en 1994 el 65 por ciento del pafs estuvo en el formato de par-
tido dominante en crisis {la crisis en este contexto significa com-
petitividad importante en zonas de ese estado); casi un 30 por
ciento fue bipartidista, Pri-PAN 0 PrI-PRD; en 1997 el 75 por ciento del
pais estd ya en los formatos de alta competencia (bipartidismo con
60 por ciento y multipartidismo 15 por ciento); en 1997 el forma-
to de un partido dominante en crisis (50-59 por ciento voto para
un partido), que fue el mayoritario en 1994 con ¢l 65 por ciento del
territorio nacional, s¢ movid a porcentajes de entre 45 v 50 por
ciento del voto, porque los resultados mas altos fueron unos cuan-
tos estados donde el rri u otro partido llegaron al 50 por ciento.
Este tipo de votacion fueron los casos raros; sélo hubo 8 estados, el
25 por ciento del pafs, 7 para el rri (Baja California Sur, Hidalgo,
Nayarit, Puebla, Quintana Roo, Tlaxcala, Zacatecas) y 1 para el PRD
(el Distrito Federal).'?

Hay una cerrada competencia bipartidista en 19 casos, pero con un
tercer partido emergente en 6 estados. En 10 estados la pelea fuerte
fue entre el PAN v PRI (Aguascalientes, Baja California, Coahuila,
Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leén, Querétaro, San Luis
Potosi, Yucatan) v hay 9 estados fue entre el pre> v el pri (Chiapas,
Campeche, Guerrero, México, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Tabas-

1iEntendermnos como partido, practicamente, (nico cuande el voto del i es de 70 por ciento en ade-
lante; como partido dominante cuando el voto del vri se encuentra entre 60 v 69 por ciento; un formato
de parlido dominante en crisis cs un voto por el ri de entre 50 y 59 por ciento. Otra forma de medir los
niveles de competitividad se puede ver el texto va citado de Juan Melinar, en el cual se llega a una con-
clusién similar a ka nuestra; en cste trabajo él propone que para considerar a un estado del pais como
competitivo se puede optar por cualquiera de los siguientes tres criterios: que el partido ganader venga
de la oposicion, que la diferencia entre €] ganador y el segundo lugar sea mener a 15 puntos porcentua-
les, que el voto del partido que gand sea inferior a 45 por ciento; con estos criterios establece que en 1988
habia ocho estados, en 1991 sdlo uno, en 1994 fucron siete v en 1997 fueron 22 cascs.
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co, Tamaulipas). La presencia emergente del tercer partido es en:
Coahuila, Chiapas, México, Michoacdn, Morelos, Tamaulipas.
Aparece finalmente la zona del multipartidismo, de tres grandes
fuerzas en 5 estados (Colima, Sinaloa, Sonora y Veracruz) entre pan,
PRD V PRI ¥ Durango entre paN, PRIy PT.M

Se pudo ver el nuevo mapa politico del pais en las elecciones de dipu-
tados uninominales. En la nueva geografia electoral hubo cambios sustan-
tivos no s6lo en el niimero de derrotas del pri en los 134 distritos que pierde
el rri, sino también en los rangos de diferencia con los que se da los triun-
fos: por ejemplo en 1994 fueron 103 distritos en los que el PRt gané por
un rango de entre 15 y 30 por ciento vy 82 distritos que gand por més de
30 por ciento; en 1997 esos 185 distritos se redujeron de 103 a 60 v de 82,
a 27, es decir, solo quedaron 87.%

COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS,
1997
Partido Votos % Distritos Rep. prop. Total %
PAN 7'696,197 26.61 64 57 121 242
PRI 11°311,963 39.11 165 74 239 47.8
PRI} 7'436,466 25.61 70 55 125 25.0
PT 749,231 2.59 1 &) 7 1.4
PVEM 17105,922 3.82 0 8 8 1.6

P’llﬁntft‘inslt‘tutu Federal Electoral; los distritos y la represenlacion proporcional fueron resultado del
acuerdo del Consejo General del 111 del 20 de agosto de 1997; las cifras son de la Estadistica de las Elecciones
Federales de 1997,

Los resultados en la eleccién para senadores fueron sélo sobre una
lista de 32 que se integrd en una circunscripcion; este tipo de eleccion
fue sélo por una vez, ya que en el afio 2000 se renovard la Camara
alta en su totalidad, pero ya no habrd esta modalidad de lista propor-
cional.'s

*Alberto Aziz Nassif, “México: un transito llene de paradojas y dilemas”, publicado en Avenace
nam. 4, Cuadernos de Investigacion y Andlisis, del 11150, Guadalajara, Jal., 1997, pp. 55-56.

®Véase arliculo de Federico Berrueto, “La nueva geografia del poder”, revista 1oz y Voto, nam. 54,
agosto de 1997, p. 16.

1eAl respecto véase ol articulo o. transitorio de Cofipe, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 22 de noviembre de 1994,
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COMPOSICION DE LA CAMARA DE SENADORES,

1997
Partide Votos % Electos en 1997 Electos en 1994 Total %
PAN 7'880,966 26.90 9 23 32 25.0
PRI 1V'279,167 38.50 13 63 76 59.3
PRD 7'569,895 25.84 8 6 14 10.9
PT 745,279 2.54 1 o 1 0.7
PVEM 1'180,804 4.03 1 Q 1 0.7

Fuente: 1FE, los votos son de la Estadistica de las Elecciones Federales de 1997 v el niimera de senadores de
1997 corresponden al Acuerdo del Consejo General del iy, del 20 de agosto de 2000,

La composicién de la Cdmara alta, con los 32 senadores electos en
1997, cambié su perfil hacia un esquema mas plural. Sin embargo, no
se modificod la correlacion de fuerzas porque el prl mantuvo su mayo-
ria con un 61.2 por ciento, mientras que el resto de la oposicién sélo llegd
a un 38.8 por ciento. En cambio, en la Cdmara de diputados sf hubo
un cambio sustantivo en la composicién, ya que ningan partido logrd
tener mayoria absoluta.

Se puede observar en los resultados de 1997 un fendémeno de alta
volatilidad en el voto, €l cual se puede ver de manera particular en la
zona metropolitana de la ciudad de México y en algunos estados como
Colima y Sonora. De pronto, en esta eleccién algunos partidos de oposicion
dan saltos muy importantes en sus niveles de votacién respecto de
1994, como el pAN en Colima, que pasé de 14.1 por ciento al 38.5 por
ciento, o el rrD en Sonora, que también avanzd de 3.3 por ciento a 27.8
por ciento.

La eleccion de 1997 dejé un perfil partidista del siguriente tipo: el prp,
principal ganador de este proceso por su incrementoe de mas de 9.06 por
clento respecto a 1994, tuvo un comportamiento electoral muy concen-
trado, la mayoria de los distritos que gané se ubican en la zona metro-
politana, es decir, el Distrito Federal, el Estado de México, ademds de More-
los y Michoacan. Las zonas méas débiles del prpD son el norte v el norte
centro; en cambio, sus mejores regiones son el centro y el sur. Una nove-
dad de 1997 es que a diferencia de otras elecciones en las cuales el prD
o, en 1988, el cardenismo, crecieron electoralmente a costa del pri, en
cambio en 1997, sobre todo en el D.F., también fue a costa del ran.

El pan se mantuvo en su promedio de votacion de 1994, su creci-
miento fue de sélo 0.8 por ciento entre los dos procesos electorales.
(Contra qué se puede evaluar v contrastar este comportamiento?, tal vez
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con las expectativas que habia al inicio de 1997 de que Accién Nacional
tendrfa un importante crecimiento. En este comportamiento tuvo un
particular impacto la cafda del voto en el Distrito Federal; por ejemplo,
en 29 de los 30 distritos de la capital hubo un decremento considerable
de votacién en rango que fue desde 21,447 votos menos en distritos
ubicados en la delegacion de Iztapalapa, hasta 10,629 votos menos en
distritos de la delegacion Miguel Hidalgo.'” Este comportamiento significé
practicamente un alcance del perredismo al pan, por lo que ambos que-
daron con porcentajes similares, con grupos de diputados muy cerca-
nos, incluso el perredismo con cuatro curules mds que el blanquiazul.
Por otra parte, el PAN logré mantener sus bastiones en los estados que
gobierna. A diferencia del prp, Accién Nacional tiene una mejor distri-
bucién de los votos en el pais, ya que tiene una presencia importante
en por 1o menos la mitad de los estados; sus zonas més débiles son el
sur y sureste, con excepcion de Yucatdn. En la pista de las elecciones
estatales el ran sigui6 avanzando y sumé dos gubernaturas (Nuevo Ledn
v Querétaro) mas a las cuatro que ya tenfa, con lo cual llegé a seis.

Una dréstica caida de los votos en casi todo el pafs la sufrio el rri; a
pesar de ello es el partido que mds sufragios tuvo en términos relativos
y el que mejor distribucién muestra, ya que tiene practicamente niveles
competitivos en todo el territorio nacional. Su mejor ubicacion, tanto en
términos relativos como absolutos, se encuentra en la circunscripeion 111
(Oaxaca, Chiapas, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz v Yucatdn), a lo cual
se puede sumar Puebla, Tlaxcala v Zacatecas, para tener las zonas mas
prifstas. En comparacién con 1994, el pri baj6 de 50.20 por ciento a
39.10 por ciento, un poco més de 11 puntos porcentuales, que se fue-
ron al prD v al pan. Los avances de la oposicién son contra el pri por la
alta concentracion que tenfa este partido en todo el pafs, razén por la cual
la competitividad del sistema electoral es a costa de este partido.

En la distribucién del voto urbano-rural, la eleccién de 1997 profun-
diza la tendencia de avance de la oposicién en los territorios urbano y de
consolidacion del pri en las zonas rurales. De los 300 distritos hay 77
de tipo metropolitano (que son las ciudades de Distrito Federal, Guada-
lajara, Monterrey y Puebla vy sus respectivas dreas conurbadas): luego
hay 65 distritos urbanos {en los cuales el 66 por ciento de sus habitan-
tes reside en municipios con una poblaciéon mayor a los 100,000 habi-
tantes); después vienen 78 mixtos (en los cuales hay un rango de mas
de 35 y menos de 65 por ciento de sus habitantes esta en municipios de

“Berruelo, op. cit., p. 15.
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100,000 habitantes) y al final hay 80 distritos rurales {(menos del 35 por
ciento de la poblacién habita en municipios de por lo menos 100,000
habitantes).

Se da un fendmeno de dos tridngulos invertidos entre el prI y la opo-
sicién con esta composicién urbano rural:

DISTRITACION Y PORCENTAJE DE VOTOS
ENTRE EL PRI Y LA OPOSICION EN 1997

PRI Oposicicn
Tipo de distrite {%) (%)
Metropolitanos 77 11/16.6 66/85.7
Urbarnos 65 28/43 37/56.9
Mixtos 78 54/59.2 24/30.7
Rurales 80 71/88.7 9/11.2

La ubicacién del sistermna de partidos que quedé de 1997 fue de alta
competitividad. Sin embargo, hay que hacer un esfuerzo de ubicacion
v de ponderacion de los resultados electorales.

El cambio es muy claro en cuanto al formato del sistema de partidos,
en las elecciones que van de 1985 a 1997 se ha desarrollado el esquema de
alta competencia, al que hicimos referencia antes, el cual tiene dos gru-
pos de bipartidismo en un conjunto de tres grandes fuerzas nacionales.
Las reglas del juego electoral tienen ya un nuevo régimen, con una logica
de mavyor equidad en la competencia v mecanismos de transparencia.

Pieza importante que antecedio el afio 2000 lo constituyeron los
comicios de 1997; sin embargo, quedaron algunas piezas sueltas que
gravitaron como nubarrones sobre el futuro expediente politico del
pais. Las expectativas de todos los actores politicos quedaron puestas en
la sucesién presidencial, v en la posibilidad de una alternancia en el
poder. La simple posibilidad de un triunfo opositor resquebrajo las viejas
reglas y la disciplina con la que operaba este tipo de eleccion en el pa-
sado. Los actores se movieron para hacer precampaiias, tanto en la
oposicion como en el mismo pri. El partido tricolor experimenté nuevos
métodos para elegir candidatos en territorios estatales y el mismo
Presidente de la Repuiblica sefialé que no designaria al candidato, con lo
cual renuncié a esa facultad central del autoritarismo prifsta. Por su
parte, los principales partidos de oposicion hicieron calculos optimistas
de que en 2000 la presidencia podria ser ganada por alguno de ellos.
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Una parte considerable de la dindmica politica en torno al afio 2000,
sobre todo en cuanto a la expectativa, fue consecuencia de los resultados
de las elecciones de 1997. Una pregunta que soné de forma importante
en la opinién publica fue: con los instrumentos que ya existen en materia
electoral, iserfa posible conducir de forma satisfactoria —en términos
democraticos- los comicios del afio 20007

LAS BELECGCIONES DE 2000

Se necesitaba contar un acontecimiento que pudiera separar el viejo v el
nuevo régimen en la larga marcha de la democracia mexicana. Ese mo-
mento puede ser el 2 de julie del afio 2000,

El Instituto Federal Electoral (ire) demostrd, como en 1997, que va era
una institucion auténoma y profesional, y que podia organizar elec-
ciones radicalmente diferentes a las que hubo en el pasado, antes de que
los organismos electorales fueran auténomos y de que las reglas de la
competencia establecieran condiciones de equidad. El resultado de este
proceso es que el poder pudo pasar, de forma pacifica v democrética, del
partido que goberno al pafs desde 1929, a otro partido. El siglo xxi en
Meéxico empezd ese 2 de julio.

Se pueden destacar varios componentes de la jornada electoral: la
participacion de la ciudadanfa, que fue amplia y pacifica; el comporta-
miento de los partidos se movié dentro de las reglas del juego, con res-
peto al proceso; las autoridades clectorales lograron ser eficientes vy
resolver los problemas de acuerdo con la ley v, finalmente, los actores
politicos del proceso asumieron una actitud responsable. EI presidente
Zedillo se comport6 de forma republicana, aval6 el triunfo opositor, legi-
timo el momento politico v fortalecio la estabilidad del pais, la noche de
las elecciones dio un mensaje por television v sefiald: “el propio 1rE nos
ha comunicado a todos los mexicanos que cuenta ya con informacion,
ciertamente preliminar, pero suficiente y confiable, para saber que el
proximo Presidente de la Repuablica serd el licenciado Vicente Fox Quesa-
da”."” Esa actitud le costd que sus correligionarios lo acusaran de la de-
bacle del vri. Los candidatos que no ganaron reconocieron su derrota, unos
minutos después el candidato del pri, Francisco Labastida, ubicado en
segundo lugar, afirmé que los resultados no le eran favorables, v de

"Tomamos los datos sobre las elecciones de 2000 de un trabajo previo de Alberto Aziz Nassif,
“Partidos y elecciones en México. (Como llegamos al afo 20007,
Ernesto Zedillo, version estenografica desde la residencia oficial de Los Piios, 2 de Judio de 2000.
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igual forma lo hizo Cuauhtémoc Cérdenas; vy el vencedor, Vicente Fox,
nuevo presidente electo de México, tuvo una actitud prudente.

El 2 de julio predominé la normalidad electoral. El 1k implementé
un nuevo sistema de informacién sobre la eleccidn que resultd eficiente,
permitié que paso a paso se conociera el trayecto de la jornada elec-
toral: desde la instalacién de las casillas, que tuvo un 99 por ciento de
funcionarios capacitados por el ire; la eleccion estuvo completamente en
manos de ciudadanos; los incidentes fueron IMeNnores, pocos, y se resolvie-
ron casi en su totalidad; el programa de resultados preliminares operé de
forma puntual; las encuestas de salida y los conteos rdpidos, tanto los
que hicieron las televisoras, como los que encargo el propio irx, despeja-
ron la incertidumbre y expresaron resultados confiables. La transparencia
y la normalidad electoral marcaron el 2 de Julio.

Los resultados del Poder Legislativo sefialaron que ningun partido ten-
dria mayoria absoluta (50+1), asi que tanto senadores como diputados,
tendrian que negociar y consensar todos los acuerdos o de 1o contrario
caer en la paralisis y en la polarizacion. México tendria su primer gobier-
no dividido.

Se puede apuntar que México ha tenido un modelo gradual de cam-
bio politico, cuyos rasgos han sido: un largo proceso de tres décadas de
reformas electorales, liberalizacién de espacios que fueron desde lo mu-
nicipal, pasando por los estados, los congresos locales, el Congreso de la
Unidn, hasta llegar a la Presidencia de la Republica.

Con las mismas reglas de 1997 se Jugaron las elecciones del afio 2000,
y por primera vez en muchos aflos el pais fue a dos elecciones con el
mismo marco legal. De hecho, los diputados de la oposicién aprobaron,
sin el consenso del pri, una reforma electoral, pero no pasd por la pista del
Senado, en donde los prifstas tenian una mayoria suficiente para dete-
nerla, como sucedié. En esa reforma se trato de vencer ciertas resistern-
cias del pri en puntos neuralgicos para el proceso electoral. La iniciativa
de reformas electorales se aprobé en la Caomara de Diputados en abril de
1999, sélo con el voto de la OpOSICION (PAN, PRD, PT y PVEM).

Los temas medulares de esta reforma que no paso en el Senado
fueron las siguientes:

* Derogar los candados a las coaliciones y reintroducir la figura de
las candidaturas comunes.

* Garantizar el voto de los mexicanos que se encuentran en el extran-
Jero. El universo de mexicanos en el extranjero en el afio 2000 era,
en sus diversas situaciones migratorias, de casi 11 millones de per-
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sonas, o sea el 15.3 por ciento de mexicanos en edad de votar; en
Estados Unidos esta el 8.8 por ciento, mds de 6 millones de mexica-
nos en edad de votar. . )

* Eliminar los mérgenes de sobrerrepresentaciéon en la Camara de
Diputados. ‘ .

* Avanzar en la equidad en el acceso a radio y televisién. '

* Ampliar la fiscalizacion de la autoridad electora} sobre el ingreso
y gasto de los partidos, incluyendo Ias_ precampanas.

» Inclusion de disposiciones para impedir el uso d; }os programas de
gobierno y su publicidad en favor del partido oficial. _ .
* Prohibir la participacién forzosa en favor de un partido politico.*

Diferentes momentos ha tenido el sistema mexicano de partldos
politicos: durante la época de oro del esquema de partido hegemonico, se
establecié un control rigido que imposibilité hacer.nuevo.s/ partldqs, 1_0
que se modifico hasta 1977, cuando la reforma politica a}br-lo el restrm-g.l:
do espectro partidista, que ya era completamepte anacronico, y permitid
una primera oleada de nuevos partidos o de viejas organizaciones, tanto ﬂe
izquierda, como de derecha, que estaban en la 'clandestln_rdad. Despu_esf,
durante la década de los afios ochenta la izquierda mexicana se dedicéd
a conjuntar esfuerzos y hacer una organllzaac’)n fuerte, en la cual se
fusionaron diversos partidos para que surgiera en 1989 el PRD, heredero
del Partido Comunista Mexicano (rcm), el Partido Socialista Unificado de
Meéxico (psum) vy el Partido Mexicano Socialista (pms). ' ) )

Cerca de la eleccién presidencial, en 1999, se experimento un fenod-
meno de escisiones y surgid una segunda oleada de nuevos partld(?s Y
viejas organizaciones. En los Gltimos 20 anos, el espectro dg los part/m?os
se ha movido en tres direcciones basicas: se ha dado un ajuste politico
en los llamados partidos pequefios, de tal forma que varios de ellos han

perdido su registro, como una consecuencia de haber perdido votos para

mantenerlo; al mismo tiempo, se ha fortalecido un esquema de tres
grandes partidos (prD, PRI ¥ PAN) v otros dos partiflog pequefios, que
conservan el registro (pT y PVEM); v, a pesar de las limitaciones que las
reglas electorales imponen para realizar coaliciones, se hfa comprobado
que el destino de los partidos pequefios es establecer ahan;as con los
partidos mayores para potenciar sus logros. Fn un escenario en el/que
la competitividad se agudiza, los partidos pequetios sin alianza, tenderan a
recibir menos votos, como de hecho sucedié en 2000.

2 Gaceta Parfamentaria, 23 de abril de 19996,
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Ocho solicitudes de registro para nuevos partidos fueron recibidas en
el Instituto Federal Electoral (ire). Seis de estos solicitantes lograron su
registro, y el ntimero de partidos subié a 11. El financiamiento publico
de los partidos politicos en el afio 2000 tuvo un total de 3,000°912,254
millones de pesos, equivalentes a 315 millones de ddlares, de los cuales
la mitad, 1,500 millones de pesos, fueron para gasto de camparias. Por
otra parte, el IFe tuvo un presupuesto de 300 millones de pesos para
comprar spots de radio y television para los partidos. El desglose en los
tres partidos grandes fue del siguiente orden de recursos, tomando en
cuenta que la mitad del monto fue para actividades ordinarias y la otra
mitad para gastos de campafia: el ran tuvo 671 millones de pesos (22.3
por ciento), al ri le correspondieron 910 millones de pesos (30.3) v al pro,
653 millones de pesos (21.7 por ciento).

En las elecciones del afio 2000 el cuadro de partidos quedd confor-
mado por 11 organizaciones: cinco que ya tenfan su registro (raN, pri,
PRD, PT Y PVEM) y Sels nuevos?! (CD, DSPPN, PCI), PSN, PARM Y pas}. Durante
1999, fase de preparacion electoral, hubo dos acontecimientos particu-
larmente importantes para el proceso del afio 2000, uno fue el fracaso
del intento de la oposicion de hacer una alianza amplia entre 8 partidos,
conjunto que terminé formando dos alianzas parciales, una que co-
mando el »aN, la Alianza por el Cambio, en donde se mcorporo el pvem, v
otra que comando el prp, la Alianza por México, en la cual se surmaron
el rr, Convergencia, psN v pas. El otro fue la eleccién abierta del candi-
dato del prr.

Hubo tres obstaculos particularmente relevantes para hacer una
alianza amplia de la oposicion: uno ideolégico, otro estratégico v uno
mas de tipo legal. El primero estd muy claro v hay una coincidencia,
tanto en el PAN como en el pr: ¢es posible que se puedan juntar la izquier-
da y la derecha? Estos términos son nudos centrales en un tipo de dis-
curso politico general que se nutre de ciertos temas que polarizan, como
el aborto o la privatizacion de las empresas publicas. Sin embargo, tanto
la izquierda como la derecha tienen que tomar en cuenta que existe un
amplio territorio en el centro, en donde estd ubicada la mayoria de los
cindadanos, en el que ambas partes del espectro pueden coincidir para un
proyecto de pais. Se trata de los espacios en los que la oposicin coincide:
instituciones democrdticas, respeto a la ley, gobiernos eficientes v honestos,

HPartido de Cenlro Democrdtice, Democracia Social-Partido Politico Nacional, Parlide Lonvergencia
por ta Democracia, Partido de la Sociedad Nacionalista, Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana., v
Allanza Social.
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participacion cludadana, descentralizacién de los recursos fiscales, impulso
al mercado interno, reforma municipal, reforma laboral, en fin, muchas
de las necesidades que tiene la transicién mexicana. La parte estratégica
estd vinculada con los lideres y las maquinarias de los partidos. Para los
lideres de la oposicién resulta imposible renunciar o declinar ante otro
contrincante, y peor, si es de otro partido. La parte legal constituye una
limitacidén fuerte porque esta estructurada sobre la ldgica de penalizar
a las alianzas v no de estimularlas, va que castiga con recursos econémi-
cos, acceso a medios de comunicacion y representacion en los organismos
electorales.

Los ntimeros electorales de 1997, vy los de elecciones locales en 1998
y 1999, indicaron que habfa tres segmentos de votacion en el pafs, uno
del pri, con un rango entre el 35 y el 42 por ciento y otros dos de oposicion,
que oscilaban entre el 22 v 28 por ciento cada una. Con estos niimeros, el
afno 2000 tenfa un atractivo especial para formar una alianza, va que
la oposicion dividida estaba en desventaja, como de hecho ocurrio en las
elecciones de 1988 y de 1994, en donde hubo un voto opositor mayo-
ritario o en situacion de empate, pero dividido, frente a un voto prifsta
empatado o ligeramente superior.

Un grupo de los ocho partidos, con todo y los obstaculos, hizo el
esfuerzo y recorrié una sinuosa ruta para lograr una alianza; de ellos,
cuatro ya tenian el registro (PAN, PrD, PVEM, PT}, ¥ Otros cuatro eran de
nuevo Ingreso (Co, PSN, PCD v PAs). Durante varios meses se integré una
mesa de negociacion y practicamente se resolvieron todos los obstdcu-
los. Pero quedd uno, que fue al final el “talon de Aquiles”, el método
para elegir al candidato de la alianza. La fuerza de los dos partidos
mayores y el perfil de sus candidatos, que ya estaban practicamente en
campana, propicid que este fuera, al final, el obstaculo invencible. En el
PAN, la propuesta era que se hiciera una bateria de encuestas, para inda-
gar cual de los posibles candidatos contaba con mayor apoyo de la ciu-
dadania; el pro por su parte, proponia un ejercicio de eleccion directa.
Los estilos de cultura politica, la desconfianza del panismo hacia un
meétodo de eleccidn sin contar con los instrumentos necesarios (reglas
legales y padrén), y el rechazo del prp hacia las encuestas, que por ese
momento ubicaban como puntero al candidato panista, impidieron la
alianza. Al final del proceso se convocd a un grupo de 14 ciudadanos
para proponer un método, y el resultado fue la combinacién de una con-
sulta de tipo plebiscitaria y una serie de encuestas, lo cual fue aceptado
por seis partidos (PrRo, €D, PT, PSN, PCD v PAS) v rechazado por el pan y el
PVEM, con lo cual termind esa posibilidad.
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Las dos alianzas parciales estuvieron de la siguiente forma, una fue
la Alianza por el Cambio, integrada por el pAN v el PvEM con la candi-
datura de Vicente Fox y otra fue la Allanza por México, compuesta por
el PrRD, €D, PT, PSN v PAS, con la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas. El
Partido de Centro Democratico decidié no incorporarse a ninguna de las
dos coaliciones y postuléd a Manuel Camacho. Por otra parte, el pakm pos-
tuld a Porfirio Murioz Ledo y el pspex eligié a Gilberto Rincédn Gallardo, v
no s¢ incorporaron a ninguna alianza; y el pri, que postulé a Francisco
Labastida. Hubo seis candidatos a la Presidencia de la Republica, de los
cuales llegaron cinco, porque Mufioz Ledo, del rarM, decliné en favor
del candidatoe de la Alianza por el Cambio.

Las cosas tomaron un rumbo diferente al tradicional en el lado del
pri, se establecid un proceso de eleccion abierta en el cual hubo cuatro can-
didatos (Francisco Labastida, Roberto Madrazo, Manuel Bartlett v
Humberto Roque Villanueva), un debate y un intenso proceso de cam-
parfia electoral. El domingo 7 de noviembre de 1999 el pr1 anuncid que
con 10 millones de votos eligid a Francisco Labastida como su candi-
dato a la Presidencia. Los tres candidatos perdedores reconocieron su
derrota y se quedaron adentro del partido, con lo cual se canceld el es-
cenario de ruptura que se rumord, sobre todo para el segundo lugar,
Roberto Madrazo. Se confirmaron las tendencias electorales que habfan
anunciadoe las encuestas: el triunfo de Labastida aplastante en el nime-
ro de votos, porque fue en una proporcién de dos a uno, en los distritos
Labastida gand 273 de 300, es decir, el 91 por ciento. Con estos datos el
PRI demostroé: la vigencia de su maquinaria electoral que operé de forma
eficiente en todo el pais, lo cual fue de hecho un ensayo general para la
eleccion constitucional del afio 2000; se montd en un discurso de legiti-
midad democratica, porque finalmente cambi6 la forma de elegir a su
candidato v el experimento le salié bien; con los riesgos que hubo du-
rante el proceso, el resultado sefiala que los problemas quedaron asimi-
lados. El pr puede presumir que su proceso fue mds abierto y partici-
pativo que el de los partidos de oposicién. En la parte mas oscura
existen algunos problemas, ademas de que se pueden poner en duda las
cifras del proceso, porque queds la sospecha sobre la afluencia de vo-
tantes que a simple vista no se vio tan abultada en las casillas como
para tener esos niumeros; v lo mas importante es que el proceso del pri
tuvo una calidad democratica muy pobre. Las reglas fueron impugna-
das por tres de los cuatro candidatos; la mayor parte de las quejas no
procedieron, ni fueron resueltas; los viejos mecanismos de la cargada,
la linea v la manipulacion operaron; al final de cuentas, se trata una
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cultura politica que no cambia de la noche a la marfiana; las propuestas
de los precandidatos fueron vagas. Durante toda la contienda interna se
cred una rivalidad entre Labastida y Madrazo y se hizo mediante una
campafia en medios.*

Fox y Cdrdenas frente a este proceso tuvieron al inicio de la campafia
a un candidato del pri fuerte y legttimado. Una encuesta de opinion sobre
las intenciones de voto establecid que a finales de noviembre de 1999
Labastida tenia un 43 por ciento, Fox un 27 por ciento v Cardenas 8
por ciento.*’

La politica electoral en 12 afios entrd a un nuevo esquema: en 1988
la eleccién presidencial fue muy conflictiva porque mostré un desencuen-
tro entre las reglas de un sistema que no estaba diseflado para proce-
sar la competencia y la irrupcién masiva de la oposicion, el resultado fue
la atrofia y el fraude; en 1994, las elecciones presidenciales se llevaron a
cabo dentro de un clima politico de miedo e incertidumbre por las frac-
turas que causo el levantamiento armade en Chiapas y el asesinato del
candidato del rr1; esta eleccion conté con varias novedades en el proceso,
como las encuestas y la observacion electoral ciudadana; sin embargo,
predomind una gran inequidad en la competencia; en el afio 2000 la
equidad mejord vy las reglas del proceso tuvieron una mayor base de con-
fianza.

En 2000 los partidos v candidatos estuvieren dedicados de tiempo
completo a conseguir votos, a pesar de todas las dudas que pueda haber
sobre donde se encuentra ¢l pais en materia de democracia electoral; la
oposicidn estuvo en la pelea real por el poder; el pais se convirtio en un
territorio en donde las intenciones del voto se midieron cotidianamente:
los medios masivos jugaron de forma estratégica y por primera vez,
solo con el antecedente de 1997, la oposicion estuvo presente en horarios
triple A de television. El gasto de los partidos politicos en medios de
comunicacién que en 1997 fue de 55 por ciento, y se calcula que en
2000 se elevé a rangos que van entre un 65 y un 70 por ciento. Lo cual
establece que la politica mexicana es ya completamente mediatica.

En las diferentes fases de la campaiia cambiaron las preferencias y
el manejo de medios. El #: hizo un monitoreo constante en ¢l cual se
observd un cambio en la cobertura que tuvieron los partidos. Hubo dos

2Hay un dato interesante: Labastida fue ¢l que mias cobertura lelevisiva tuvo; los principales canales,

¢l 2 y el 13, en ¢l periodo que va del 16 de agesto al 3 de neviembre le dieron 5 horas y 46 minutos, por
s0lo 4 horas v 34 minutos de Madrazo; en cambio, el tiempoe comprade fue inverso, Madrazo compro
3 horas con 26 minutos y Labastida solo una hora con 43 minutes (diario Reforma, 6 de noviembre de 1999).

24Djario Reforma, 29 de noviembre de 1999,



86 « ALBERTO AZLZ NASSIF Y JORGE ALONSO SANCITEY

momentos, uno de equidad v el otro de desequilibrio. Asf por ¢jemplo, si
tomamos el periodo del 19 de enero al 11 de junio de 2000, s¢ ve que un
solo partido concentré casi el 40 por ciento y super¢ en 12 puntos por-
centuales al candidato que le sigui¢. En la primera ctapa de la camparia
hubo una cobertura equilibrada en donde la distancia entre los dos par-
tidos con mayor cobertura era de s6lo un punto y medio porcentual; el
giro se da a partir de la segunda quincena de marzo, cuando ya habia
un empate técnico entre el pri y la Alianza por el Cambio.* Esta especie
de cargada de medios en favor del candidato del pri no solo se hizo me-
diante un mayor espacio en los medios, sino mediante un manejo cuali-
tativo de notas positivas y negativas. El principal afectado por el tiempo
negativo en los medios fue el candidato de la Alianza por el Cambio y
el positivo fue para el pri, quien nunca bajé de 39 por ciento de tiempo
positivo acumulado. Ademas, el mangjo de las notas mas polémicas,
tenfa un tratamiento desequilibrado en la editorializacion que hicieron
los medios.*

Desde dos claves politicas se pueden leer las caracteristicas de los re-
sultados del 2 de julio de 2000: la alternancia vy el voto dividido, como
las caracteristicas mas sobresalientes de este proceso. El Presidente de la
Reptiblica no quedd sin mayoria en ninguna de las dos camaras, y a su
vez, ningan partido logré mayoria absoluta (50+1). En las elecciones
hubo un padrén electoral de 59°584,542 ciudadanos y una lista nominal
de 58'782,737 ciudadanos. De este conjunto voté un total de 37'603,923
es decir, un 63.9 por ciento.* La distribucion de los votos para la Presi-
dencia de la Rep(iblica se muestra en el siguiente cuadro.

ELECCION DE PRESIDENTE
COMPUTOS DISTRITALES DE LAS ELECCIONES FEDERALES DE 2000
RESULTADOS A NIVEL NACIONAL

Votos
Alianza por Alianza Cand.
¢l Cambio PR por Mexico e PARM DSPPN no reg. Nulos Total

15'988,740 13'576,385 6'259,048 208,261 157,119 592,075 31,457 789,838 37'603,923
42.52% 36.10% 16.64% 0.55% 0.42% 1.57% 0.09% 2.10% 100.00%

Fuente: Instituto Tedera! Electoral, 2000,

2 Datos del trabajo Medios y objetividad, de Mony de Swaan, Carolina Gémez y Juan Mgelinar
1orcasitas, manuscrito, K.

2 dem.

ates del Institute Federal Electoral, julio de 2000.
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El voto dividido fue importante, aunque no definitivo, para el triunfo
del candidato de la Alianza por el Cambio. Vicente Fox tuvo un 12 por
ciento mas de votos que los diputados del pan, lo cual represento 1'761,400
sufragios que se hicieron por la Presidencia y no por los diputados de
los dos partidos que integraron esta alianza. Es interesante observar
que todos los demas candidatos pierden votos frente a sus diputados,
asi por ejemplo, Francisco Labastida fue el que menos perdio por esta
migracion, ya que sélo fue el 1.2 por ciento, que fueron 157,000 votos;
Cardenas perdié un 10 por ciento, yva que tuvo casi 700,000 votos menos
que los diputados de la Alianza por México; en los partidos chicos fue
variable, Manuel Camacho tuvo 51 por ciento menos que sus diputados,
Gilberto Rincén Gallardo un 15 por ciento menos. Una de las hipotesis
que se puede manejar es que este voto se hizo con la estrategia del llamado
“voto til”, que se hizo sobre la opcidn opositora que méas oportunidad
tuviera de vencer.

El esquema de gobiernos divididos, que se inaugurd en 1997, llego
a su maximo desarrollo en 2000, porque a diferencia de la eleccion ante-
rior en donde el pri tenia mayorfa en el Senado, ahora no habria esa
situacion. El panorama que se abre con esta composicion serd inédito y
podra ir desde las alianzas de la oposicion, hasta la parélisis, pasando por
todo tipo de arreglos y negociaciones entre las fracciones parlamenta-
rias. Las reformas constitucionales necesitaran del consenso entre el pri
y el paN, que ahora quedan como los dos partidos mayoritarios. Las refor-
mas que necesiten mayorfa absoluta podran realizarse mediante cualquier
combinacién entre uno de los partidos grandes v el tercer partido, en
este caso, €l prD, el cual por su composicion puede ser el fiel de la balanza
entre Jos dos grandes. Incluso si alguno de los partidos grandes quisiera
hacer una alianza con todos los pequefios, sin tener al tercer partido,
no lograria la mayoria absoluta.

Los resultados de las elecciones ajustaron de forma importante el
esquema de partidos que habia en 1997, ya que de las tres grandes
fuerzas, quedaron dos y medio, porque el rro> perdié una parte sustan-
tiva de sus votos en la Camara de Diputados, donde pasé de 25.7 por
ciento a 18.6 por ciento, un 7.1 por ciento que en términos absolutos
representd 482,000 votos; el pr1 perdié un 2.2 por ciento en la misma
categoria electoral, cast 2.5 millones de votos y el ran gand 11.6 por
ciento, v casi duplicd sus sufragios, aumenté mdas de 6.5 millones de votos
en términos absolutos.
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Los resultados de 1997 dgjaron una Camara en donde la distancia
entre el primer lugar, el pri v el tercero, el prp, era de sélo 13 puntos por-
centuales: en cambio, en 2000, la distancia entre el primer lugar, la
Alianza por el Cambio v el tercer lugar, la Alianza por México, fue de
casi 20 puntos porcentuales. En la integracion de la CAmara la distancia es
abismal, ya que tenemos a los dos primeros lugares con 42 y 41 por
ciento (pr1 v PAN) v al tercer lugar, prD, sélo con el 10 por ciento de los
diputados, cuando tres afios antes llegd a tener el 25 por ciento de los inte-
grantes.

ELECCIONES DE DIPUTADOS FEDERALES
DE MAYORIA RELATIVA, 2000

Alianza por Alianza
el cambio PRI por México PCo PARM DSPIN No reg. Nelos Total

14°227,340 13°734,140 6'954,016 428,927 272,635 699,152 30,439 865,930 37'212,579
38.23% 36.91% 18.69% 1.15% 0.73% 1.88% 0.08% 2.33% 100.00%

Fuente: Institule Federal Electoral, 2000.

CAMARA DE DIPUTADQS, 2000-2003
AN PRI FRD or PVEM A8 o psy Total
R.P 70 79 26 6 11 2 3 3 200
MR, 136 132 24 1 6 o 1 0 300
Total 206 211 50 7 17 2 4 3 500
% 41.20%  42.20% 10.00% 1.40% 3.40% 0.40% 0.80% 0.60%

Fuente: Instituto Federal Electoral, 2000.

En 2000, el Senado tuvo una renovacion completa: sus 128 integran-
tes pasaron por tres vias: mayoria relativa 64, lista de representacion
proporcional 32 y primera minorfa 32. En esta eleccién la composicion se
hizo bajo un esquema de dos factores: la mejor ubicacién del voto de los
partidos, que fue premiada con mas escafios y el fenémeno del voto
dividido. De esta forma, el Pri quedd como primera minoria en practica-
mente la mitad de los estados del pais, en cambio el pan lo hizo sdlo en
el 30 por ciento del territorio y el PRD ent el 21 por ciento de los estados
restantes. El mapa corresponde al esquema de un bipartidismo dividido
por regiones; la competencia entre Pr1 y PAN se dio principalmente en el
centro, occidente v norte v entre el PRI y el prD, en el sur del pais. La parte
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del voto dividido provocé que en varios estados donde gané la Alianza
por el Cambio en la presidencia, el voto por los diputados y senadores
fuera por otros partidos, en este caso, por el pri v el prD.

INTEGRACION DE LA CAMARA DE SENADORES DE 2000

PAN PR rED rt PYEM o PSN PAS Total
M.R. 27 32 4 a 1 0 0 0 64
R.P 9 13 4 1 4 1 Q 0 32
PM. 10 15 7 0 0 0 0 0 32
Total 46 60 15 1 3 1 Q 0 128
% 35.94% 46.88% 11.72% 0.78% 3.91% 0.78% 0% D%

100.00%

Fuente: Instituto Federal Electoral, 2000.

La Alianza por el Cambio gand la eleccion por la Presidencia de la Re-
publica en 2.0 estados, el rien 11 y la Alianza por México sélo en uno.?”
El mapa de preferencias electorales sufrié una meodificacion en los estados
gobernados por los diferentes partidos politicos: se establecié que el terri-
torio del pri eran los estados del sur v sureste, con la excepcion de Yuca-
tdn y con un voto dividido en Chiapas; el prp no logréd ganar la presi-
dencia en los estados que gobernaba en ese momento, en donde gano el
PRI, por lo que la maquinaria de ese partido prevalecio sobre la estructura
perredista; v el PAN consolidd sus bastiones tradiciones, los estados en los
que gobierna y ademds tuvo un extra muy importante en zonas clave del
pais (por su enorme padrén electoral) Estado de México, Distrito Fede-
ral y Veracruz.

En el Congreso, ¢l voto dividido por estados muestra que el pr recu-
perd cinco, tanto para la diputacién como para el Senado, v el prD logra
uno m4s.*¥ Por otra parte, dado el nivel de polarizacién que hubo en
2000, los partidos pequefios que conservaron ¢l registro fueron los que
estuvieron en alguna de las dos alianzas {los de viejo registro, pT v PVEM,
v los nuevos, ¢, PSN v paAs) v los que fueron sin alianza no lograron el
2 por ciento de los votos como requisito para conservar el registro,
como le pasd al PARM, DseeN v al pep.

*7Los estados que gané Fox fueren Aguascalientes, Baja California, Baja Caliternia Sur, Coahuila,
Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, México, Morelos, Nuevo Ledn, Puchla, Que-
rétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, lamaulipas, Veracruz y Yucatan; el v gand Campeche,
Chiapas, Durango, Guerrero, Hidalgo, Nayarit, Oaxaca, Sinaloa, Tabasco, Tlaxcala y Zacatecas; el vrp
gand Michoacdn.

*#En el Senado, el #r1 gana Quintana Roo, Puchla, Tamaulipas, Veracruz y Yucatdn, v en la Cdmara
de Diputados son los mismos estados salvo Quintana Roo que cambia por Coahuila; el rep gana también
el estado de Baja California Sur.
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La eleccién de 2000 mostré algunas novedades respecto a la de
1997: crecié al doble el nimero de estados en los que hubo una presen-
cla multipartidista, se pasé de 5 a 10 casos; la otra novedad fue que el
bipartidismo se modificé porque la presencia del Prp bajo de nueve a dos
estados y la del pan creci6 de 10 a 18 estados: el formato de partido domi-
nante, que todavia existe, también disminuyé de 8 a 3 estados (Guana-
Juato para el paN v Nayarit y Sinaloa para el pri).

A pesar de los avances electorales, durante toda la eleccidn también
hubo deficiencias, amenazas y retos que se tendran que corregir en el futu-
ro. Uno de éstos consiste en asegurar que los grupos de ciudadanos, cuyo
voto se encuentra en riesgo (compra y coaccion), puedan tener condicio-
nes de libertad para ejercer sus derechos, situacién que todavia durante
el afio 2000 no sucedié en grandes segmentos del pais, como lo demos-
tré la observacién que hicieron las organizaciones no gubernamentales
Global Exchange v Alianza Civica. Otros de los problemas que se detec-
taron fue la debilidad estructural de la Fiscalia para los Delitos Electorales;
ademds, la falta de controles para los gastos privados en el financiamiento
de las campatias y los desequilibrios en la cobertura de medios de comu-
nicacion, entre otros. 2

Los PARTIDOS POLITICOS8 DESPUES DE 2000

Los partidos politicos que dejé el 2 de julio de 2000 se mueven dentro
de un fuerte reacomodo que tiene la expresion de una severa crisis, no
s6lo por la tradicional baja de los que perdieron, sino por la caida de la
legitimidad del sisterna politico que ha llevado a los partidos a practicar
el modelo de partido llamado “profesional-electoral”, el cual mantiene
una serie de caracteristicas que se da en todo el mundo: se trata de
agencias electorales con posiciones y discursos centristas en lo ideol6-
gico y pragmdticos en sus propuestas de politicas ptiblicas; tienen lide-
razgos personalizados; se mueven en esquemas mass-mediticos con
fines abiertamente electorales; crean estructuras de organizacion territo-
rial, procedimientos profesionales de propaganda y de operacién politi-
ca; y frecuentemente entran en crisis por problemas de financiamiento
ilegal.* Este modelo se ha fortalecido por ¢l desinfle ideolégico que han
propiciado el neoliberalismo v la sociedad-red.

“Documento “Condiciones preelectorales en México, 20007, Global Exchange.
*Abal Medina y Castiglioni, “Crisis, transformacion ¥ nuevos partides politicos”, revista Metapoli-
Lica, nim. 10, vol. 3, México abril-junio de 1999,
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La eleccién del 2 de julio generd una nueva situacién para el sistema
de partidos en México; no se tratd de un cambio de reglas, sino de una
modificacion radical en la correlacion de fuerzas. Para los partidos que
perdieron, el pri y el PrD, la crisis es el signo mds visible de su condici‘é'ri pos
2 de julio, y para el partide ganador, el paN, el cambio de su posicién le
ha representado reacomodos y alteraciones fundamentales que no Coqocia.

El pri pareci6 irse a pique al momento de perder la presidencia, la
desesperacion, la catarsis y la falta de liderazgo dejé como saldo un par-
tido con una severa crisis interna. Sin embargo, a diferencia de otras
derrotas de este tipo de partidos, el prt habia empezado a perder el poder
de forma gradual; incluso se podria pensar que ese partido habia apren-
dido a convivir exitosamente con la competencia electoral. Cientos de
municipios, 10 estados y el Distrito Federal eran gobernados por la
oposicién; ya no tenia mayorfa en la Camara baja de 1997, pero el
trauma de perder la Presidencia, que era su centro articulador, fue contun-
dente. ‘

El pri paso en unos cuantos afios de partido hegemaonico a partido
dominante, para quedar en 2000 como un partido de oposicién con un
futuro incierto. La vida priista sin la presidencia es un trago amargo,
va no existe el apoyo incondicional de muchos medios de cc'amuni‘
cacién, o el uso electoral de los programas sociales; su capacidad de
chantaje, presién y coaccién ha disminuido sin los recursos guber_r?a—
mentales. Sin embargo, el hecho de perder la presidencia, no significa
que automaticamente desaparecen las estructuras e intereses que estdn
amalgamados en ese partido. A pesar de la derrota, el rrI se queda con
una gran capacidad para obstaculizar el proximo gobierno, o para servir
de conductor de las reformas institucionales.

5in la presidencial, en el pri se establecid una feroz lu_c_ha' interna
entre los grupos y los liderazgos, domina una suerte de equlhbnq desor-
denado. Las prdacticas dinosauricas no logran acoplarse al discurso
opositor vy a los “buenos deseos” de refundacién. Las piezas se mueven
para restaurar a un liderazgo v arrancar la reconquista del poder, quizd
en el 2003, quizd en el 2006 o quizd ya nunca mas. El pri perdio la
Presidencia de la Republica, antes extravié su identidad que pasé del
nacionalismo revolucionario al neoliberalismo y ahora que se lanza
contra el Tribunal Electoral, parece haber perdido el rumbo. Después de
perder la presidencia se hicieron calculos poco apegados a la .rea.lidad, y
se llegd al extremo de que uno de sus militantes escribié un Epltaflf): e.I PRI
tiene dos caminos: eutanasia o muerte. La pérdida electoral siguio v
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después del 2 de julio perdié las gubernaturas de Chiapas y Yucatan.
Pero, poco a poco, empezo a recuperar espacios municipales y diputacio-
nes locales. Su futuro sigue asegurado como uno de los principales
partidos del pais.

La derrota tiene otro perfil y por lo tanto un significado distinto en
el PrD. El 2 de julio fue un regreso a su pasadoe. Cardenas se quedo con el
voto duro que sacéd en 1994 y en 1988, 6 millones de sufragios. Sin
embargo, a diferencia de 1997, su grupo de diputados disminuy¢ casi
a la mitad y su triunfo en el Distrito Federal. quedé acotado por la pérdida
de la mayorfa en la Asamblea de Representantes. Fallo la estrategia elec-
toral, la candidatura de Cardenas, y se impone la dolorosa autocritica
que no llega. La disputa interna entre los grupos, “tribus”, es de tal
violencia que no se logra articular un proyecto de recuperacién y una
imagen de partido que quiere ser opcion de gobierno. A pesar de la mio-
pia que domind el discurso de la campaiia de un fuerte v con una iden-
tidad restringida, el horizonte democratico puede abrirle posibilidades
para que se pueda fortalecer una izquierda democratica y moderna. Lo que
no se sabe es si ese espacio serd ocupado por ¢l prp, o surgird alguna
otra opcién.

En ¢l Congreso de la Unién la situacion perredista puede ser una
pieza estratégica para legislar el marco institucional que necesita la
democracia mexicana, pero también puede ser un obstaculo, en donde
el triunfo de las viejas identidades ubique al pr> en una alianza con el
?rI. El perredismo terminé siendo victima de sus propios modos cul-
turales, del sobrepeso de sus liderazgos sobre la institucionalidad, del
predominio de sus “tribus” y sectas sobre las reglas de una organizacion
democratica. Su derrota electoral en 2000 es dolorosa, pero antes su
fraudulenta eleccion interna lo desmorond. Ahora que ya no esta el eri
en el poder v que Cardenas no llegd a la Presidencia, necesita rehacer su
identidad, su estrategia y su discurso, si es que logra tener la fortaleza
institucional para que sus grupos no lo destruyan en su afdn por quedar-
se con el aparato. Amalia Garcia lo expreso en estos términos: “quisie-
ron darme un golpe de mano, resistimos y ganamos”. {Podra el prD ser
una izquierda moderna y democratica o ya perdié su oporturudad?

El raN tendra que pasar por un importante reacomodo, porque
pasar de partido de oposicidn a partido gobernante después de 60 ainos
resulta complicado. De cualquier forma, el desafio del triunfo es muy
diferente a la crisis de una derrota. El panismo necesitard construir su
relacion con el Presidente y desarrollar una habil estrategia de consen-
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sos en el Congreso. El PAN pocas veces ha sabido dar el paso de la oposicién
a} goblerno. En unos cuantos afios ha pasado de ser una institucién muy
estable v con una identidad muy clara de hacer politica como una préc-
tica de principios y ser oposicidn, a ser un partido gobernante que no sabe
serlo, que le cuesta ser incluyente, que no acepta el pragmatismo del
oficio de gobernar, o que cada vez crece més la distancia entre el discur-
so v las practicas. Hay una clara diferencia entre el viejo panismo v los
gobernantes panistas, que son de una generacién distinta, que no vienen
de las viejas familias del partido, que estdn mads cerca de Maquio que de
Goémez Morin. El reacomodo fundamental del paN tiene que ver con la
tension entre su identidad tradicional, con sus incentivos colectivos, y
su nueva posicion de partido gobernante, sus inventivos particulares
y su desempefio politico. Tardé 61 afios en ganar la presidencia, y lo
hizo un panista muy heterodoxo, no un doctrinario, un lider pragma-
tico de medios de comunicacién, un recién llegado que no cruzé el
escalafon.

El pAN tiene varios campos de batalla en donde se formard su perfil
de los préximos afios: la relacién del Presidente v su partido, que ha
pasado de un dicho a otro dicho, primero dijo que no gobernarfa el ran,
luego unos meses después les pidio toda su colaboracién, y que por lo
visto serd de una tension fuerte en los préximos afios; la de los legisla-
dores del pan con el Presidente, que ya demostraron que no le van a
firmar cheques en blanco v que abiertamente plantean posiciones dife-
rentes; la de los gobernadores v los alcaldes con el presidente, que tam-
bién defienden posiciones de autonomia y distancia respecto al gobierno
federal. El problema bdasico entre el Presidente y el pAN serd como hacer
compatible el compromiso del primero de hacer un gobierno plural, inclu-
yente v democratico, con la doctrina del panismo que quiere el sello de la
casa en las politicas puiblicas v en las iniciativas de ley. Si las tensiones
internas pueden ser muy importantes, la imagen para el ciudadano sin
partido, para el elector volatil es que el gobierno es panista y la respon-
sabilidad de las decisiones ptiblicas tiene que pagarlas el partido, al igual
que los premios por sus éxitos.

LAS ELECGGIONES LOCALES DESPUES DEL 2 DE JULIO

La ubicacién de los puestos de eleccién popular es muy fluida en un pais
que todo el tiempo tiene elecciones. Ademas, las posiciones de los par-
tidos, su fuerza regional v las preferencias del electorado tienen un alto
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grado de volatilidad. Tal vez por eso los formatos v las tendencias federales
sean diferentes de los perfiles que tienen los comicios en las regiones.

En los 10 procesos electorales que tuvieron lugar después del 2 de
Julio, en cinco se ha disputado una gubernatura: en Chiapas, una alianza
amplia de los partidos opositores (PAN, #rD, pT, PcD) le gand la plaza al
PRI, 5in embargo, este Gltimo mantuvo la mayoria en el Congreso local; en
Tabasco se anuld la eleccién que supuestamente habia ganado el pri, y
en la extraordinaria gano de nueva cuenta; en Baja California, el PAN man-
tuvo la gubernatura de forma amplia y la mayoria en el Congreso local;
en Jalisco, el PAN también mantuvo la gubernatura con un resultado
apretado y recuperd la mayorfa en el Congreso; v en Yucatdn, otra alian-
za amplia entre raN v PRD v el Congreso quedd sin mayoria.

Se han combinado dos fendmenos en los otros estados, por una parte
una suerte de recuperacién del rri, que en realidad ha sido una conser-
vacion de espacios, junto con un elevado indice de abstencionismo. Después
del 2 de julio los ciudadanos se alejaron de las urnas v sélo fueron a
votar los ntcleos duros de los partidos; porcentajes de participacion de
37 por ciento en Chihuahua, 32 por ciento en Oaxaca, 41 por ciento en
Baja California, 42 por ciento en Jalisco v asi sucesivamente, con la
excepcion de Tabasco que tuvo una participacién de 58 por ciento.

Después del 2 de julio de 2000 se delined en las elecciones locales
un cuadro multicolor que expresa el pluralismo que existe en México
hoy en dia. En las tendencias electorales que dejaron los comicios fede-
rales hay un sistema de dos partidos y medio, y un nucleo de pequefios
partidos con implantes regionales y con un doble esquema de biparti-
dismo por regiones, PrI-PRD y PRI-PAN, el cual se alterd con la victoria de
Vicente Fox, que pudo subsanar las deficiencias del voto panista en las re-
giones donde es muy baja su presencia. En las regiones reaparecen los
esquemas anteriores y de nueva cuenta tenemos un comportamiento
electoral con las siguientes caracterfsticas: el pr1 conserva algunos bas-
tiones, como Tabasco, no gana nuevo terreno y sf pierde espacios como
Yucatan y Chiapas; pero esas derrotas son equilibradas con la compo-
sicion de los congresos locales en donde el tricolor conserva la mayoria;
en otros casos, como Aguascalientes, recupera varios municipios y gana
la mayoria en el Congreso, con la ya tipica pérdida del panismo en las
elecciones intermedias en los estados que gobierna. Otro estado que es inte-
resante es el de Oaxaca, en donde con el voto duro el pri logra una
amplia mayoria de 24 diputados de mayoria relativa y sélo pierde
uno; logra 25 escafios en contra de 17 de toda la oposicién junta; de forma
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similar sucede en Veracruz, en donde el prr gana 20 distritos y el ean
solo 4. En Durango y Chihuahua, los prifstas conservas sus posiciones,
no asi en Zacatecas en donde avanza el rrp logra la mayoria. Con estos
numeros se puede decir que el mayor logro del pri en este periodo es haber
conservado la simbolica gubernatura de Tabasco, lo cual puede significar
que detiene la cafda que tuvo desde ¢l 2 de julio, y al mismo tiempo,
también puede ser s6lo un caso aislado. No hay que perder de vista que
en un sistema que se movié de hegemoénico a dominante y a plural, la
pérdida de los votos corre por cuenta del partido dominante, en este caso
el ri. 5in embargo, no hay que perder de vista que este partido es compe-
titivo en todo el pais y cuenta con una maquinaria, con una estructura
efictente para ganar votos, por la buena y por la mala, a diferencia del
resto de los partidos que todavia tienen grandes huecos en diversas re-
giones del pais.

El rrD ha tenido dos situaciones favorables, el impulso de la coalicién
que animo la victoria en Chiapas v los avances en Zacatecas; por el
lado contrario, su derrota mas dolorosa es la de Tabasco, por los ante-
cedentes de sus viejas luchas electorales y por la confrontacion de per-
sonajes que se mueven en este estado. El pAN tuvo su mayor logro en
ganar la gubernatura de Yucatan; ademads, conservd sus territorios
en Jalisco y Baja California, en este 1ltimo de forma muy amplia. En
la contraparte, queda claro que el panismo sigue sin tener presencia
nacional, como se puede ver en el 2.1 por ciento que obtuvo en Tabasco
0 la poca presencia en Oaxaca, asi como la imposibilidad de avanzar en
Chihuahua, a pesar de haber tenido la gubernatura, o en Durango.

Aparece cada vez con més colores el lienzo de las regiones. La dindmi-
ca politica de los partidos en las regiones se da sobre una enorme can-
tidad de alianzas, desde las que se logran para ganar una gubernatura,
hasta las que se realizan en los espacios municipales, en donde de un
ayuntamiento a otro pueden estar enfrentados los partidos que son
aliados en otro municipio, fenédmeno que se vio claramente en el estado
de Veracruz. En los congresos locales se han perdido las mayorias cons-
titucionales, y se generalizan las mavorias absolutas vy los casos de
gobiernos divididos en donde el partido del gobernador no tiene mayo-
ria en el Congreso, como sucede hoy en el &mbito nacional.

El mundo electoral, territorio en donde se puede medir v palpar con
mayor certeza los cambios politicos de los Gltimos afios, es también un
conjunto de reglas e instituciones que necesitan todavia de importantes,
cambios como lo veremos ¢n la parte sobre la reforma del Estado; cam-
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bios que van desde los mayores controles del gasto de los partidos,
pasando por las figuras de la democracia directa y la reeleccion legisla-
tiva, hasta quitar los candados para formar coaliciones, cambiar las reglas
que hoy permiten tener partidos como negocios familiares con dinero
publico, federalizar los organismos electorales, modificar el esquema
perverso del gasto politico en medios electrénicos y cuidar que no existan
regresiones en los espacios ganados.

Queda todavia camino por andar ¢n este espacio al que los optimis-
tas ya dan como bueno v terminado, aunque todos los dias vemos que
no es asi y que todavia hay abusos de los partidos que gastan mas de los
topes, 0 compran el voto, todo lo cual tiene que cambiar, quiza algin
dfa no lgjano.

Capitulo 5

Las resistencias al cambio: los poderes
ante la Ley sobre Derechos y Cultura Indigena

Jorge Alonso Sdnchez
Alberto Aziz Nassif

CuanDO la Presidencia de la Republica estaba en manos del rri v la ma-
yoria en el Congreso de la Unidn la tenfa ese partido, la divisién de po-
deres era algo mas formal que real. Una vez que el Presidente decidia,
el Poder Legislativo y el Judicial se plegaban. Esto empezé a cambiar
desde 1997, cuando el pri perdié la mayoria en la Cdmara de Diputados.
Con la alternancia ocurrida en las elecciones del afio 2000 el escenario
se trasformé profundamente en el contrapeso de los poderes. El Poder
Judicial se habfa atrevido a mostrar timidamente cierta autonomia en
algunos puntos. A partir de que el rri perdi¢ la Presidencia, los poderes
se reactivaron y se fueron autonomizando. El balance entre los poderes se
fue gjerciendo. Esto quedé demostrado ante un acontecimiento: la pro-
puesta, la aprobacion v la controversia en torno a la reforma relativa a
derechos y cultura indigenas en el afio 2001.1

KL EJTECUTIVO FRENTE A LA LEY sSOBRE DERKEGHOS
Y CGurLTura INDIGENA

El Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (zin) aparecié alzado en
armas a principtos de 1994, demandando, entre otras cosas, el respeto
y reconocimiento para los pueblos indios de México. El 12 de enero de
ese afno la presion de numerosos grupos de la sociedad civil nacional e
Internacional llevd tanto al gobierno federal como a los zapatistas a
privilegiar la via del didlogo. Desde entonces, el EzLN es un ejército que
no ha tenido acciones militares ni ha utilizado las armas. Su aparicién
influyé para que el proceso de democratizacion en el pais avanzara. En
febrero de 1995 el gobierno mexicano intentd dejar la via del didlogo y

'Los datos de este apartado provienen de las siguientes direcciones de Inlernet: www.czin.org;
www laneta.ape.org, www.czlnaldf.org; www.ecn.org/eelnit; www.ezln.prv.pl, www.-enlacecivil.~

org.mx; www.nodo50.org/indigena; wivw presidencia.gob.mx; wiwvw.senado.gob.mx; www camarade
diputados.gob.mx
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encarcelar a la dirigencia zapatista. Fracasd. A partir de esa crisis, el
Congreso emitio la Ley de Concordia y Pacificacion por la cual se dio
origen legal a la instancia formada por legisladores de todos los partidos
con presencia en ¢l Congreso denominada Comision de Concordia y
Pacificacion (Cocopa). Se trata de un organismo de cooperacion para
la paz. Esta ley fue aprobada por el Congreso en marzo de 1995. En ella
s¢ reconocio a los zapatistas como interlocutores. En febrero de 1996 el
£ziN y ¢l gobierno firmaron los primeros acuerdos de San Andrés sobre
derechos v cultura indigenas. El gobierno se comprometia a reconocer
constitucionalmente los derechos y la cultura de los pueblos indios de
México, pero no cumplio su palabra.

La Cocopa elabord un escrito en el que hacia una traduccion de los
acuerdos de San Andrés con el fin de que las dos partes lo aceptaran. El
zapatismo, advirtiendo que habia algunas disminuciones con respecto
a lo acordado en San Andrés, lo avalo con tal de proseguir en ¢! didlogo
de paz. A finales de 1996 el presidente priista Zedillo se negd a acep-
tarlo v se suspendio6 el didlogo. El gobierno opto por la guerra de baja
intensidad v mandé por delante a paramilitares protegidos por el poder
politico v militar. Se incrementd el hostigamiento hacia las comuni-
dades de apoyo al zapatismo y hubo muchos desplazados Un grupo de
estos paramilitares masacrd en Acteal a mujeres, nifos y hombres
que estaban orando en diciembre de 1997. El gobierno zedillista busco
sofocar el levantamiento zapatista por la via de la contrainsurgencia. El
zapatismo apoyado por una solidaridad nacional e internacional logré
seguir resistiendo. Los zapatistas han declarado que no pretenden con-
vertirse en un partido politico, pues no quieren el poder. Demandan el
reconocimiento de la diversidad. Pretenden innovar la forma de hacer
politica y reclaman que el que mande lo haga obedeciendo a las bases.

Durante su campana, ¢l candidato de la Alianza por el Cambio {com-
puesta por ¢l raN y ¢l partido verde) Vicente Fox recibié apoyos de diver-
sos sectores de centro izquierda los cuales plantearon un conjunto de
demandas entre las que se encontraba que se respetaran los acuerdos de San
Andrés (entre ¢l 2N y el gobierno). El candidato se comprometié pubki-
camente a resolver rapidamente el conflicto chiapaneco.

Al entrar en funciones el nuevo presidente panista Vicente Fox el pri-
mero de diciembre del afio 2000 ofrecié el cumplimiento de los acuerdos
pendientes y la solucién negociada del conflicto, y envi6 al Congreso de
la Unién como suya la iniciativa de cambios constitucionales elaborada
por la Cocopa. El ez respondié manifestando su voluntad de transi-
tar por la via pacifica: exigié didlogo serio, respetuoso y verdadero. Pidid
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tres sgﬁgles que indicaran el compromiso de Fox con el didlogo v la
negociacion: el reconocimiento constitucional de los derechos indigenas
el retiro del ¢jército de siete sitios que correspondian a comunidades
zapatls_;gas v la liberacion de los presos politicos zapatistas. Ademas se
anunco una marcha de comandantes del ez18 junto con el subcoman-
_dante Marcos hacia la ciudad de México. El subcomandante Marcos ha
Jugado un papel muy importante en el movimiento neozapatista. Hay
muchos autores que han hecho esa evaluacién. Habria que resaltar su
papel de vocero de las demandas zapatistas v de traductor de las mis-
glas en una sociﬁdaccl1 poco acostumbrada a entender el mundo indigena.
omo vocero y mediador intercultur ié i an €xi

en la internacignalizacién del movimiiht?mblen e tenido gran éxito

Fox anuncié¢ que tras la marcha del ez:n vendria la paz. Ademds de
demandar apoyo para la caravana zapatista, pidio que le exigieran a él
y a Marcos que acordaran la paz.

LOS ZAPATISTAS FRENTIS
AL CONGRESO DE LA UNION

A fir}ales de febrero la caravana zapatista partié rumbo a la ciudad de
México. En la mayoria de los 12 estados por los que pasé, la marcha
tuvo masivas recepciones. El Congreso Nacional Indigena (cni) la hizo
suya. En muchos pueblos indigenas por donde fue pasando, las autori-
dades indigenas dieron a los zapatistas el bastén de mando, con lo que
mostraban que estaban de acuerdo con la propuesta del EiL,N. Marcos
resalté que los indigenas querian vivir en el presente y construir entr‘e
todos el futuro. No querian dejar de ser indigenas, estaban orgullosos de
serlo, de su lengua, de su cultura, de su vestido, de la lucha de las mujeres
de la f_orma de gobernar, de trabajar. Negé que quisieran volver al pas.ador
cambiar el tractor por la coa, el conocimiento por la magia, el trabaj(;
libre por la esclavitud, las elecciones libres por el caciquismo. No querian
volver_ al pasado. Las mujeres querian luchar por los derechos de géne-
ro. Exigian que el ser gobierno fuera una responsabilidad v un tralejc)
ante el colectivo y no una forma de enriquecerse a costa de los goberna-
dos.' La marcha era para que dejara de ser delito el ser, vivir, pensar,
vestir, hablar y amar como indigena. I , f

En el Tercer Congreso del Congreso Nacional Indigena Marcos exhortd
a guardar ¢l machete y afilar la esperanza. Entre los acuerdos de esta
reunion destacaba la demanda del reconocimiento constitucional de tos
derechos de los pueblos indios y, en este contexto, el respeto a la autono-
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mia, a territorios, a tierras ancestrales y a sistemas normativos indige-
nas. Se exigia la desmilitarizacién de todos los territorios indigenas y la
liberacién de todos los presos indigenas detenidos por haber luchado en
defensa de la autonomia. Los pueblos indigenas participantes precisaron
que levantar la defensa de la autonomia era fundamental y que, al de-
fenderla, estaban en favor de todos los que querian vivir con dignidad su
diferencia, su color, su canto, su vision propia de la vida v de la libertad.
Aclararon que no podian aceptar los planes de desarrollo que impulsaran
los gobiernos federal y estatales si no se daba la participacion efectiva
de los pueblos indios. Se optd porque una delegacién del cni acompa-
fiara a los zapatistas a dialogar con los legisladores.

Los zapatistas habian ido ganado respeto y admiracion de muchos
grupos. 5u presencia podia ser un factor de impulso a esa mitad de la
poblacién que estaba fuera del juego, econdémica, politica y cultural-
mente.”

El periodista Julio Scherer hizo una entrevista a Marcos, la cual fue
transmitida por Televisa. Marcos se presenté no como un revoluciona-
rio sino como un rebelde. Y aclard sus razones. Mientras el primero se
propoenia la toma del poder para hacer transformaciones, el segundo las
hacia desde abajo. Marcos reconocié que el gobierno de Fox era legitimo,
producto de unas elecciones democraticas. Marcos acuso a los empresa-
rios de intentar borrar a los indigenas. Durante su estancia en la ciudad
de México los zapatistas tuvieron encuentros con trabajadores, estudian-
tes, colonos, marginales, etcétera. Resaltd el que tuvieron con intelectuales
nacionales y extranjeros. .

En un primer momento la mayoria de los legisladores no queria reci-
bir a “encapuchados”. Posteriormente se opté por encomendar a una
pequefia comision que en un salén tuviera una cita con los zapatistas.
El 19 de marzo el EzLN emitid un comunicado. Recordé que los objetivos
para marchar a la capital del pafs habfan sido primero dialogar con la
sociedad civil nacional para obtener el apoyo en la lucha por el recono-
cimiento constitucional de los derechos v la cultura indigenas de acuerdo
con la iniciativa de lev de la Cocopa; v segundo, dialogar con ¢l Congreso
de la Unidn para argumentar las bondades de dicha iniciativa y la impor-
tancia y urgencia de reconocer los derechos indigenas en la Carta Magna.
En cuanto a lo primero, los zapatistas resaltaban que los pueblos indios
de todo México se habifan unido al ezLn y al Congreso Nacional Indige-

2Alain Touraine, “Encuentro con la nacidn®, La Jernada, 8 de marzo de 2001.
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nista en la lucha por el reconocimiento de sus derechos y habian mani-
festado su apoyo a la iniciativa de ley de la Cocopa. Se records que
durante dias el £zin habia esperado que el Congreso aceptara su dis-
posicion al didlogo; pero que los legisladores que tenfan secuestrado al
Congreso respondieron primero con una propuesta mndigna e irrespe-
tuosa, cuyo 1nico fin era el de salvar el orgullo y la soberbia de los
legisladores que se negaban al didlogo. Ante esto, los zapatistas hacian
saber que los pueblos indios ya no andarfan tocando puertas para supli-
car que se les escuchara y atendiera. El £zin, obligado a escoger entre
los politicos y la gente, elegia a la gente. Frente a los politicos nunca ba-
Jarfan la cabeza ni aceptarian humillaciones ni engafios. Por todo eso,
el EzLN anuncié que daba por terminada su estancia en la ciudad de
Meéxico e iniciaria el retorno a las montafias del sureste mexicano el dia
23 de marzo. El £ziN anunci6 que seguiria buscando v construyendo
espacios incluyentes para la participacién de todos los que desearan un
México nuevo.

Este anuncio causé una verdadera crisis politica. El dia 20 Fox pidié
a Marcos un encuentro antes de que regresara a Chiapas. Llamo al
Congreso a encontrar espacios y formas para recibir al EziN. Dijo que
estaba dando instrucciones para que fueran liberados los presos del
orden federal una vez que la presidencia pudiera conocer por parte del £zLN
la lista correspondiente, que estaba procediendo a emitir un decreto para
transformar las instalaciones militares de Guadalupe Tepeyac, Rio Euseba
v la Garrucha en centros para el desarrollo de las comunidades indige-
nas, y que estaba enviando al subcomandante Marcos una carta para
que tuvieran un encuentro antes de su regreso a Chiapas v establecer un
didlogo que condujera a la aprobacién de la iniciativa que habifa remitido
Fox al Congreso de la Unidn e impulsar en todo el pafs un ambicioso
programa de desarrollo humano para los indigenas. Finalmente, una
mayoria constituida por los partidos de izquierda méas algunos priistas
lograron que ganara la propuesta de que los zapatistas entraran al recinto
legislativo. El ran y politicos importantes del priismo votaron en contra,
y mantuvieron una actitud de rechazo a los indigenas.

E1 28 de marzo, el EziN y el cni hicieron uso de la tribuna legislativa
en la Cdmara de Diputados. Inicié la presentacion de los argumentos
zapatistas la comandanta Esther. Reconocié los esfuerzos de Fox para
dar cumplimiento a la primera sefial y dijo que la comandancia zapa-
tista habia instruido al subcomandante Marcos para que, como mando
de las fuerzas regulares ¢ irregulares del EzLN, mantuviera a sus fuerzas
armadas en la selva y no ocuparan los sitios que habia dejado el ejér-
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cito mexicano. A una sefial de paz no responderian con una de guerra,
Invité a la sociedad civil a constatarlo. Se dio la noticia de que ¢l co-
mandante Germdn tenfa instrucciones de ponerse en contacto con la
Cocopa asf como con el comisionado gubernamental para la paz, para
ver por ¢l cumplimiento de las otras dos sefiales. Puntualizé que asi
como cada bancada partidista en el Congreso tenfa su autonomia para
decidir y eso no rompia al Congreso, la autonomia demandada por los
pueblos indios no implicarfan una multiplicidad de estados dentro de
otro estado. También hablaron comandantes zapatistas y delegados del
NI Los diputades hicieron preguntas en torno a la autonomia y alos
usos y costumbres. Las mujeres zapatistas reconocian que habia usos y
costumbres buenos y malos. Entre los tiltimos estaba lo relativo a la
discriminacion de la mujer, cuestiéon que no se daba sélo entre las mu-
Jeres indigenas. Pero argumentaron que la aprobacién de la ley de la
Cocopa les permitirfa mejores condiciones. El cnr recalcd que no se esta-
ban demandando privilegios, sino que se reconociera constitucional-
mente lo que pasaba en las cormumidades indigenas.

Hubo didlogo respetuoso y constructivo en la pluralidad. Los zapa-
tistas después de su movilizacién emprendieron el viaje de retorno a la
selva. Habian realizado 80 actos publicos, tuvieron una intensa argu-
mentacion publica y sobre todo estrecharon su contacto con muchos
grupos. Estaban conscientes de que concluian una importante accion
pacifica, pues con su marcha habian demostrado que existia un ejército
que no usaba armas ni hacfa actos terroristas, sino que hablaba, comu-
nicaba y trataba de convencer por medio de la palabra. El comandante
Tacho habia resumido los logros de la marcha resaltando que tenian la
esperanza mas grande que cuando iniciaron la guerra.

A principios de abril, en la catedra Julio Cortazar en Guadalajara, el
catalan Manuel Castells sostuvo que el zapatismo ¢ra uno de los movi-
mientos mdas innovadores que existfan, pues combinaba la afirmacion
de la identidad, la politica mediatica v la articulacién de alianzas més
alla de la identidad. Era un movimiento que ensefiaba. Se habia con-
vertido en un interlocutor nacional con impacto en formas de actuacién
social en el resto del mundo. Las formas de intervencién cultural v politi-
ca ensayadas por el zapatismo se multiplicarian.

La Cocopa asumi6 el compromiso de impulsar la iniciativa que
habia sido redactada en esa instancia v que el presidente habia enviado
al Senado. Todo parecia anunciar que la paz estaba por llegar. En la
segunda quincena de abril concluyé el retiro militar de los dos ultimos
puestos, Guadalupe Tepeyac v Rio Euseba.
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Habfa muchos grupos de la sociedad civil que instaban al Congreso
a aprobar la ley como la habia enviado €l Ejecutivo. Pero también existian
voces que se pronunciaban en contra. En marzo, los grandes empresa-
rios habian pagado un desplegado en el que exigian a los legisladores
que no aprobaran la iniciativa de la Cocopa. En abril, ganaderos y sus
apoyos priistas de Chiapas volvieron sobre esta exigencia.

EL CONGRESO DE LA UNION
Y LA LEY INDIGENA

El 27 de abril ] pri presento Io que denominé su proyecto de ley mdi-
gena. El 23, el panista Diego Fernandez de Cevallos declaré que se le
habian hecho a las propuestas de la Cocopa adiciones, supresiones v
cambios positivos. Anuncié que rebasaba en muchos aspectos el plan-
teamiento original. Pan y pri modificaron el texto de la Cocopa, argu-
mentando que no se debia dar lugar a conflictos posteriores. El 25 de
abril, con importantes modificaciones a la iniciativa de la Cocopa el
Senado aprobo la ley indigena por unanimidad. El voto perredista (prD)
fue a favor de lo general. Los senadores del prp valoraron como algo
muy positivo el hecho de que se hubiera logrado establecer el derecho
de autonomtfa y libre determinacién. Después tuvieron que reconocer
que habian cometido un error tactico al haberse plegado a la formu-
lacién que pri v PAN presentaron. -

El 28 de abril la Camara de Diputados aprobé por mayoria, sin
modificar un dpice, el texto enviado al Senado sobre derechos v cultura
indigena. Estuvieron en contra el prp, el p1, los cuatro diputados prifstas
por Oaxaca y otro diputado priista independiente. Asi, la ley salié con la
alianza formada para este punto por el ezi, el PAN v ¢l Pvim. Diputados
del 70 calificaron ese dia como el mas amargo para México, como dia de
luto para los 10 millones de indigenas.

[LOS PROBLEMAS DE LA NUEVA LEY

A la nueva ley se le dio una estructura muy distinta a la planteada por
la Cocopa. Por eso mismo, en el cni se le denominé ley Bartlett-Fernandez de
Cevallos, aludiendo a los senadores del pri v del pan que impulsaron la
nueva redaccion. Se destacaba que en la nueva ley habia avances impor-
tantes. Entre ellos se seflalaban la prohibicion de cualquier discrimina-
cidn, el reconocimiento de la autonomia v el énfasis de las obligaciones
sociales del estado ante las comunidades indigenas. Clertamente, en la
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nueva ley se hablaba del reconocimiento del derecho a la autonomia de
los pueblos; pero no se le daba expresién territorial. No se definieron los
mecanismos a través de los cuales se podria ejercer dicha autonomia.
Lo de la prohibicién a la discriminacién era un avance indudable. Lo
concerniente a las obligaciones sociales estatales era redundante; y el
problema se encontraba en que hacfa a los indigenas objetos y no suje-
tos de decision.

En la formulacion de la Cocopa la conciencia de la identidad indi-
gena era criterio fundamental para determinar a quiénes se aplicarfan
las disposiciones sobre pueblos indigenas; pero en la ley aprobada, de
acuerdo con el sentir de muchos dirigentes de organizaciones indigenas,
la esencia de lo que proponfa la Cocopa fue negado. Se argumento que
mads que reconocer los derechos se les enuncia, y que se relega la deter-
minacion de éstos a leyes secundarias o a constituciones locales. Las
autoridades pueden determinar discrecionalmente cuando existe un
pueblo indigena. En esta forma se acuso a lo legislado de ser no solo
insuficiente, sino hasta contrario a los intereses de los pueblos indios. Se
argumentaba que al dejar en manos de las entidades federativas el defi-
nir las caracteristicas de la autonomia indigena y los mecanismos para
su realizacion, se anulaban de hecho los derechos de los pueblos indios
a su libre autodeterminacion y se establecia algo contrario a lo que se
habfa pactado en los Acuerdos de San Andrés.

Otro de los graves problemas apuntados por organizaciones indige-
nas en cuanto a la nueva ley era que omitia el término “territorio” y lo
convertia en “lugares”. Asf se despojaba a los pueblos indios del espacio
fisico para el ejercicio de la autonomia. No se reconocia el derecho cons-
titucional que tienen los pueblos para acceder de manera colectiva al
uso v disfrute de los recursos naturales que se encontraban en sus tierras
y territorios. Lo convertia en simple derecho de preferencia, previa-
mente limitado por las formas y modalidades de propiedad y tenencia de
la tierra ya establecidas en la Constituciéon y por los derechos ya adqui-
ridos {generalmente de forma ilegal) por terceros en los pueblos indios.
En este punto, las modificaciones que habia hecho en su iniciativa Zedille
tenian mayor alcance que lo aprobado por el Congreso de la Unién,
pues en la iniciativa zedillista s{ se estipulaba que tenian derecho a acce-
der al uso y disfrute de los recursos naturales de sus tierras. Se impu-
so ante esto el criterio de los juristas del pr1 y del pan, por lo que en lo
legislado se excluyé la palabra “colectivo” y el concepto de territorios.
Otro de los argumentos esgrimidos por las organizaciones indigenas fue
que la nueva ley estaba muy lejos del contenido 169 de la Organizacion
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Internacional del Trabajo (01T) que establecia que los pueblos indigenas
tenfan derecho a que se les reconociera la propiedad y posesion de sus
recursos naturales, asi como su derecho a utilizarlos, administrarlos y con-
servarlos, y cuando éstos pertenecieran a la nacion, acordar formas de
consulta para su aprovechamiento. Se argiiia que al no reconocerse a los
pueblos y comunidades indigenas el acceso colectivo al uso y disfrute de
los recursos naturales en sus tierras y territorios v al limitar su derecho
para utilizarlos y administrarlos, se dejaba de lado un aspecto vital para
la existencia misma de los pueblos indigenas y el ejercicio de sus derechos.

Mientras la iniciativa de la Cocopa definfa que las comunidades indige-
nas tenfan que ser consideradas como entidades de “derecho” publico, la
nueva ley, siguiendo la propuesta de Zedillo, puso que eran de “interés”
publico. La diferencia entre ambos términos es enorme. Lo de derecho pu-
blico implicaria que se les ve dentro de la estructura organizativa del
Estado; en cambio, plantear que son de interés piiblico significa que se
trata de algo que el Estado debe proteger. El cambio de concepto quita a los
pueblos indios la posibilidad de ejercer el derecho a la autonomia a la cual
supuestamente son titulares bajo la proteccion del Estado. La nueva ley
no los reconoce como “sujetos de decisién”, sino como “objetos de aten-
cion” por parte de los érganos del Estado.

En lo relativo a su facultad para asociarse, la reforma qued¢ atras
de lo que Zedillo proponia, pues desaparecio la posibilidad de asociacion
regional. Se dejé todo al d&mbito municipal y asi se impidio que los
pueblos pudieran reconstituirse. No se acepté que los pueblos pudieran
elegir a sus autoridades, sino que se circunscribié sélo a la eleccion de
representantes ante los ayuntamientos. Asf, no se garantizo el ¢jercicio
de la libre determinacién de los pueblos indigenas en cada uno de los
ambitos y niveles en que deberian hacer valer su autonomfa, pudiendo
abarcar uno o mas pueblos. Se omitié la posibilidad de remunicipali-
zacion de los territorios en que estan asentados los pueblos indigenas.
Y en cuanto a las circunscripciones electorales para la eleccion de legis-
ladores, la ley mandé a un articulo transitorio (que no tienen vigencia
temporal v que por lo tanto no podrd ser aplicado) que, cuando sea
posible, se tome en cuenta la ubicacion de las comunidades indigenas.

En la reforma se incluyé una serie de medidas que reproducen las
politicas asistencialistas que se imponen a las comunidades indigenas. Eso
fue congruente con la simulacién de la autonomia, pues a los pueblos se
les considera como dignos de tutela, como objetos de atencién por parte
de los organos del Estado.
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Se omitio la obligacién del Poder Judicial de convalidar las resolucio-
nes emitidas por las autoridades internas de los pueblos indigenas. Se
subordinan derechos aparentemente reconocidos a nivel constitucional a
la discrecionalidad de autoridades menores en materia de juicios. No se
otorga ningun derecho sustantivo en materia educativa a los pueblos
indigenas. Se remite a una obligacion del Estado a garantizar la edu-
cacion. En esta forma, no se reconoce su diferencia cultural. Otro de los
puntos acordados en San Andrés, ¢l relativo a que los indigenas tuvie-
ran sus propios medios de comunicacion, se volvié a limitar, establecien-
do que se ajustaran a lo ya legislado en esta materia. Se les pone asi a
competir con los grandes consorcios de los medios masivos de comuni-
cacion. El colmo de la nueva ley es que establece como un derecho
especifico de los pueblos indigenas lo que es una obligacién de todos los
mexicanos: conservar el habitat.

De inmediato aparecié que en diversos Estados con poblacién indi-
gena habia leyes locales mas avanzadas. Lo aprobado en el Congreso de
la Union se encuentra por debajo de legislaciones de derechos indigenas
de Oaxaca, Nayarit, Chihuahua, Veracruz y Campeche y otras enti-
dades federativas, las cuales si hablan de territorios, de asociacion de
municipios y comunidades, de que las comunidades tienen personali-
dad juridica y del derecho al acceso colectivo a sus recursos naturales.

EL RECHAZO DE LOS PUEBLOS INDIOS

El zapatismo declard que la reforma impedia el ejercicio de los derechos
indigenas, la rechazé y rompié el didlogo que ya habia iniciado con el
gobierno foxista. Argumenté que la nueva legislaciéon no respondia en
absoluto a las demandas de los pueblos indios de México. El Congreso
Nactonal Indigena también se opuso a la legislacion recién aprobada: en
dicha ley no se reconocia verdaderamente los derechos de los pueblos
indigenas. Los indigenas integrantes de esta organizacion se lamentaron
de que, pese a que habian hecho lo imposible para darse a entender, no
se les atendiera. Lo que los senadores y diputados de la mayoria habian
buscado era que todo siguiera igual.

Severas criticas recibio la nueva ley de parte del gobernador chiapa-
neco. Preciso que una legislacién que no atendia las demandas indigenas
no apoyaba la paz. Calificé a esa legislacién como retrégrada v pro-
ducto del triunfo de grupos conservadores. Acusé a los legisladores de
haber pasado por alto el desgaste del ejército mexicano v la depaupera-
cion de los pueblos indigenas. Como habia sido parte de la Cocopa cuando
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se redactd la propuesta, tenia muy claro que el poder legislativo habia
dejado fuera elementos centrales de la iniciativa de la Cocopa, porque
no definfa el reconocimiento como etnja ni otorgaba la autonomia que (.jf.’—
mandaban los pueblos indigenas. Destacé que el Congreso habia omitido
incluir tres puntos que eran esenciales en los acuerdols de San And?és:’ los
que prevefan construir una nueva relacion federa(:lén—pueb'los mdlge—
nas, los encaminados a erradicar las formas cotidianas y de vida pablica
que generaban subordinacién y desigualdad, y los que .hac.ian efectivos
los derechos y garantia para el uso v disfrute de su territorio y la auto:
gestion politica comunitaria basados en el convenio 169 ‘de la OIT. J uzgd
que era dificil a corto plazo solucionar el conflicto zapatista. Si juridica-
mente no se habia dado una salida, en lo politico habrfa mas problemas.

Las contradicciones de los partidos quebrantaron la unidad de la
Cocopa vy ésta se debilitd. Los zapatistas una vez que declararon su oposi—
cién a una reforma que no los tuvo en cuenta, optaron por e'l 51vlenC1o. El
Congreso Nacional Indigena no ha dejado de objetar que, si bien -la re-
forma habla de autonomia de los pueblos, no establece los mecanismos
por medio de los cuales se pueda ejercer, no admite el t§rritorio de las
comunidades, y los indigenas no son reconocidos como sujetos de derecho
publico. .

El 19 de junio destacados intelectuales y grupos sociales de todo el
mundo reiteraron su respaldo a la lucha del ezin por medio de un comu-
nicado titulado “Por el reconocimiento constitucional de los derechos y
cultura indigena”. Ahf se denuncié que la reforma constitucional apro-
bada por el Congreso de la Unién modificaba sustancialmente la propues-
ta inicial de la Cocopa. Preveian que el acuerdo suscrito por la alianza
PRI-PAN muy probablemente seria ratificado por una mayorialdf_: con-
gresos locales, por lo que alcanzaria el rango de ley; pero se advirtidé que
no serfa aceptada por el EzLN ni por el cN1 porque vulneraba los acuerdos
de San Andrés. Se recalcd: “reconocemos a los pueblos indios sus derechos,
que aunque la ley no los reconozca, han abierto espacios en todo ¢l
mundo de dignidad, democracia y justicia para todos y todas”.

T.A LEY Y LOS CONGRESOS LOCALBS

Fl senador priista Manuel Bartlett v el senador panista Diego Fernépdez
de Cevallos, cada uno por su parte, se dedicaron a presionar a los dipu-
tados locales de sus partidos para que acataran la reforma que ellos
habfan impulsado. Durante junio y julio, los congresos locales se fueron
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pronunciando frente a la reforma indigena. El examen del comporta-
miento de su votacién fue que los panistas apoyaron la reforma. Los
prifstas se dividieron segtin intereses locales. Por el pro hubo unanimidad
en el rechazo. Estas combinaciones ofrecieron un escenario de division.

A mediados de julio 15, los congresos ya habian aprobado la ley y fal-
taba s0lo una aprobacion més. Destacaba el hecho de que en una tercera
parte de los congresos la ley hubiera sido rechazada. Entre éstos se encon-
traban los de Chiapas, Oaxaca, Guerrero e Hidalgo donde se concentra
la mayoria de la poblacién indigena. En Guerrero indigenas de cuatro
etnias simbolicamente habian tomado el Congreso para demandar a los
diputados que no votaran en favor de la ley indigena porque es facciosa,
racista y discriminatoria. El dictamen del Poder Legislativo de esa entidad
seialo que la reforma se basaba en una concepcién liberal de los pueblos
indigenas, y no reconocia con claridad la autonomia de estos pueblos. En
Chiapas, los indigenas hicieron manifestaciones frente al Congreso para
exigirle que votara en contra. Pero también en los estados en donde la
reforma indigena fue aprobada hubo manifestaciones de representantes
de pueblos indios que mostraron su repudio. Indigenas huicholes y
nahuas tomaron ¢l Congreso de Jalisco, v en sesién simbdlica, sentados en
las curules como si fueran diputados, votaron en contra de las reformas
promovidas por ¢l Congreso de la Unidn.

Finalmente, el 12 de julio el Congreso de Michoacan v el de Nayarit
aprobaron las modificaciones constitucionales v con eso se llegd a la
aceptacion de 17 congresos locales. En el estado de Morelos hubo un
voto mayoritario en contra de la nueva legislacién. Pero un elemento
invalidé el proceso: no se habia dado una votacién de dos terceras partes
en contra. El caso de Morelos dio pie a que se entablara una nueva dis-
cusion acerca de si habfa sido 0 no constitucional la aprobacién por
parte de los congresos locales. En los casos de Aguascalientes, Durango,
Jalisco, Querétaro, Quintana Roo, Senora, Tabasco y Tlaxcala, la aproba-
cidn no se atuvo a la norma constitucional de las dos terceras partes. Eso
tampoco habia sucedido en los casos de Baja California Sur, Zacatecas,
San Luis Potosi y Sinaloa, que habfan votado en contra. En los estados
con mayor poblacién indigena el repudio sf habia tenido el respaldo de la
mayoria denominada “calificada”. El PRD argumenté que, como la apro-
bacion de ocho congresos no habia sido por las dos terceras partes de sus
integrantes, la reforma constitucional sélo llevaba el voto aprobatorio
€N nueve congresos; y como solo faltaban cuatro por resolver la cuestion,
la aprobacién de legislaturas locales no alcanzaria a llegar al nimero
requerido por la ley. No obstante esas objeciones, la mayoria del Poder
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Legislativo acept6 los procedimientos y dio por terminado/ el caso. El
Poder Ejecutivo, pese a muchas de las protestas levan’.r:ildas, optd por p111bh—
car las reformas en el Diario Oficial de la Federacion, con lo que éstas
entraron en vigor a mediados de agosto.

Magdalena Gémez calific la promulgamén -de la 'ley’como el golpe
de la clase politica al proceso de paz, al movimiento indigena Qaaongl
y a los sectores de la sociedad que se habian sumado a la resistencia
frente a una hegemonia cultural que trafa bajo el brazo un pr-oye_c,to
econdmico, cuya globalizacion no iba de la. mano con la reconstitucion
de los pueblos indigenas. Con la promulgacion de esa cczntrarreforlfna se
ofrecia a los pueblos indios indigenismo por autonomia. 5e querl‘a-t,u—
tela y asimilacién, cuando esos pueblos demandaban poder de decisién,
de organizacién y de poder frente al estado y.frEflte a los pqderosos gru-
pos econdmicos. La especialista en derecho indigena llamé a construir
un movimiento de contraloria ciudadana para la paz que insistiera ('al
Congreso en la necesidad de reformar su contrarreforma en materia

indigena.?

EL TURNO DEL PODER JUDICIAL

Ante la aprobacion y publicacion de lag _rf?formas, CONGresos localeg,
gobernadores, legisladores locales y municipios opuestos a esa 1ey.me’1ru—
festaron su inconformidad y su rechazo. Diversas organizaciones indige-
nas aseguraron que no acatarian dicha ley. El Congreso y ¢l gobernador
de Oaxaca interpusieron una controversia constitucional en contra de
las reformas indigenas. Lo mismo hizo el g(_)be?naﬁdox: de Tlaxcala v
parte del Congreso de esa entidad. Muchos municipios indigenas se ampa-
raron y acudieron a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion con
controversias constitucionales. Pronto los expedientes llegaron a sumar
300 querellas. La mayoria de éstas reclamaban que no se hubiera cum-
plido lo establecido por el convenio 169 de 'la C‘)IT.‘.‘ 'Las controversias
constitucionales pasaron el problema al ambito judicial. o
Cuando el Primer Ministro de la Gran Bretafia, Tony Blair, visitd a
México, Fox declard que la reforma se habia rea.lizado dg acuerdo con los
procedimientos establecidos por la Constifuciéon mexicana y que con

IMagdalena Gomez, “Cronica de un golpe anun.ciarf’n", La Jm'm:ida, 15 de lago_sto ;ie fEJUllé_(mvenio

%] 7 de junic de 1989 la conferencia de la t‘)rgamzav:l()p ‘h"ltﬁrlmt‘l(}llal del 'I:ra}m]odan; c])p é f'f']é(, renic
169 sobre puchlos indigenas; ¢l gobierno mexicano suscribié ese acucrdo‘y cl Senado lo rc;loi : E.H "
se estipula que los pueblos interesados deben ser consultados mediante procedimientos BPI;OIH‘? S ydm i}nis—
ticular a través de sus instancias representativas cada vez que se prevean medidas legisiativas o a s
trativas susceptibles de afectarles directamente.
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su entrada en vigor se sumaria a los multiples esfuerzos emprendidos
para dar solucion a los problemas ancestrales de las comunidades indi-
genas. Agrego que seria promulgada tal v como habfa sido aprobada
por el Congreso de la Unién. En esta forma cayé en una contradiccién,
pues aducia que se respetaba a los poderes de la Republica, y faltaba una
instancia por pronunciarse: el Poder Judicial. Varias de las controver-
sias interpuestas demandaban a la Suprema Corte que dictaminara
sobre la ilegalidad en la aprobacién de la ley indigena en que habfan
incurrido varias de las legislaturas locales que impidiera que el Presidente
publicara la ley indigena. Se hizo ver ¢6mo un pronunciamiento del
Ejecutivo en esta materia podia presionar a un poder que era muy ajeno
a la cuestién indigena y que empezaba a dar sus primeros pasos auténo-
mos. Fox fue criticado por adelantarse a la Suprema Corte cuando ésta
se encontraba emplazada a dar una resolucién. Se acusé a Fox de reedi-
tar muy pronto el escenario zedillista. Esa reedicion tenia un agravante. En
tiempos de Zedillo muchos gobiernos europeos estaban en favor de una
solucion favorable a los derechos indigenas. El secretario de Relaciones
Exteriores foxista se habia dedicado a socavar apoyos europeos a la
causa zapatista, aduciendo el cambio democrético que se habia dado en
el México y argumentando (falsamente) que la nueva legislacién res-
pondia a los acuerdos de S5an Andrés.’

RECHAZO CERRADO

El Pri> acusé a Fox de haber promovido en exceso su propuesta de refor-
ma fiscal y, en cambio, no haber defendido consecuentemente su inicia-
tiva de reforma en materia indigena. El socidlogo francés Alain Tou-
raine opind que los grupos parlamentarios que dejaron de lado la
Iniciativa de la Cocopa y elaboraron otra, totalmente diversa, lo habian
hecho no tanto por su confrontacién con Marcos sino con el presidente
Fox. Pero también alerté sobre el peligro de que el gobierno no le diera
prioridad a la cuestion indigena, v pasara a la indiferencia.¢

El abogado especialista en legislaciones indigenas, Francisco Lépez
Barcenas, ha llamado la atencién sobre el hecho de que una reforma
constitucional implica modificar el pacto politico a través del cual la
sociedad establece las normas generales que deben regir la conducta de

*Magdalena Gomez, “El presidente Fox y la division de poderes”, La Jornada, 6 de agosto de 2001.
“Alain Touraine, “¢Fracasari México? Ln ataque del Congreso contra el Presidente”, La Jornada, 23
de julio de 2001,
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sus miembros. Pero lo paraddjico de la reforma de derechos y cultura
indigenas es que tiene el repudio del ezLN, del Congreso Nacional Ind?l
gena, de la Asamblea Nacional Indigena por la Autonomia, del Movi-
miento Indigena Mexicano, del Poder Legislativo y Ejecutivo en los estados
donde se asienta gran parte de los indigenas mexicanos, y de los especia-
listas en derecho indigena que han estudiado el caso. Lopez Barcenas
destaca que en el mundo indigena no ha habido ni una voz en su fa\'/or. Fl
Congreso de la Unién serd recordado por haber impuesto una reforma
de las méds impugnadas.

El Congreso Indigena de Puebla, el Decreto del Pueblo Purépecha y
la Declaracién de Tepoztlan de organizaciones indfgenas regionales coin-
cidieron en su rechazo a las reformas en materia indigena. Precisaron que
alcanzarfan la autonomia pues no eran propiedad de nadie. Reafirma-
ron su demanda de que las reformas indigenas se apegaran al Conve-
nio 169 de la oir. Anunciaron que seguirian luchando por el reconoci-
miento de los derechos v cultura indigenas como se habian plasmado en
los Acuerdos de San Andrés. Desconocieron las reformas recién publi-
cadas, a las cuales calificaron de traicion contra los pueblos indios. Su
derecho, reconocido en instrumentos internacionales y negado por el
Presidente y los legisladores no les impediria seguir trabajando en la
construccién de un plan de desarrollo estratégico nacional de los pueblos
indigenas. Una vez conocidas las re formas, el rechazo indigena fue ma-
yoritario. No hubo alguna voz de entre los pueblos indigenas que avalara
la nueva legislacién.”

SILEFORMA DI LA REFORMA?

Miguel Leon Portilla recordd que la Leyes de Indias reconocian a los pue-
blos indios como entidades de derecho publico, cosa que ahora se les
estaba negando. Se pregunto si se querfa provocar a los indios con bur-
las como el maquillado texto que se llama ley indigena. Los pueblos
hicieron oir su voz en el recinto del Congreso, pero ahi mismo fueron
desoidas sus demandas. Se dirigi6 a los legisladores para demandarles
que revisaran con urgencia lo legislado en materia indigena.’®

7Esto avalarfa la tendencia que Gorin Therborn resalla respecte hacia un colfctivis.mo npositor_ irr]eve—
rente y rebelde en los movimientos indigenas (“El espacio social de la izquierda mundial 1960-20107, en
varios autores, La izquierda ante tos nuevos tiempos, Grupo Parlamentario del rp en cf Senado de la Repui-
blica, México, 2001 {(111-127).

#UNuestro pesar, nuestra atlicelon”, La Jornada, 23 de agosto de 2001,
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Ese mismo mes, 100 organizaciones no gubernamentaies (ONG) v dece-
nas de personalidades (abogados, antropélogos, académicos, miembros de
organizaciones civiles) sefialaron que la legislacién indigena aprobada
contravenia diversos instrumentos juridicos globales y la calificaron como
grave retroceso. En la estrategia de rechazar y combatir por las vias ju-
ridicas la promulgacion y entrada en vigor de la reforma enviaron una
misiva a la Comision de Expertos de la Organizacion Internacional del
Trabajo, responsable de verificar la aplicacién de las normas y convenios
internacionales del trabajo, solicitdndole que demandara al gobierno
mexicano que se respetara el convenio 169 de la ot y que prosiguiera
en el proceso de paz. Mandaron también otro llamamiento al relator es-
pecial de las Naciones Unidas sobre la situacion de los derechos huma-
nos v libertades fundamentales de los pueblos indigenas, en donde le
expresaban preocupacion sobre la falta de reconocimiento a los derechos
fundamentales indigenas en las reformas aprobadas por el Congreso de
la Unidn, lo cual estaba poniendo en riesgo el proceso de paz. Le deman-
daron que recomendara al estado mexicano que revisara y modificara la
reforma indigena para que cumpla con el convenio 169 de la oIT; mo-
dificara el articulo 27 constitucional para Ilevarlo a su espiritu original de
inembargabilidad, impres-criptibilidad e inalienabilidad de la tierra para
proteger a las comunida-des indigenas de la pérdida de sus propiedad
colectiva; realizara estudios en conjunto con los pueblos indigenas para
evaluar la incidencia que las actividades de desarrollo puedan tener so-
bre esos pueblos y consuitara a los pueblos particularmente el Plan Pue-
bla-Panama; modificara su politica social v econdmica, pues no respon-
de a la situacion de pobreza de los pueblos indigenas; que en torno a la
administracion de justicia dispusiera de los suficientes traductores en
los juicios donde intervenga una parte indigena; que retirara al ejército
mexicano de las comunidades indigenas del pafs; investigara, castigara
y removiera a funcionarios y elementos del ejército involucrados en las
violaciones a los derechos humanos de los pueblos indigenas; y finalmen-
te que retomara el esfuerzo de didlogo v btisqueda de consensos. Estas
comunicaciones fueron dadas a conocer a la opinion piiblica. Se resalta
que la aprobacién del provecto de reforma constitucional no es sino la
tltima expresién de la faita de voluntad politica por parte del Estado
mexicano para dar cabida al reconocimiento de los pueblos indigenas, sus
culturas, sus instituciones y derechos, y un reflejo mds de la falta de
didlogo y busqueda de consensos con los pueblos interesados.

A finales de agosto, Fuentes lamenté la aprobacién de la ley indige-
na, pero indicé que esto no significaba que no pudiera ser moditicada.
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En septiembre el foro de las one de la conferencia mundial en contra del
racismo aprobd una condena en contra de las reformas constitucionales
en materia indigena que habia hecho el Congreso de México, porque no
cumplia con las condiciones de una paz justa y negociada en Chiapas.
Se recalcd que en la nueva legislaciéon no intervinieron los indigenas y
que habia sido rechazada de manera unanime por ellos porque no se les
reconocié personalidad juridica como sujetos de derecho publico. Se vio
que urgia una nueva reforma.

La primera respuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
a mediados de octubre de 2001 fue ¢l rechazo a la controversia consti-
tucional presentada por el gobierno y el Legislativo caxaquefios por razones
formales. Durante octubre, el presidente Fox, en su viaje por Europa, de-
claré tanto que la legislacién sufriria cambios en el afio 2002, como que
esa legislacién era de las méas avanzadas en el mundo. Esas contradic-
ciones molestaron a los defensores y a los impugnadores de tal legis-
lacién. Los panistas rechazaron que fueran a hacer modificaciones vy
adujeron que habfa que ver primero como funcionaba en la practica.

LOS PHRLIGROS BE LA NUEVA LEY

El jefe del Departamento de Derecho del Instituto Tecnolégico Auténomo
de México (iTam) realizd un andlisis de las reformas indfgenas.? Aclaro
que en caso de que la Corte resolviera las controversias interpuestas, las
reformas no se aplicarian al municipio o entidad que hubiera demanda-
do, pero se aplicarfan al resto de las personas y poderes publicos. Este
estudio es una muestra mds de que la nueva legislacién tiene graves pro-
blemas. Se hace un complicado recorrido legal para, después de muchas
inferencias, llegar a la solucion de que si a los pueblos indigenas no les con-
vencen las reformas, pueden acudir a los tribunales. Esto se contrapone
con el claro y nitido rechazo que gran cantidad de pueblos y comuni-
dades indigenas han manifestado.

El grupo del obispo emérito de San Cristébal de las Casas, Chiapas,
Samuel Ruiz, Servicios y Asesorfas para la Paz, hizo un diagnéstico pesi-
mista a raiz de la nueva legislacion indigena. Pese al cambio electoral, el
vigjo régimen no ha desaparecido. Se concluy6 que la nueva ley introduce
a Chiapas en una de las peores crisis desde 1994. Se acrecienta el riesgo
de un retroceso a condictones vy criterios de las estrategias aplicadas du-
rante el tiempo de Zedillo. El gobierno foxista no ha cumplido las tres

v José Ramon Cossio, La reforma censtitucional en materia indigena, mimeo.
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seflales demandadas por el ezin. La ruta de las armas se dejé abierta y
como tmica viable para muchos grupos. De la gran esperanza por la mar-
cha zapatista se pasé a la gran desilusion por la actuacion de la clase
politica dominante. Se destacé el hecho de que en 10 estados con numero-
sa poblacién indigena la ley hubiera sido rechazada. Eso acredita la falta
de legitimidad de dicha ley. Es previsible el recrudecimiento del conflicto,
pues el gobierno foxista ha anunciado que intentara soluciones sociales, las
cuales se haran sin didlogo, verticales, al margen de las comunidades.
Existe el peligro de que crezca la alternativa militar. Ante esto, el grupo
del obispo llamé a buscar una nueva estrategia civil de paz.

El filosofo Luis Villoro volvié a recalcar que, pese a algunas bonda-
des de la nueva ley, como era que se elevara a rango constitucional la
libre determinacién y autonomia de las comunidades indigenas, la ley
padecia muchas deficiencias que no daban respuesta a las reivindicacio-
nes mas importantes, como era el derecho colectivo al uso v disfrute de
los recursos y territorios de los pueblos indios. Para €], la tinica solucién
era la reforma de la reforma, y demando a los legisladores que tuvieran
la responsabilidad y valentia de reconocer que no habian dado satisfac-
cién plena a las demandas indigenas. Subrayé que se debia llegar a una
idea de la justicia en la cual la igualdad de oportunidades que tuvieran
todos los grupos sociales no excluyera el respeto a las diferencias que
cada cual tenfa.

Quienes defienden la ley aducen a los congresos locales que la mpug-
nan que no deberian preocuparse, pues precisamente la nueva legis-
lacion seflala que lo relativo a la autonomia indigena se defina en las
constituciones de los estados. $in embargo, el problema es que la reforma
federal sefiala a los congresos de las entidades federativas que establezcan
las normas para el reconocimiento de las comunidades indigenas como
entidades de interés piiblico, punto donde estd uno de los graves recha-
zos por parte de los pueblos indios.

Lo mas destacable de esta coyuntura fue la siguiente paradoja: se
habia hecho una ley indigena v los que la alababan eran no indigenas,
mientras los pueblos indios la repudiaban. Los legisladores federales y
locales que avalaron el nuevo marco legal lo hicieron con claro cono-
cimiento de que los pueblos indios de todo el pafs, y de manera par-
ticular los de las comunidades de sus entidades federativas se habfan
pronunciado con claridad en contra. La clase politica dominante no
s0lo se cerrd para no escuchar el clamor indigena, sino que mostré un
gran desprecio por las etnias del pais. Pero los especialistas en derecho
indigena, los indigenas abogados, los pueblos indios de todos los rinco-
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nes del pals y hasta gobernadores y legisladores de los estados con impor-
tante poblacién indigena rechazaron lo aprobado por el Congreso de la
Unién. No se puede negar que la nueva ley declara que les concede
derechos a los indigenas. El problema estd en la forma como lo hace.
Como ha advertido Luis Villoro, la nueva ley se mantuvo dentro de la
misma estructura politico juridica de un Estado-nacién homogéneo
que de hecho ha imposibilitado el desarrolio de los pueblos indios como
pueblos libres con identidad propia. Muchos legisladores no entendieron
que no se trataba de “conceder” derechos dentro de una idea mestiza de
nacién, sino de “reconocer” el derecho de los distintos pueblos para deter-
minar, junto con los demas, una nueva idea de nacién. Los legisladores
adujeron que defendian la unidad nacional, pero olvidaron que el Estado
plural no mantiene su unidad gracias a la imposicion de la idea de
nacion de un pueblo sobre los demds. Esa unidad deberia ser el resul-
tado del acuerdo entre los diversos pueblos que componen el Estado. Los
legisladores no han comprendido (por ignorancia y por prejuicios) que un
Estado multicultural exige una estructura distinta a la de un Estado ho-
mogéneo. La realidad mundial en el siglo xx1 requiere tanto una pluralidad
de espacios de poder auténomos, subordinados a los poderes del Estado
(pero no subordinados entre si), como una pluralidad de sistemas juridi-
cos en una diversidad de territorios. La nueva ley constituye un engafio
porque, a pesar de declarar pluricultural al Estado, no cambia en conse-
cuencia su estructura politica y juridica. Lo que parié el Congreso fue
una ley que, proclamando la existencia de pueblos indigenas, no les con-
cedio un lugar especifico en la estructura del Estado de derecho. No se les
reconocid territorios propios, sino “lugares que ocupan” y no pue-
den reconstituirse a partir de la unién de municipios de mayorfa indi-
gena como si lo sefialaba la iniciativa de la Cocopa. En ¢! colmo de la mala
conciencia, se puso en la ley una serie de obligaciones estatales (que si
no se cumplen, no pasa nada) v que ademads incluye la falsa concepcién
de que pueblos indios sélo saldrdn de la marginacién gracias a la asis-
tencia que los mestizos han decidido otorgarles.™ Se teme que los pueblos
indios decidan por si mismos.

La nueva ley demostrd una vez maés la polarizacién que se esta exa-
cerbando en México. En el gobierno prevalecen los intereses empresaria-
les, pero ha podido incluir personalidades abiertas a la expresion de la
democracia de los de abajo. Parecfa que si prosperaba la iniciativa de

"Luis Villora, “Dos Wdeas del Estado-nacion”, La Jornada, 9 de mayo de 2001,
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la Cocopa se hubieran abierto espacios para la expresion de los derechos,
por mucho tiempo conculcados, de los mas explotados v marginados del
pais: los pueblos indios. Pero esto no lo permitié la tendencia conserva-
dora manifestada por el viejo priismo v un panismo muy cercano en
proyectos. El prRD enfrenté en su interior el alejamiento de un aparato
partidista respecto de los reclamos populares. Por momentos, prevale-
cieron los métodos de actuacion que lo han Ilevado a ser parte de una
clase politica que sélo atiende los signos que ella misma emite. No obstan-
te, desde posiciones m dias y de base se hizo la critica a la actuacién de
su elite senatorial y vino la dificil rectificacion. Los pueblos indios respon-
dieron y no aceptaron la ley porque la consideraron una simulacién.
Siguieron defendiendo ¢l reconocimiento de sus derechos.

EL. PERIODO DE ESPERA
DE LA RESOLUCGION DE LA CORTE

En el acto del dia internacional de las poblaciones indigenas, al que asistié
el Presidente, los indigenas demandaron al gobierno v a la sociedad
nacional que asumiera el compromiso de reconocer a los pueblos v
comunidades indigenas como personas normales de derecho publico,
subrayaron que los indigenas no querian dejar de ser indios sino dejar
de ser pobres. Segtin un estudio del Conapo, mds de la mitad de las comu-
nidades indigenas seguian rezagadas y un tercio habia aumentado su
pobreza. Fox respondiod que su gobierno buscaba romper la tradicion pa-
ternalista y autoritaria del pasado.

Ln ano después de la aprobacion de la ley indigena, la situacion en
Chiapas seguia en suspenso. La militarizacién iba en aumento, lo mismo
que la paramilitarizacién, no todos los presos se habian liberado, y los
acuerdos de San Andrés proseguian sin cumplirse. Organizaciones civi-
les como Accion Comunitaria y el Centro de Derechos Humanos Miguel
Agustin Pro editaron un libro que en sintesis apuntaba a que el poder
estaba apostando a vencer al zapatismo por el cansancio. Se iba dando
una serie de operativos encaminados a asfixiarlo. Habia una guerra de
desgaste en la que participan los militares v los paramilitares; pero tam-
bién acciones econdmicas, iniciativas politicas vy judiciales y control de
la informacion.

El gobterno foxista declaraba que aunque la ley indigena no habia
satisfecho a todos, habia contribuido a mantener la paz. Fox se ufanaba
de que en Chiapas habia paz y trabajo; v presumia que habian sido libera-
das mas de 1,000 personas ligadas al zapatismo. A finales de julio, al
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recibir al Papa, el Presidente le dijo: “Llega usted a un pais que ha reva-
lorado sus raices indigenas.” Al parecer, no habia una accion unitaria en
su gobierno, pues su ministro de economia sostuve que no habia que
distribuir la riqueza entre indigenas y marginados.

La encargada de la oficina presidencial de atencién a los indigenas,
Xachitl Galvez, sostuvo que antes la autoridad habia dividido a los
pueblos indigenas. Esa habia sido la estrategia priista. Puntualizé que
habia infinidad de juicios abiertos para decidir a quién le pertenecia la
tierra. Contabilizo 362 conflictos agrarios con riesgos de confrontacion,
sobre todo en Oaxaca y Chiapas. De éstos, solo 125 se encuentran en
tribunales. La Comisién Nacional de Derechos Humanos advirtié que ha-
bria estallidos sociales si se desatendian los conflictos agrarios. Por su
parte, el coordinador para el didlogo asegurd que el gobierno persistiria
en sus planes asistenciales pese al rechazo de los zapatistas.

Entre los legisladores tampoco habia una accién en un solo sentido.
La Cocopa se esforzaba por colaborar para que los presos zapatistas
fueran liberados, y demandaba atender demandas en la zona de influencia
del rzLN, dado que la problematica podia derivar en un estallido. Pero en
el Senado, sin importar que la ley indigena estuviera impugnada ante el
Poder Judicial, proseguia en las tareas relacionadas con leyes secunda-
rias en el caso de la reforma indigena. La Presidenta de la Comision de
Asuntos indigenas declaraba que la decision que tomara la scon sélo
afectaria a las pocas comunidades que habian impugnado las reformas.
Diputados perredistas solicitaron a Fox que se abrieran los archivos del
ejército relacionados con el £zLN. Argumentaban que era necesario que
el pueblo de México supiera la postura del ¢jército en temas como la
autonomia indigena, y si las decisiones del gobierno fueron influidas por
actores de peso en la milicia. No se debfa ocultar dicha informacion
porque eso solaparia el abuso y la arrogancia del poder.

Se multiplicaban las denuncias acerca del incremento de la presion
castrense en Chiapas. Los municipios auténomes denunciaban que se
estaban incrementando los patrullajes del ¢jército. Muchos habitantes
consideraban que la situacion era similar a cuando el pri tenia la presi-
dencia. En los municipios auténomos habia la certeza d que se estaba
preparando una guerra contra las comunidades. El Centro de Analisis
Politico e Investigacion Social y Econdmica constato el aumento de la pre-
sencia militar en la zona de conflicto de Chiapas. Se incrementaban el
nimero y las acciones de los efectivos militares. Autoridades de muni-
Cipios auténomos alertaron sobre posibles desalojos de comunidades
zapatistas, v se quejaron de la reanudacion de guerra de baja intensidad.
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Organizaciones civiles constataron que los acuerdos de paz de finales de
2001 y principios de 2002, promovidos por el Ejecutivo estatal, habian
quedado en escenografia, pues continuaba la falta de justicia y persistia
la impunidad. Casi a diario habia denuncias de agresiones a los muni-
cipios en resistencia. El Centro Fray Bartolomé declaré que habfa entre
12,000 y 14,000 desplazados por la guerra sucia, y que existfa un acuer-
do militar para acosar a comunidades. Hubo quejas de que aviones y
helicopteros estaban arrojando cajas con moscas, lo cual habifa produ-
cido enfermedades entre comunidades zapatistas.

La actividad de los paramilitares también se reactivé. Persegufan a
zapatistas y arrebataban tierras. A los vigjos grupos se sumaban otros de
nueva creacion, siempre bajo el auspicio de autoridades locales prifstas.

La via ante la Suprema Corte no habia sido facil. El didlogo con los
ministros habia sido complicado, pues se habian rechazado pruebas
testimoniales y periciales que los pueblos indigenas habfan intentado
presentar para sustentar sus argumentos. No hubo una posicion tnica
por parte del gobierno federal ante las controversias de los indigenas. El
representante legal de la Presidencia pidié a la scuN que fallara contra
los pueblos, comunidades v municipios indios, porque una reforma cons-
titucional estaba por encima de cualquier medida legislativa que era a
lo que se referia el convenio. 56lo se debia tener en cuenta la opinién de los
indigenas en las constituciones locales y en la legislacién secundaria. Por
su parte, la Procuraduria General de la Republica (rGr) no actuaba ante
la Corte de una manera coherente. Habia intervenciones en las que con-
cordaba con la posicion del representante legal de la presidencia, argu-
mentando que la Constitucion estaba por encima de los convenios inter-
nacionales. Pero en otros alegatos consideraba necesario que fa Corte
definiera el alcance de los tratados internacionales cuando se enfrenta-
ban a postulados establecidos en el Constituyente.

El especialista en materia juridica indigena Francisco Lopez Barcenas
declard que los pueblos indfgenas esperaban ganar ante la Corte porque
con argumentos juridicos habfan probado que tenfan razén y debia
legislarse de nueva cuenta en trono a los derechos de los pueblos indi-
genas. A principios de agosto de 2002 se reunieron representantes de
diversos pueblos indigenas. Al término de esa reunién emitieron una
declaracion en la que plantearon que el Poder Ejecutivo habia simulado
atender los reclamos de los pueblos indigenas, pero que habia fallado a
los pueblos; que el Poder Legislativo habia demostrado que no era respe-
tuoso de los procedimientos establecidos para legislar en materia indi-
gena y no habia representado la voluntad de los pueblos indigenas; que
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¢l Poder Judicial tenia la posibilidad de reivindicar al Estado mexicano,
haciendo justicia a los pueblos indigenas, a pesar de que no habia acep-
tado las pruebas testimoniales y periciales que le presentaron. También
hicieron varios reclamos: que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
escuchara la palabra indigena; que cumpliera con su responsabilidad
histérica dando un fallo positivo a las controversias constitucionales
presentadas por municipios indigenas; que la sCIN reconociera el con-
venio 169 de la ot como suprema ley, que hiciera respetar los acuerdos
de San Andrés v contribuyera asi a la paz. La declaracion establecio con
mucha claridad que un fallo negativo acabaria con la confianza que los
indigenas habfan depositado en la Corte. Se instaba al poder Legislativo
y al Ejecutivo a no realizar consultas para medificar leyes relacionadas
con los pueblos indigenas mientras la Corte no definiera su posicion en
relacién con su derecho a la consulta, y se les exigia que respetaran la
unidad del Estado mexicano. Finalmente, se anuncié que la lucha seguiria
hasta ver plasmados en la Constitucién sus derechos establecidos en los
acuerdos de San Andrés y en la iniciativa de la Cocopa. Se preciso que
los pueblos firmantes usarian todos los medios pacificos para lograr ese
cometido v se pidié a la sociedad civil que fuera vigilante de la Supre-
ma Corte. El movimiento indfgena sabia que una decision favorable de
la Corte fortaleceria su lucha; pero que un fallo destavorable no lo desa-
nimaria, sino que lo radicalizarfa. Organizaciones no gubernamentaies
chiapanecas exigieron a la Suprema Corte que respetara los acuerdos de
San Andrés, pues si convalidaba la reforma la Corte se daria un paso al
fracaso y al agotamiento de las vias legales y pacificas.

Mientras se esperaba el pronunciamiento de la Suprema Corte, el
conflicto chiapaneco pasaba a etapas mds conflictivas. Las acciones
paramilitares aumentaron. Organismos civiles de la region en conflicto
apuntaron que los enfrentamientos eran acciones de contrainsurgencia
mal encubiertas como coriflictos intercomunitarios. A finales de ese mes,
la Cocopa anuncié que analizaria la situacion de los asesinatos de zapa-
tistas v de los movimientos de tropas. Algunos de sus integrantes se
quejaron del abandono presidencial del conflicto chiapaneco. Por su
parte, el legislador italiano Ramdn Montovani, en visita a Chiapas, con-
siderd que se acosaba a comunidades zapatistas para provocar la inter-
vencion del gjército. A finales de agosto v a principlos de septiembre de
2002 proseguia impunemente la accién de los paramilitares. Organizacio-
nes no gubernamentales denunciaron que entre sus integrantes habia
antiguos miembros del gjército y de la seguridad pablica. Pero el gobier-
no chiapaneco interpretaba los problemas en las comunidades como
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cuestiones de la “cotidianidad”, negaba que se tratara de conflictos
politicos, y atribuia las muertes a accidentes o conflictos de tierras. Fue
enfatico en negar que existieran grupos contrainsurgentes y negé que se
hubiera incrementado la presencia militar en la entidad. El procurador
de Chiapas, a lo sumo, acepté que los responsables de las muertes eran
bandas de delincuentes. El Concejo Auténomo Ricardo Flores Magon
rechazé 1a version oficial. Recalcd que la presencia militar habia aumen-
tado en la zona y denuncié que miembros de cuerpos de seguridad
publica estatal habian cubierto la retirada después de un ataque de para-
militares. Se quejaron de que el gobierno no atendia sus denuncias sobre
las acciones de los paramilitares.

El obispo emérito Samuel Ruiz planteaba que un fallo favorable de
la Suprema Corte a las controversias de los municipios indigenas podria
dar base para superar el deterioro.

T.A RESOLUCION DE LA SUprreMA CORTE
Y LA NUEVA COYUNTURA

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, el 6 de septiembre de 2002, de-
claré improcedentes las controversias presentadas por los grupos indi-
genas. Ocho magistrados votaron en el sentido de no examinar dichas
controversias. Tres magistrados votaron porque si se examinaran, aun-
que concluian que la reforma aprobada por el Congreso era vilida. En
esa forma, la Corte se declaré incompetente para resolver las mas de
300 controversias que habfa recibido vy las desechd en paquete, aunque és-
tas no habian sido mal presentadas. Los magistrados alegaron que se
habian apegado a criterios juridicos. No podian sustituir una accién
constituyente del Poder Legislativo. La Corte argumenté que no habia
entrado en la discusién sobre los errores de procedimiento en la reforma
indigena para que no se le tachara de activismo judicial y para evitar
constituirse como un poder supremo sobre los demas. No podia susti-
tutr al érgano reformador que representaba el legislativo. Hubo decla-
raciones de abogados que decian que habia actuado correctamente. Pero
abogados defensores de pueblos indigenas condenaron el proceder de los
ministros. El abogado mixe Adelfo Regino Montes hizo ver que los minis-
tros de la Corte se habian negado a escuchar a los pueblos v se habian limi-
tado a recibir escritos. Obviamente, no podian juzgar ni tener un juicio
correcto y completo sin esas pruebas que se habian negado a aceptar.
Ademds habian hecho una interpretacién restringida de las normas
constitucionales. Las implicaciones de su proceder eran graves, pues se
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habia determinado que el procedimiento y adiciones a la Constitucion
federal no era susceptible de control jurisdiccional, v que la controver-
sia constitucional era improcedente para impugnar el procedimiento de
reformas y adiciones a la Constitucién Federal, con lo cual se permitfa
a los legisladores el poder reformar la Constitucién aun cometiendo
vicios e irregularidades, sin que nadie pudiera intervenir para remediar
eso. Se podria modificar la Constitucién sin importar si se hacia correcta-
mente. Esa posicién negaba principios democraticos, como la divisién de
poderes v el sisterna de contrapesos para el equilibrio de los mismos.'? Otro
abogado indigena, Francisco Lopez Barcenas, plante6 que al haber opta-
do la Suprema Corte por la via facil de no entrar al examen de las con-
troversias no habia asumido su responsabilidad de hacer cumplir la ley
y le habia fallado a los pueblos indios.'* Los pueblos indigenas habian
acudido a la Corte para pedir justicia, pues se habian violado procedimien-
tos formalmente establecidos para aprobar una norma constitucional.
No pedian favores, sino que se restituyera el orden constitucional. Habian
tocado la ultima puerta en busca del reconocimiento constitucional
porque el Congrese les habia dado la espalda con la reforma, vy el Eje-
cutivo al haberla publicado. Otros abogados precisaron que no se tra-
taba de que la Corte se metiera al contenido de la reforma en materia
indigena, ni que la modificara o sefialara el sentido que deberia tener,
sino de que revisara el procedimiento que se habia llevado a cabo para
llegar a dicha reforma constitucional. Las controversias cuestiona-
ban la legalidad del acto que habia conducido a dicha reforma. En par-
ticular destacaban que México habia firmado un tratado, que segtn el
articulo 133 de la Constitucién forma parte de la misma, en el que se
establece que las decisiones legislativas en materia de pueblos indigenas
no puede realizarse sin la consulta con esos pueblos. Las controver-
stas probaban que esas consultas no se habian hecho. Otro punto tenia
que ver con que muchos congresos locales que si habian aprobado las re-
formas no lo habfan hecho con los votos de dos terceras partes de los
legisladores locales. De acuerdo con esto, la Corte si podia haber decidi-
do si se habfa seguido el procedimiento constitucional para aprobar esas
reformas. Lo que se esperaba con esto era que se pusiera de nuevo el
tema de la ley indigena en discusion, v que ahi se diera una posible
rectificacton. Especialistas en derecho indigena acusaban que se habia

Adello Regino Montes, “2Qué camino nos dejan?”, La Jornada, 11 de septiembre de 2002,
Zlrancisco Lopez Barcenas, “Fallaron”, La Jornada, 8 de septiembre de 2002,
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dado un fallo no jurfdico sino politico. La Suprema Corte habia adopta-
do una decisién que quedaria en los memoriales contra los pueblos
indigenas. El poder judicial se habia erigido como otro escollo para el
reconocimiento de los derechos de esos pueblos. Las controversias ha-
bian significado un gran reto para la Corte porque ésta requerfa un
esfuerzo de mterpretacion que hubiera generado nuevos espacios y po-
sibilidades para esa instancia en su cardcter de tribunal constitucional,
Hubo denuncias en el sentido de que los ministros de la Corte no eran
ajenos a la influencia de quienes lideraban el Congreso v a la vez man-
tenfan vinculos con ellos desde sus despachos privados.

La posicién del gobierno federal fue ambivalente. El consejero juridico
de la Presidencia, Juan de Dios Castro, declaré que el pais deberfa estar
contento con la decision de la Corte porque funcionaban las institucio-
nes. La Secretaria de Gobernacién subrayé que el Presidente tenfa como
una prioridad el tema indigena y que continuarian los trabajos en la
construccion de una nueva relacion con los pueblos indigenas. El comi-
sionado para la paz considerd que la actuacién de la Corte seria un
ingrediente para mantener la zozobra en Chiapas; v la encargada de la
oficina gubernamental para la atencién a los indigenas, Xochitl Galvez,
apuntoé que la Corte se habia quedado corta en el analisis de las contro-
versias y que su determinacion dificultaba el proceso de pacificacién. Evi-
dentemente habia temor de que se reactivaran movimientos armados.

El gobernador priista de Veracruz vy el perredista de Michoacédn, cada
une por su cuenta, manifestaron que se requeria una revision de las
reformas constitucionales en materia indigena. Por su parte, el secre-
tario de Gobierno de Chiapas pidid al gobierno federal establecer un
nuevo esquema para buscar el didlogo con el zLn. Tanto los gobiernos
de Michoacan como el de Chiapas anunciaron que harfan propuestas de
leyes indigenas estatales mds cercanas a las demandas de los pueblos
indios.

Legisladores del pan vy del pri se mostraron complacidos por la reso-
lucién y anunciaron que venia el momento de conformar las leyes
reglamentarias correspondientes. Precisaron que tocaba ahora a los
congresos locales buscar las condiciones legales que mds se adaptaran
a los pueblos indigenas que vivian en sus entidades. El Presidente del pan
Juzg6 que antes de modificar la legislacién actual habia que darle una
oportunidad para ser aplicada. El pri volvié a su posicion de que el EziN
era problema del gobierno y no del Congreso.

MMagdalena Gomez, “Regresiones de la Suprema Corte”, La Jornada, 7 de septiembre de 2002,
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La presidenta del rrp sefiald que la paz en las comunidades indigenas
quedaba como asignatura pendiente y preveia riesgo de brotes de vio-
lencia. Legisladores perredistas plantearon la necesidad de hacer una
reforma a la reforma, y anunciaron que en breve presentarian una muieva
iniciativa que incorporaria los puntos medulares de la propuesta de
la Cocopa. El coordinador de los diputados perredistas expuso que era
necesario que el ezLN vigjara de nuevo a la ciudad de México para abrir
la puerta del didloge que habia cerrado la Corte. El jefe de gobierno del
Distrito Federal consideré que habia sido un error el que se hubiera
ratificado lo aprobado por el Congreso. Cuauhtémoc Cérdenas llamoé a
seguir la lucha por leyes que dieran paz. Reconocid que no habia sido
frecuente en la historia del pais que la Suprema Corte se manifestara en
relacién a cuestiones altamente visibles v de impacto en la vida politica.
Sefiald que la decisién de la Corte planteaba muchas interrogantes. Lo
que quedaba claro era que revivia cinco siglos de opresién, explotacién,
desigualdad y discriminaciones. Dejaba viva la herida social que impedia
la union de los mexicanos en el respeto a su diversidad. Nulificaba poten-
cialidades de la pluralidad. Ofendia a 10 millones de mexicanos e impedia
la desmilitarizacion de la selva chiapaneca. Mantenia la guerra sorda v
no menos sangrienta. Cerraba las posibilidades de llegar a un acuerdo
de paz, estable y definitiva. Cardenas veia que los legisladores tenfan una
oportunidad de solucionar el problema.'® La dirigente perredista Rosa
Albino Garavito juzgé que la Corte se habia atrincherado en argumen-
tos juridicos discutibles y que en su proceder habfa asestado un golpe
a la democracia y habfa frustrado las expectativas que habian deposi-
tado en el Poder Judicial los indigenas para que se reabriera la discusion
y se enmendara el atropello legislativo en contra de los Acuerdos de San
Andrés. Puntualizé que esa decision iba en contra de la esperanza de
paz social. Entre las consecuencias de la decision de la Corte se habia
afectado en primer lugar a los pueblos indigenas. Con ella se alentarian
los mecanismos de hostigamiento y de exclusion hacia los indigenas. Los
grupos paramilitares, financiados por caciques regionales, continua-
rian en su guerra en contra de las comunidades zapatistas. La precaria paz
en Chiapas se ponia en riesgo. Se fortalecerfan las posiciones de la anquilo-
sada clase politica que menospreciaba a los pueblos indigenas. Se lamento
de que no se hubiera seguido un camino que alentara la tolerancia, la de-

MCuauhtémoc Cardenas, “Derechos indios, Corte v Congreso”, La Jornada, 10 de septiembre de
2002.
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mocracia participativa, y la modificacién del centralismo politico.’ Fl
PT recalco que persistian esquemas de autoritarismo.

Miembros de la Cocopa temian que se agudizara la situacién en la
zona de conflicto, pues la herida seguia abierta, Algunos de sus integran-
fes hicieron un llamado a este organismo a que actuara rdpido. Aun
prifstas integrantes de la Cocopa vefan necesario reabrir la discusién
para analizar las impugnaciones contra la ley provenientes de los indi-
genas. Algunos proponian que se legislara de nuevo, aunque la correlacién
de fuerzas para que esta propuesta avanzara era desfavorable.

Agrupaciones de solidaridad con los pueblos indigenas en Esparia,
Austria, Suiza, Italia v Alemania protestaron por el fallo de la Corte, al
que calificaron de racista y arrogante, y demandaron el fin de la violen-
cia paramilitar en Chiapas. Fl congreso de teologia organizado por la
Asociacion de Tedlogos Juan XXIII, celebrado en Espafia, aprobé un
pronunciamiento contra la violencia paramilitar en Chiapas y contra el
fallo de la Suprema Corte mexicana por haber rechazado las controver-
slas constitucionales que le habfan presentado municipios indigenas.
Organizaciones de derechos humanos de Europa y de Estados Unidos
exigieron que se adecuara la legislacién indigena con los acuerdos de
S5an Andrés, dado que la reforma vigente se habia convertido en un
obstéculo para reanudar el proceso de paz y avanzar hacia la solucién
del conflicto en Chiapas. Se anunciaron movilizaciones y protestas contra
ese fallo sobre todo entre los municipios hermanados con los muni-
cipios auténomos zapatistas. Se acusé al estado mexicano de haber
cancelado el didlogo. El escritor portugueés José Saramago y el escritor
argentino Ernesto Sabato enviaron una carta al diario La Jornada,'® en
la que afirmaban que los pueblos indigenas habian recibido otra bofe-
tada de desprecio. Destacaron que el Estado mexicano veia en los pue-
blos indios al enemigo interno. Ese Estado que habia dado tan pocas
muestras de pundonor nacional ante las implicaciones vejatorias tanto
politicas como econémicas que le llegaban de fuera, habia usado su

musculatura judicial contra la parte mas débil de la nacién mexicana.
Danielle Miterrand manifesté tristeza por ese fallo judicial que impli-
caba una bofetada a la esperanza indigena. Habja sido posible una ley
que habfa estado negociada entre las partes, la cual hubiera vuelto a
abrir el didlogo entre el gobierno y los zapatistas. Ahora, con la situa-
cién creada por la Corte la paz se hacfa mas dificil. Danielle se compro-

“Rosa Albina Garavito, “Golpe a la democracia”, Ef Universal, 11 de septiembre de 2002,
%8 de septiembre de 2002.
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meti6 a seguir defendiendo la causa justa de los zapatistas y a seguir
caminando con ellos. Ante las declaraciones de estas personahdac}es
internacionales, el legislador panista Diego Ferndndez de Cevallos,' quien
habia sido uno de los principales promotores de la ley indigena Vlgent'e,
las desdefié argumentando que “una francesa y dos portuguefes (sic)
emitfan declaraciones con posiciones preestablecidas por Marcos”. Y con
tono despotico remarcd que no se podia hacer una lev al gusto de un
obispo (refiriéndose a Samuel Ruiz) o de un guerrillero. L.O que pensa-
ban los grupos indigenas no le merecié mngﬁ_n comentario. g
Personalidades en el dmbito mexicano también expresaron su reaccion
ante la determinacién de la Corte. La premio Nobel de la paz Rigoberta
Mench sefialo que habia intereses de poder que se oponian a reconocer
la libre determinacién de los pueblos. Para la escritora Elena Poniatowska
habia sido una verdadera infamia. La luchadora social Rosario Ibarra de
Piedra acuso a la Corte de haber servido al Ejecutivo. El ex rector dg la
unAM Pablo Gonzalez Casanova lamentdé que la Corte no hubiera tgmdo
la sensibilidad de dar un fallo que buscara contribuir a la solucién v
precis® que se practicaba la ceguera Colonia'list'a. El filésof? Sanchez
Vazquez reflexiond que el fallo legal parecia m@l(:ar que la via leggl no
servia, y que una consecuerncia inmediata seria favoreger l;s pretensiones
del Plan Puebla Panama y la redistribucién del territorio nacional. El
escritor Carlos Montemayor apunté que la Corte habia optadg por no
enfrentarse con la ideologia racista predominante entre los legisladores
ni con la ceguera e indiferencia del Ejecutivo. Otros intelectuales destace}t—
ron que la Corte habia perdido la oportunidad de demostrar que hal?la
independencia de los poderes, v que se manifestaba un atraso_de la socie-
dad politica con respecto de la sociedad civil. En un escrito flrmado por
integrantes de organismos civiles v diversas personalidades mtelectpales
v artistas se hacia la denuncia de que los actuales érganos: ,del gobierno
mexicano, al igual que durante 71 afnos de la dictadura priista, no esta-
ban del lado del pueblo mexicano, sino a favor de sus propios intereses,
de los del gran capital transnacional y de los del gobierno de los Estados
Unidos. ) _
Organizaciones no gubernamentales declararon que se 'hablan pi-
soteado los acuerdos de San Andrés y se habia cerrado la Gltima puerta
del Estado a los indios. 5e habia mostrado ¢l desdén hacia los organismos
indigenas. Después de eso, nadie tendria autoridad moral para juzgar
el camino que eligieran los pueblos indios. Se habia hE’Cl‘_lO una bgrla a
quienes habfan apostado a la construccion de un México mas Justo,
incluyente v democratico. Organismos de derechos humanos advirtie-
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ron que la situacion creada por la decision de la Corte podria generar
un clima propicio para la violencia de los sectores sociales duros, con-
trarios a las experiencias autondémicas de los pueblos y al estableci-
miento de un estado de derecho en el pafs. Consideraron que la valida-
cion de la reforma impugnada por los pueblos indios establecia de
nueva cuenta un marco jurfdico para la tutela del estado sobre los indi-
genas a los que se les situaba como menores de edad. El director del N1
considerd que después del fallo de la Corte serfa dificil revertir la descon-
fianza de los indios hacia las entidades gubernamentales. Marcos Matias,
indigena ex director del Instituto Nacional Indigenista, reveld que habia
gran inconformidad entre los pueblos indios.

Los primeros sentimientos que expresaron orgartismos indigenas fue que
los habian humillade, que estaban ofendidos v decepcionados. Se sentian
traicionados. Se habian frustrado las esperanzas que habian depositado
en el Poder Judicial. Esa esperanza se les habia vuelto humo. Habian
creido en la via legal v se les habfa defraudado. La Corte no los habia
querido escuchar y los habia dejado indefensos. Otra gran preocupacion
versaba sobre el hecho de que se les habian cerrado los espacios legales v,
al parecer, también la via pacifica. Ya no podrian confiar en las instan-
cias legales. No pocos grupos reflexionaron que el fallo equivalia a una
invitacion a la violencia generalizada. Se daba la razén a la via que en
un principio habia elegido el ezLN. No se favorecia la gobernabilidad,
pues se radicalizaba a los pueblos indigenas. Al haber quedado excluidos
legal v politicamente, muchos pueblos indios se preguntaban qué cami-
no les quedaba. No estaban dispuestos a seguir soportando el colonia-
lismo interno, ni la situacién de indignidad a que se les condenaba. Un
peligroso escenario era la respuesta violenta y una subsiguiente represion.

Una salida inmediata era la juridica internacional. Muchas organi-
zaciones indigenas anunciaron que combatirian ese fallo ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la Organizacion de las Naciones
Unidas (onu) y la o1, porque la reforma indigena vigente habia violado
tratados internacionales v derechos indigenas. Otra salida era presionar
por la solucion legislativa: que el Congreso volviera a legislar en el sentido
de los acuerdos de San Andrés. Una tercera fue apuntada por el escritor es-
pecialista en temas indigenas, Miguel Le6n Portilla. Hizo una sintesis del
estado de la cuestion. Desposeidos, marginados, discriminados y parias
en su propia tierra, los pueblos indigenas habian subsistido penosamen-
te durante cinco siglos. El estallido del ezi~ habia obligado al Estado
mexicano a buscar el didlogo. Un punto clave en los acuerdos de San
Andrés habia sido el reconocimiento de los pueblos indios comeo entidades
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de derecho pablico con autonomia en sus respectivos territorios, de cuyos
recursos ellos deberfan ser beneficiarios. Tendrian también el derecho a estar
representados en los 6rganos legislativos, v a preservar sus lenguas y
diferencias culturales. No obstante, el Poder Legislativo habia desvir-
tuado los acuerdes de San Andrés. Con el fallo de la Corte los pueblos indi-
genas hablan quedado de nuevo marginados v discriminados en lo juridico.
Se abrian muchos caminos. Pero uno nada desdefiable, enfatizado por
Ledn-Poertilla, tenia que ver con el acatamiento del convenio 169 de la
o1, que debia ser ley en México, por los acuerdos internacionales, y que
contenia los reclamos fundamentales de los acuerdos de San Andrés. Si
el presidente Fox exigia que se diera cumplimiento a lo establecido por el
convenio 169 de la or, se darfa un paso importante para el reconoci-
miento de los derechos indigenas y para la paz.'”

La respuesta que siguieron muchas agrupaciones indigenas fue la
movilizacién y la protesta. El 9 de septiembre, integrantes del Congreso
Nacional Indigena, de la Asociacion Nacional de Abogados Democrati-
cos, de la Unién de Juristas de México, de Alianza Civica y de otros orga-
nismos civiles y de defensa de derechos humanos se congregaron en las
puertas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para expresar su
repudio por la actuacién de los magistrados. Denunciaron que ni el
Congreso de la Unidn ni la Corte habian querido escuchar las demandas
de los pueblos indigenas de buscar nuevas formas de hacer politica en
donde los pensamientos y el mundo de los 10 miilones de indigenas
mexicanos fueran considerados parte integrante de la nacion. Pregun-
taron por qué el Poder Judicial se habia burlado como lo habian hecho
antes el Legislativo y el Ejecutivo. Los tres poderes habian demostrado que
no estaban por la paz en Chiapas ni por los derechos de los pueblos
indios. Acusaron a los magistrados de haber cancelado el didlogo v de
haber cortado las esperanzas de los pueblos indios para encontrar justi-
cia. El 10 de septiembre, centenares de indigenas simpatizantes del £zin
marcharon en San Cristobal de las Casas. Recalcaron que habian reci-
bido el mensaje dejado por la Corte en el sentido de que en México no
servian el didlogo v la negociacion para resolver la marginacion.

Zapatistas del municipio auténomo 17 de Noviembre acordaron mo-
vilizarse para que se reabriera la discusion sobre los derechos y cultura
indigena. El EzLn hasta el dfa 11 de septiembre permanecia callado. Pero
miembros del Frente Zapatista de Liberacion Nacional anunciaban que
habia indicios de que el EzLx harfa una nueva convocatoria para la mo-

"Miguel Ledn-Portilla, "¢Queda esperanza para los pueblos indigenas?”, La Jornada, 10 de septiem-
bre de 2002,
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vilizacion. La pagina www.ezIn.org el 10 de septiembre puso un co-
mentario editorial al conjunto de informaciones que estaba dando que
tenia el titulo de “Vergiienza”. Se destacaba que con la aprobacion de la
contrarreforma en materia indigena, basada en la mutilacion de la pro-
puesta original de la Cocopa, los legisladores, el gobierno federal y la
Suprema Corte habfan ignorado los acuerdos de San Andrés, habian
traicionado al movimiento indigena nacional y habian dado la espalda
a los zapatistas en la busqueda de una salida pacifica y negociada a la
guerra. Algunos medios de comunicacién difundieron esto como si fue-
ra una respuesta de los zapatistas. Los redactores de esa pagina de Internet
tuvieron que aclarar que el Ezin hasta el 11 de septiembre todavia no
habia hablado. Ademas de su silencio, los zapatistas habian reforzade 2.2
puestos de control en su zona de influencia para evitar que el gobierno
avanzara en su pretension de derrotarlos dividiendo a sus comunidades.

Agrupaciones indigenas de Morelos, Michoacan y Oaxaca se prepa-
raban a realizar cierre de carreteras y tomas de edificios publicos como
medidas de protesta por la actuacién de los magistrados. Indigenas que-
retanos, calificando al gobernador de su estado como un estorbo para el
progreso de los grupos étnicos, anunciaron que se sumarian a las ma-
nifestaciones contra la decision de la Corte. Integrantes del Consejo
Guerrerense 500 afios de Resistencia Indigena repudiaron la falta de re-
conocimiento a sus derechos y cultura v anunciaron que prepararian
acciones de protesta. Otras organizaciones indigenas programaron para
el mes de octubre movilizaciones en contra del Plan Puebla-Panama y en
favor de los acuerdos de San Andrés.

Tres situaciones eran evidentes: que el Estado en su conjunto habia
actuado en contra de los intereses de los pueblos indigenas, que la nueva
legislacion no habia producido la paz, v que los pueblos indigenas seguirian
luchando por sus derechos colectivos y por las autonomias munici-
pales. Los tres poderes se habian manifestado incompetentes para entender
la causa de los pueblos indios. Estos no se sentian representados por esos
poderes. Con la decision de la Corte se abria otra etapa de lucha que las
organizaciones indigenas estaban definiendo. Se enfatizaba que los pue-
blos indigenas pugnaban por una existencia individual y colectiva con
autonomia, justicia v dignidad. Dado que los tres poderes del Estado mexi-
cano no les dejaba reconstruir sus pueblos en el marco del orden juridico
mexicano, impulsarian desde los hechos y amparados en sus sistemas
normativos propios la autonomia. Se les arrinconaba en la resistencia, en
donde apelarfan a la fuerza comunitaria desde la que tendrian que enfren-
tar al Estado y a sus instituciones de represion.
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Los escenarios previstos ante la actuacion de la Corte habfan sido
que si la sentencia de la Corte era favorable a las comunidades indige-
nas, se habria dado un paso importante, pero esas mismas comunidades
tendrfan que proseguir con su lucha por hacer realidad lo logrado legal-
mente. En caso contrario, la lucha seria mds ardua, pues implicaria tener
que remontar un marco legal contrario a sus aspiraciones. El primer es-
cenario hubiera facilitado el proceso de paz, el segundo, que fue el que
finalmente se dio, lo entrampaba aiin mads, pues los grupos indigenas
que defienden los acuerdos de San Andrés verian al conjunto del Estado
mexicano como su adversario. El movimiento indigena no se paralizo.
Plante6 seguir en la lucha. El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (pnup) ha sefialado que en los paises de América Latina se vive
un profundo desencanto respecto de la politica; y mientras continie la
decepcién popular, la democracia sera permanenterente débil. El presiden-
te de la Comision Interamericana de Derecho Humanos advirtio que en
América Latina pueden darse expresiones de extrema violencia si no se
reconocen los derechos indigenas. En México se estd viviendo una aguda
crisis politica pues es muy grande la brecha entre las expectativas de la
gente v lo que los gobernantes y legisladores hacen y han mostrado que
seguirdn realizando. La mayoria de los ciudadanos se ven impedidos de
hacer efectivos derechos basicos en lo econémico y sobre todo en io
cultural. Cada dia es factible que irrumpan estallidos sociales. Un marco
legal adverso a los derechos indigenas empujara los descontentos por
vias insospechadas, pero de tension social. El zapatismo proseguird
siendo simbolicamente un emblema de la defensa de las culturas amenaza-
das v de exigencia de democratizacién econémica y social.'* Se requiere,
ahora mds que antes, una capacidad inventiva de los organismos de la
sociedad civil para acotar a los politicos, para sacarlos de sus circulos elitis-
tas y obligarlos a rendir cuentas, a escuchar a la gente, a dar respuesta
convincente a las necesidades planteadas, y a incluir a los ciudadanos
en ¢l disefio y control de decisiones. El Estado mexicano en su conjunto
se ha mostrado incapacitado para dar respuesta a demandas novedosas

15 Alain Touraine consideré que el fuerte movimiento zapatista, provisionalmente, hahia side
derrotado {“Entre la hegemonia v ¢l terror”, en La Jornada, 3 de octubre de 2001). $in embargo, no ¢s
un movimiento que s¢ vaya a plegar. Perry Anderson ha defendido que las ideas cuenlan mucho en las
transformaciones polilicas, ¥ el zapatismo ha difundido ideas motoras. “El desafio del movimiento
zapatista, promeviendo nuevas formas de acclon colectiva y comunicacion, una reerganizacion radical
de hechos, palabras v simbolos, ha desconcertado al sistema vigente de maneras imprevistas y creativas
que en cualquier otro lngar en el continente” {Perry Anderson, “Ideas y acclén politica en los cambios
histdricos”, en varios auteres, La izquierda ante los nuevos tiempos, Grupo Parlamentario del b en ¢!
Senado de la Repiblica, México, 2001, p. 45,
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y urgentes de inclusion planteadas por los pueblos indios. Estos han mos-
trado que no dejaran que sus derechos sean desconocidos, y han empren-
dido formas de lucha para abrir mentes, instituciones y normatividades.
Como dice Habermas, la meta de acabar con las divisiones sociales v la
estratificacion de la sociedad debe alcanzarse sin menoscabo de la espe-
cificidad cultural. "

Segunda parte

Ciudadania y corporativismo

Miabermas, "I Estado-nacién europeo y las presiones de la globalizacion”, New Left Review, To.
de febrero de 2000, p. 34.
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los medios de comunicacién de masas han adquirido una importancia
creciente como elementos de critica al desempefio gubernamental, para
seflalar errores y exponer ante la opinion puiblica a funcionarios y gobier-
nos. Ademds, por su dependencia historica del sistema anterior —princi-
palmente la radio y la television-, han servido también para apoyar la
continuidad, cuando se trata de gobiernos priistas, y para promover el
regreso a ellos, cuando se han vivido gobiernos de oposicion al pri. Ademas,
la apertura economica y también la competencia politica estdn llevando
4 la creacion de un nuevo tejido institucional (asociaciones, institutos,
centros, cdmaras, organizaciones) frecuentemente de naturaleza mixta,
casi siempre en manos de empresarios, ¢l cual tiende a disminuir los
costos de transaccién de los agentes econémicos. Es decir, se esta dando
una transferencia de funciones vy actividades hacia el sector privado y
hacia la sociedad civil (instancias que hay que distinguir) que antes
controlaba el estado autoritario. Asi, el Estado ha perdide autonomia
en la toma de decisiones econémicas en bisqueda de un mejor desem-
pefio. En el propio aparato gubernamental abundan los empresarios
o0 sus representantes a todos los niveles.

Epilogo. Una agenda para la consolidacion
democratica: la reforma del Estado

Jorge Alonso Sanchez

LA TRANSICION mexicana ha sido impulsada desde hace tiempo por varias
propuestas de reformas fundamentales para la convivencia democra-
tica. Poco a poco, demandas provenientes de partidos de oposicion y de
organismos de la sociedad civil se han ido incorporando en la legisla-
cién v en la préctica politica. Entre los frutos mas importantes del avance
en materia electoral se encuentra a constitucion del organismo autono-
mo denominado Instituto Federal Electoral. En lo relativo a la defensa de los
derechos humanos habria que sefialar que los organismos estatales de dere-
chos humanos, pese a limitaciones superables, también han sido produc-
to de la lucha ciudadana. La reforma electoral de 1996 incluy¢ muchos
aspectos que habian sido reclamos de fuerzas democréticas de tiempo
atras. En cada reforma, por el contrapeso de fuertes elementos antide-
mocraticos, actuantes en la vida nacional, han ido quedando importan-
tes pendientes. A mediados de 2002, la Secretarfa de Gobernacion y los
dirigentes de los principales partidos trataban de acordar la instalacion de
mesas de discusion en torno a la reforma del Estado. Pero la agenda
quedaba limitada a las disputas mas sensibles para los mismos partidos
con vistas a las contiendas electorales siguientes. No obstante, la discu-
sién acerca de una reforma integral del Estado no ha concluido. Para que
pudiera llegar a buen término necesitaria fuerzas sociales que la impul-
saran y que acotaran a una partidocracia que va en aumento. Ademas,
una reforma constitucional por s misma no resolveria los graves pro-
blemas que padece el pais, pero daria una base de entendimiento a las
fuerzas sociales para crear una convivencia mejor. Al cerrar este libro
con esta vision sélo se pretende dar un panorama de los puntos de dis-
cusion que estan pendientes y que hap sido propuestos por un debate
politico y académico plural.’ La intencién no es hacer una discusion,

fEn 2001, publicadas por la unan, aparecieron las conclusiones y las propueslas de la Comisién de
Estudios para la Keforma del Estado. Algunos de los académicos que participaron en este esfuerzo fueron
Lourdes Arizpe, Roger Bartra, Gracicla Bensunsan, Julio Rolvitnik, César Cansino, José Antonio Crespo,
Enrique Semo, Gabriel Szekely, Francisco Valdés Ugarte v Luis Villoro,
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sino privilegiar la presentacion de un acuerdo que abre precisamente a
nuevas indagaciones.

Con las elecciones federales de 2000, que implicaron la salida del pr:
de la Presidencia de la Reptblica, se activd un esfuerzo de diagnéstico, de-
bate y propuestas de un numeroso grupo plural e interdisciplinario de espe-
cialistas en diversas materias. Los resultados de esta experiencia per-
miten tener un panorama de lo que resta para llegar a una deseable y
factible reforma del Estado mexicano.?

T RGENGIA DE UNA NUEVA CONSTITUCGION

La actual Constitucion del pais ya no responde a los cambios y trans-
formaciones del mismo, ni a las necesidades a las que hay que respon-
der. Ha sufrido cientos de modificaciones.’ Hace tres lustros gue se
habla de reforma del Estado y poco se ha avanzado, tuera de algunos
pocos logros en lo electoral. La nueva Constitucién deberia sefialar qué
pafs se quiere para el presente siglo. Se ha llegado al planteamiento de
la conveniencia de una revisién integral a la Constitucién. Una de las
propuestas es que se consiga por medio del Congreso ordinario, en su
calidad de Constituyente permanente, mediante la confirmaciéon en su seno

2La base de esle apartado son los primeros documentos relativos a las conclusiones v propuestas
de la comision de esludios para la reforma del Estado que se llevé a cabo en el segundo semestre del aiio
2000 y que estaba comandada poer Porfirio Mufioz Ledo. Se hizo un ordenamiento que no corresponde
a la presentacién que aparecio en la publicacion de la unam. Hubo varios grupes de trabajo integrados
de manera muy plural con personalidades renombradas provenientes de la academia, de organizaciones
sociales y de dmbitos politicos. El que se encargd de examinar la temdtica sobre derechos humanos y
libertades priblicas estuvo integrado por 23 personas. En siete ocasiones tuveo reuniones plenarias. Fueron
discutidos 21 puntos prioritarios en tres subgrupos de trabajo donde se presentaron 33 documentos. El equi-
po abocado a examinar los objetivos econdmicos v sociales del Estado reunié a 30 personas. Este grupo
tuvo oche reuniones plenarias. Se definieron 24 temas que fueron discutidos en cuatro subcomisiones,
en las que se presentaren 3% documentos. Lo concerniente a la reforma de las fuerzas armadas nacionales
fue estudiado por un grupe de militares del gjército, de la Armada v de la Fuerza Aérea que asistieron por
su propia iniciativa. El grupo de trabajo que reflexiond sobre la forma de gobierno v la organizacion de
los poderes publicos estuvo integrado por 27 personas. Se reunieron en nueve acasiones. También traba-

Jaron en subcomnisiones en las que se presentaron 45 documentos. El grupo sobre federalismo, descen-

tralizacion, autonemias y municipios se reunio en sicte ocasiones y fueron discutidas 27 ponencias. El
grupo gue estudié reforma politica y democracia participativa se integrd con 33 personas que se reunie-
ron en sesiones plenarias siete veces y se analizaron 35 ponencias. El equipo encargado de ver la temdtica
de constitucién y globalidad, integrado por 22 personas, discutio 33 documentos en 9 plenarias. La
evaluacion que se hizo de los estudios para la reforma del Estado fue que se realizaron nueve foros en
los que de una u otra forma participaron 1,500 personas. Las conclusiones de este esfuerzo fueron entre-
gadas al secretario de Gobernacion el 4 de octubre de 2001.

*Segin el gobernador de Tlaxcala, vocero del grupo de los gobernadores del ek en la relacion de
éstos con el Ejecutivo, a propdsito de la discusion de la reforma hacendaria, estas modificaciones ilega-
rian a la cifra de 637.
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de una comisién de diputados y senadores designada por las ¢cdmaras
para la presentacién de un proyecto de cambio de texto constitucional.
Se someterfa el proyecto de reforma de la Constitucion a referéndum para
conseguir el consenso que necesita una transformacién de esa magnitud.

UN ESTADO MEXICANO ACTIVO
EN UN MIUINDO GLOBALIZADO

Una reforma del Estado en un mundo globalizado no puede hacerse
abstrayendo de esa realidad. La era de la globalidad obliga a un replan-
teamiento de la responsabilidad del Estado mexicano ante esta situacion.
Lo novedoso de esta discusion ha repercutido en que las propuestas en
esta materia no se hayan consolidado del todo. La nueva constituciéon
tiene que dar instrumentos para que México cumpla con sus responsa-
bilidades globales. Su politica exterior debe constituirse en un instru-
mento para promover la vigencia del Estado de derecho v no para en-
cubrir ante los ojos del mundo las deficiencias internas. Tay que
rechazar la aplicacion extraterritorial de leyes de otros estados. La obli-
gacidn del Estado de velar por los derechos humanos de los mexicanos
en el extranjero tendria que reforzarse en la nueva Constitucion. El pais,
por su parte, debe ofrecer plena seguridad juridica a los migrantes. Entre
las prioridades de politica exterior tiene que estar la de promover la
democratizacion de las Naciones Unidas y de organismos multilatera-
les. A México le corresponde observar una actitud coherente y relevante
en el concierto de las naciones. Nuestro pais no puede dejarse llevar
pasiva y décilmente. Es hora de que adopte un papel activo v de van-
guardia en la promocion de acuerdos multilaterales, particularmente
para el fortalecimiento de las Naciones Uinidas en asuntos de su respon-
sabilidad global. Uno de esos asuntos obviamente es el relativo al de la
regulacion internacional en materia de migracién. Internamente no pue-
de dejar de discutir lo relativo al espacio y al ciberespacio. En este punto
conviere convecar a una amplia consulta con el fin de incorporar los retos
del ciberespacio a la agenda nacional, proteger los derechos y los intere-
ses de los mexicanos en este ambito v promover el establecimiento de
un marco juridico internacional regulador de todo el ciberespacio. Una
obligacién internacional ineludible para México es la promocion y pro-
teccion de los derechos humanos, la proteccion del medio ambiente y de
los recursos naturales. El fortalecimiento del servicio exterior y un es-
merado cuidado para no dejarlo como espacio de acomodos de politicos
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son tareas fundamentales. Por lo tanto, hay que limitar la facultad pre-
sidencial de nombramientos de los jefes de misién. El Senado debe asu-
mir un examen responsable de las personas que desempefien oficios en
el servicio exterior. Como un asunto economico y de seguridad nacional
se ha planteado la necesidad de crear un mecanismo institucional en-
cargado de la politica maritima nacional responsable de perfeccionar el
inventario de recursos maritimos nacionales y de asegurar el derecho a
la informacidn sobre el mismo. Se ha propuesto la constitucion de un
consejo nacional de politica exterior integrado por los poderes publicos con
atribuciones constitucionales en la materia, que seria un érgano de esta-
do con decisiones vinculatorias v con caracter consultivo que, entre
otras funciones, vigilaria el cumplimento de las obligaciones interna-
cionales, conftribuiria a la formulacién de peliticas de Estado v coordi-
naria las acciones de los diversos érganos de gobierno en sus relaciones
con ¢l exterior. También deberia incorporar las opiniones de los actores de
la sociedad en el disefio v planeacion de la politica exterior, asf como en
su evaluacion periddica. En la conformacion de grandes bloques regio-
nales México no puede olvidar la solidaridad regional. Una de las priori-
dades en este terreno es la de impulsar como prioridad de la politica
exterior una integracién profunda de México con América Latina. Entre
otros objetivos estaria el convertir a esta region en zona de paz. La
nueva realidad mundial obliga a nuestro pais a delinear un nuevo plan-
teamiento en las relaciones con Estados Unidos, teniendo en cuenta cier-
tamente la globalizacion pero defendiendo una autonomia nacional. Se
deberian revisar los efectos adversos del Tratado de Libre Comercio (TLC).
Un punto importante en todo esto tiene que ver con el establecimiento
de la facultad de decidir sobre la constituciconalidad de los tratados inter-
nacionales previa su aprobacion. Se ha propuesto que sea una obliga-
¢ién constitucional del Ejecutivo que solicite autorizacion al Congreso de
la Unién para iniciar negociaciones de ciertas categorias de tratados, as{
como mantener a los legisladores informados durante todo el proceso.
Esto se deberia complementar con el sometimiento a una consulta ciuda-
dana de tratados que sean trascendentes para la vida nacional. Hay que
lograr el reconocimiento en la legislacién nacional de la autodeterminacion
como derecho humano colectivo.

ACOTAR AL KIECGTTTIVO

Teniendo en cuenta los cambios politicos abiertos en ¢l afio 2000, se
considera que es necesario avanzar hacia un cambio de régimen que
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garantice la gobernabilidad. Se discute la forma de un sistema presiden-
cial, pero muy acetado, o la de uno semipresidencial. En lo relativo a
forma de gobierno v organizacién de los poderes publicos, también se
ha planteado la conveniencia de introducir procedimientos parlamenta-
rios tales comeo la figura de jete de Gabinete, el cual serfa ratificado por
el Congreso, aungue el Presidente conservaria la facultad de remocion
del mismo. Existe la demanda de que el Presidente pueda ser sujeto de
Jjuicio politico en caso de faltas graves a la Constitucién, por lo que se
vio la necesidad de revisar el sistema de sucesion presidencial para el
caso de falta absoluta de Presidente, debido a que por la composicion
que ha adquirido la Camara de Diputados lo probable sea que ningtin
partido pueda ejercer una mayorfa absoluta en las dos camaras, por lo
que se podria dar el caso de una crisis de gobernabilidad. Se ha llegado
a considerar también la conveniencia de que el Ejecutivo cuente con un
drgano especializado en la presupuestacion anual, que conllevaria ana-
lisis, planeacion y cabildeo con los legisladores.

FUNGIONARIOS COMPETENTES
Y RENDICION DE GUENTAS

Una revision del servicio publico arroja varios problemas: la carencia
de estimulos para el personal publico; el déficit de profesionalizacion; la
ausencia de un programa integral de formacion; y la falta de estdndares
de evaluacion de la conducta ética v el desempetio. Se tiene que definir
a este servicio como una institucion de estado y no como una organi-
zacion gubernamental. El ingreso, promocion v permanencia (y retiro)
tienen que estar basados en el mérito y en la neutralidad politica. Su
fundamento tiene que ser la probidad, el profesionalismo e igualdad de
oportunidades, sentido de responsabilidad y rendicién de cuentas. Su
sistema promocional debe obedecer a un programa de ascensos basado
en pruebas y evaluaciones periddicas. Los ciudadanos exigen que la
administracién publica sea un servicio a la ciudadania que se preste con
legalidad, honradez, lealtad, eficiencia, imparcialidad v neutralidad po-
litica. La rendicién de cuentas es ineludible en todos los niveles en donde
se emplean recurso publicos (federal, estatal v municipal). Otra exigen-
cia tiene que ver con la transparencia en la informacién entre los pode-
res y hacia los ciudadanos.
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FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO

Se defiende que la division de poderes es un elemento esencial del Estado de
derecho, sin el cual no es posible construir ningtin régimen demaocra-
tico. La divisién de poderes exige independencia, fortaleza, equilibrio y
colaboracién para su correcto funcionamiento. Se ha precisado que no
se trata de fortalecer a un poder para debilitar a otro. No se pretende
un Poder Ejecutivo débil, sino tres poderes fuertes que cumplan con
eficiencia y eficacia sus funciones, para lograr un auténtico Estado demo-
cratico de derecho. En esta forma se propone que concurran las dos
cdmaras para la aprobacion del Presupuesto y de la Cuenta Pablica (que
por el momento es exclusiva de la Cdmara de Diputados); y para la apro-
bacion de tratados internacionales (competencia ahora exclusiva de la
Cdmara de Senadores). La primera seria la cdmara de origen para el
presupuesto y la segunda para los asuntos internacionales. También se
considera conveniente que entre las facultades del Congreso se encuen-
tre la de promulgacién de leyes si, pasado determinado tiempo, el Pre-
sidente de la Reptiblica no lo hace. Otro elemento para fortalecer al Poder
Legislativo es que éste dictamine, apruebe v evalué el Plan Nacional
de Desarrollo. También se ha planteado que se incorporen instrumen-
tos de control como las preguntas de los legisladores a los servidores
publicos, y la facultad de investigacion por parte de las comisiones le-
gislativas. Se estableceria un sistema de control legislativo por medio de
comuistones de investigacion que abarcara a la administracion publica
centralizada, descentralizada y paraestatal, con la facultad de poder citar
a cualquier servidor publico. Se estableceria un procedimiento sumario
ante la Suprema Corte para que ésta resolviera la procedencia de la infor-
macion solicitada en caso de que el Ejecutivo, sus dependencias vy enti-
dades, se opusieran por considerar que se trata de informacién reser-
vada. También se ha calculado anticipar la fecha en que el Ejecutivo
presente ante el Poder fegislativo su proyecto de Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos a por lo menos el 15 de septiembre. Conviene
establecer un mecanismo constitucional que permita extender la vigen-
cia del presupuesto del afio anterior en caso de que el proyecto del afio
siguiente no fuera aprobado por el Poder Legislativo dentro del periodo es-
tablecido legalmente. Otro punto impertante tiene que ver con la amplia-
cion de los periodos de sesiones del Congreso de la Unidn, pues la du-
racion de los periodos actuales es insuficiente para ¢l buen desempefio
tegislativo, y existe un rezago dificil de superar.
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INDEPENDENGIA Y HONIRADEY
DEL PopER JUDIGIAL

Con la composicion plural de fuerzas en el pais, el Poder Judicial ha ido
cobrando relevancia. Pero se ha analizado que los mecanismos que exis-
ten para que sea designado no favorecen su autonomia. Se trata de un
poder muy desprestigiado que habria que revalorarlo por una limpieza
en su composicion y por una efictencia en su ejercicio. Se ha planteado
que se fortalezca a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién vy la elec-
cion de sus miembros por un procedimiento democréatico que asegure
su estabilidad, su imparcialidad v su caracter federativo. Conviene for-
talecer los medios jurisdiccionales para desahogar las controversias
constitucionales entre los poderes publicos, las acciones de inconstitu-
cionalidad v los juicios de amparo. En lo tocante a la responsabilidad de
los servidores publicos, se ha apuntado que no sea el ministerio publico
sino el juez de la causa quien se debe dirigir a la Camara de Diputados
para solicitar la remocion del fuero. Se tiene que vigorizar la justicia
local dotando a los poderes judiciales de los estados de atribuciones para
interpretar la legalidad y, eventualmente, la constitucionalidad a nivel
local. Es imprescindible el garantizar la imparcialidad de todos los tri-
bunales locales. Se plantea también la constitucién de una defensoria
del ctudadano, o defensoria ciudadana, como organismo que asesore
y patrocine a los ciudadanos en defensa v ¢jercicio de todos sus derechos.

COMBATE A T.A GORRUPGION

Meéxico sigue siendo un pais catalogado mundialmente como entre los
mds corruptos vy donde prevalece la impunidad. Se ha detectado que
estad ausente un marco normativo acorde con la realidad delictiva, que fal-
ta capacitacion y profesionalizacion de los servidores publicos, que existe
una preocupante dilacién en la aplicacion de la justicia, una ausencia
de proteccion a las victimas, un enorme abuso del poder, v que prevalece
la penalizacién de la pobreza. Para remediar esto se tiene que hacer una
profunda reforma al sistema de procuracion de justicia. Entre muchos
otros puntos, se ha propuesto que la representacion social (contenida
actualmente dentro del ministerio ptiblico), se ¢jerza por una defensoria
social. El procurador general de la Repablica deberia ser electo por ma-
yoria calificada en el Senado de entre las propuestas recibidas por el
Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia y el Congreso de la Unién. Algo
similar deberian hacer las legislaturas en los estados con los respectivos
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procuradores. Las leyes y los procedimientos penales tienen que pa-
sar por profundas reformas para que el delito sea costoso para quien
lo comete v no para la sociedad y las victimas. La reparacion del dano
debe ser un elemento prioritario en dichas reformas. En los nuevos
codigos hay que redefinir competencias y catalogar delitos a fin de homo-
logar criterios. Se necesita un capitulo en el Codigo de Procedimien-
tos Penales que garantice al ciudadano la demanda del ejercicio de la
accion penal. La revision de la legislacion existente ha de llegar a elimi-
nar las normas discriminatorias relativas a la falta de equidad de géne-
ro. En este punto se ha planteado que urge hacer un profundo andlisis
v un debate ptblico informado (en un clima de tolerancia y racionali-
dad) acerca de la interrupcién del embarazo. Otro punto conflictivo ha
sido el de las arbitrarias expulsiones de extranjeros. Se demanda el esta-
blecimiento de la garantia de audiencia y legalidad.

MODERNIZAGION DE FURRZAS ARMADAS

CENIDAS A LA CONSTTTUCION

En el punto concerniente a las fuerzas armadas, se ha concluido que es
urgente reorganizarlas v modernizarlas. Se ha propuesto la reorganiza-
cién de las secretarias de Marina y Defensa Nacional para fusionarlas
en una sola dependencia. Habria tres fuerzas armadas independientes entre
si: el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea. Cada una contaria con su
propio mando operativo, pero estarfan coordinadas por un Estado Mayor
conjunto con un mando rotativo entre los tres cuerpos. El Estado Ma-
yor se subordinaria al secretario de la Defensa. Este tltimo cargo podria
recaer en un militar retirado, o mejor atin, en un civil. También se ha
planteado que ¢l Estado Mayor presidencial se compacte para que cuen-
te con elementos indispensables para la seguridad presidencial. Se insiste
en que ha de regularse y profesionalizarse su actuacion para preverir
que se desvirtiie su mision original. Se plantea que se revise también la
normatividad militar legal y reglamentaria para terminar con el uso
arbitrario de la discrecionalidad en materia de ascensos y recompensas,
disciplina, remuneraciones y un esquema de seguridad social. Otro ele-
mento que requiere someterse a fuerte revision es la subsistencia del
fuero de guerra en tiempos de paz, asi como de las instituciones y pro-
cedimientos de justicia militar, con el fin de evitar injusticias. Punto rele-
vante es el que tiene que ver con la prohibicién a las fuerzas armadas de
participar en tareas ajenas a su mision constitucional (como han sido las
de seguridad publica v combate al narcotrafico). Tambi¢n se propone la
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creaciéon de un cuerpo militar femenino para que las mujeres que per-
tenecen a las fuerzas armadas tengan un tratamiento adecuado.

CONSEGUIR [N AUTENTICO FIEDERALISMO

El punto central para lograr una reforma del Estado se encuentra en hacer
efectivo el federalismo. Se ha planteado que ya no se puede postergar la
construccion de un auténtico federalismo que reivindique el caracter
libre v soberano de los estados de la Federacién como entidades creado-
ras del pacto federal. Se propone otorgar al Plan Nacional de Desarrollo
un caracter federativo tante en su formulacién como en su estructura,
en el que se atiendan necesidades y peculiaridades regionales. Se debe
constituir una red de acuerdos bilaterales que reflejen el cardcter asimé-
trico de la Federacién. Urge promoverse una convencion nacional fiscal
para el establecimiento de criterios que hagan posible una redistribu-
cién de las fuentes contributivas y devolver potestades tributarias a los
estados v municipios. Hay que estimular la contribucion en la genera-
cién de recursos adicionales complementada con férmulas de equilibrio
fiscal. Se deben buscar formas horizontales entre gobiernos estatales y
municipales. Cuestién fundamental en la reforma del estado es la con-
clusion de la reforma del Distrito Federal. Habria que impulsar la adop-
cién de una Constitucion local del Distrito Federal que otorgara a esta
entidad su plena autonomia politica, el establecimiento a cabalidad sus
poderes Ejecutivo, Legislativo v Judicial, v la creacion instancias de gobier-
no equivalentes al municipio libre, gobernadas por un cabildo integrado
por representacion proporcional y por un drgano egjecutivo encabezado por
un alcalde. En este punto sigue siendo relevante proseguir con la discu-
sién de la conveniencia de trasladar los poderes de la Federacion a un
lugar distinto al de la ciudad de México. La meta es convertir al territo-
rio del actual Distrito Federal en un estado mads de la Federacion. También
se ha planteado la conveniencia de que los estados con litorales gjerzan
jurisdiccién sobre islas, cayos y arrecifes que se encuentren hasta una
distancia de 12 millas de la costa. Dependerian del gobierno federal los
que se hallen fuera de ese limite.

MUNIGLPLIO LIBRT, AUTONOMO,
CON RECITRSOS

Se ha exigido que se reconozea la naturaleza originaria del ayuntamiento
como expresion del autogobierno democrdtico de las sociedades muni-
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cipales. Se pide que se establezca con claridad que €l municipio libre es
la célula constitutiva del Estado mexicano y la expresién primaria de la
soberania popular. 5e ha demandado que se fijen pardmetros claros de
autonomia municipal, reconociendo la diversidad de formas organicas
de gobierno y administrativas adecuadas a las particularidades cultu-
rales y regionales del pafs. Los ayuntamientos se tienen que integrar
bajo la figura de un drgano colegiado. Las legislaturas locales deberfan
definir la organizacién del ayuntamiento en tres funciones de gobierno
diferenciadas (ejecutiva, legislativa y judicial). También se debe legislar en
materia de autoridades auxiliares, con el fin de generar mayor responsa-
bilidad democratica y rendicion de cuentas. Fn la Constitucion federal se
tienen que encontrar los criterios generales para la creacién de nuevos
municipios.

ORCGANISMOS AUTONOMOS ESTATALES

Se ha contemplado la relevancia de que haya varios organismos auté-
nomos estatales (ahora existen el 1¥e y la Comision Estatal de Derechos
Humanos, por ejemplo). Estos deben responder ante el Poder Legislativo.
Debido a que un cambio de régimen implica el esclarecimiento del pa-
sado se ha llegado a ver la pertinencia de una comisién de verdad que
averigue y transparente delitos graves en materia de derechos huma-
nos. Habria que evitar que sea usado con tintes politicos. Su facultad
serfa declarar lo que sucedio. Estarfa conformada por el Poder Legislativo,
¢ integrada por elementos de la sociedad civil e instancias puiblicas. Su
funcion serfa analizar y ponderar las faltas graves contra el patrimonio
de la nacion y los derechos humanos. También propondria correcti-
vos a esas faltas para ser ejecutados por las autoridades competentes.
Entre los nuevos organismos plenamente auténomos que se han pro-
puesto se encuentra el INEGI, que se ha planteado que sea ajeno a la
competencia de los tres poderes, y cuyo objetivo seria el de aportar en
forma imparcial datos vy estudios a los ciudadanos. Para su constitucién
se requerirfa obviamente profesionalismo y competencia; para su direc-
cion, la Presidencia tendria la facultad de proponer ternas, pero la eleccién
d; su titular recaeria en el Senado. Hay la propuesta de otros tres orga-
nmismos autéonomos de los que se hablard adelante. Se ha recalcado que
todos estos organismos auténomos deben rendir cuentas ante el Congreso
de la Union.
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OTRAS TMPORTANTES AUTONOMIAS

El tema de las autonomias debe responder al reclamo de autonomias
indigenas de acuerdo al con el convenio 169 de la Organizacion Interna-
ciona} del Trabajo (oiT). También se debe legislar en el ambito constitucio-
nal la existencia de dreas de gestion con un alto grado de autonomia con
respecto a los tres poderes. Estas dreas podrian constituirse como conse-
jos, comisiones o institutos encargados de regir espacios como las auto-
nomias indigenas, la cultura, la educacion, las iglesias, los medios de
comunicacién, los procesos electorales o los impuestos.

La reforma del Estado no puede dejar de atender a las regiones de
alta conflictividad. En el punto especifico de las negociaciones entre el EzZLN
v ¢l gobierno se ha visto la conveniencia de la creacién de una instancia
mediadora nacional e internacional. Se acepta que uno de los graves
obstaculos para la consolidacién de la democracia en México se encuen-
tra en las causas economicas, sociales y politicas que han hecho surgir
varias zonas de alta conflictividad. Hay otros puntos que se pueden
catalogar como de potencial conflictividad. A todos ellos hay que atender-
los teniendo en cuenta a sus habitantes y evitando las salidas autori-
tarias, paternalistas o, peor aun, represivas. 5i bien desde 1982 México
se definié como un estado pluricultural; en 1992 se enuncié que las
comunidades indigenas tenfan el derecho a conservar y desarrollar sus
propias culturas, v en el 2001 la reforma sobre ese tema enuncié ademas el
derecho a la autonomia, la legislacion mexicana se ha quedado lgjos de
lo estipulado en el convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo sobre los derechos de los pueblos indigenas. En esto, dichos
pueblos va han expresado de varias formas sus reclamos. Estos deben
ser atendidos, de lo contrario la conflictividad se incrementard. Para
terminar con el conflicto armado en Chiapas se propuso en 2000 que el
Ejecutivo enviara los acuerdos de San Andrés en su version de la Cocopa
al Congreso, iniciara el proceso de desmilitarizacién en Chiapas, revisa-
ra los procesos penales de los zapatistas, acordara con el gobierno de
Chiapas la suspension del proceso de remunicipalizacion emprendido
unilateralmente por el gobierno de Albores, reabriera las mesas de didlo-
go suspendidas v desarmara a los paramilitares. Una vez concluido el
proceso de paz vendria necesariamente el desarme del EzLN.
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ORGANTZACIONES DIS LA SOCIHZDAD CIVILL

Las organizaciones de la sociedad civil han venido reclamando una ade-
cuada reglamentacion. Estas organizaciones cumplen importantes ta-
reas sociales en lo asistencial, en la promocién, en la participacion
ciudadana, en la generacion de empleos, en la atencion a problemas a
los que no llega ¢l gobierno v en la intermediacion entre sociedad v
gobierno. El nuevo marco juridico debe prever la participacion de estos
organismos ¢n los procesos publicos y los apoyos que les puede brindar
el Estado. En la legislacion podria plantearse que sean reconocidos como
instituciones de interés publico, v se deberfan marcar los requisitos mini-
mos para su Constitucidn, asi como el establecimiento de sus derechos
v obligaciones. Habria que buscar una simplificacion administrativa, no
discrecional, para el reconocimiento de estas organizaciones. También se
deberia ver la creacidon de un registro nacional auténomo de las mismas.

IDEREGHOS HUMANOS

Demanda bisica en el punto relativo a los derechos humanos es que se
garantice la exigibilidad de todo derecho fundamental por medio de leyves
que reglamenten su cumplimiento. En esta materia se ha propuesto que
se tiene que establecer la supremacia de los tratados internacionales de
derechos humanos frente al derecho interno. Se ha detectado que la
autonomia que concede la Constitucion a los organismos de derechos
humanos se encuentra limitada por la forma como se designan a los pre-
sidenfes e integrantes de estas comisiones. Se ha propuesto que, si-
guiendo el método de designacion recomendado por las Naciones Uni-
das, se logren representaciones pluralistas de las fuerzas sociales, sin que
se interprete esto como un reparto de cuotas entre los partidos. Los
congresos tlenen que superar las limitaciones de una partidocracia. Otra
deficiencia es que estos organismos no tienen competencia en la totali-
dad de los derechos reconocidos, v no llegan a todos los poderes ptiblicos
y organos de autoridad que los vielan. Por lo tante, se debe conseguir
una ampliacion de la competencia de los organismos estatales de derechos
humanos. Entre los derechos que estas comisiones deberfan contemplar
gstdn los derechos econdmicos v sociales (trabajo, alimentacion, vivienda,
salud vy educacion}, asi como los ambientales, los culturales v los de los
migrantes. También se ticnen que buscar mecanismos para fortalecer las re-
comendaciones de los organismos protectores de los derechos humanos.
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DERECGHO A LA INFORMACGION

Un punto que desde la reforma de 1977 ha quedado pendiente es el
relativo al derecho a la informacion. Con las profundas transformacio-
nes del final del siglo xx e inicios del xxi las reformas relativas a cues-
tiones de informacioén resultan apremiantes. Se ha hecho ver que el
articulo sexto constitucional garantiza la libertad de expresion mien-
tras que el séptimo se refiere a al libertad de imprenta. Estos arliculos
vienen del siglo xix, cuando los cambios mas importantes en el paso del
siglo xx al xx1 tuvieron que ver con la nueva era de la informacién. Se
ha planteado que la libertad de expresion deberia verse como un derecho
individual que establece una obligacién de no hacer del Estado, mientras
que el derecho a la informacién es un derecho social que implica un de-
ber hacer para el Estado. Se propone trasladar y desarrollar el derecho a
la informacién en un solo articulo constitucional, mientras que en otro
se agrupen las libertades de expresion y de imprenta. Se han desglosado los
contenidos que deberfa contemplar el precepto constitucional que regu-
lara el derecho a la informacion. Se tiene que garantizar este derecho y
obligar a la transparencia estatal. Los poderes pablicos deben estar obli-
gados a dar a conocer la informacion de los asuntos de su competencia
v los datos de la realidad mediante el ¢rgano auténomo del Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Informatica (ineG). A los individuos se les
debe garantizar la informacion que el Estado tenga sobre sus personas vy,
en su caso rectificarlas. El Congreso de la Unién expediria una ley de archi-
vos publicos que definiera las competencias federal, estatal y municipal
sobre esta materia. Las lareas de acopio, resguardo y difusion de los
archivos se tiene que considerar como una funcién estatal que también
se encomiende a un érgano auténomo. Se propone que la ley determine
la publicidad de los archivos sin mas limitaciones que las establecidas en
su texto en vista del interés nacional. En esta tematica también es indis-
pensable prohibir el uso de recursos publicos para la propaganda de los
gobernantes. Por su parte, la ley constitucional de garantias de la liber-
tad de expresion y del derecho a la informacion debe contener la explicita-
cién de los derechos de los profesionales de la comunicacién, como el
respeto a la integridad del trabajo, la cldusula de conciencia, ¢l secreto pro-
fesional de fuentes de informacion v el salario profesional. Por otra
parte, también debe, precisar los derechos de los ciudadanos de acceso a
la informacion, réplica, rectificacion y aclaracion. Se debe crear un érga-
no auténomo para proteger estas libertades fundamentales y derechos
humanos. Por su parte, el Estado tiene que garantizar el ¢jercicio real del
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derecho a la informacion mediante la regulaciéon de los archivos puabli-
cos. Se plantea la creacion de un érgano auténomo responsable de esto,
v un sistema nacional de archivos. Se apunta que se tienen que fijar los
criterios de desclasificacién de documentos oficiales, a través de una co-
misién del Congreso. También hay que prever sanciones a los servidores
publicos que oculten o destruyan archivos publicos.

Se ha propuesto ademas un nuevo fundamento constitucional que
vea lo relativo a radio y television. El régimen de radio y television también
deberia quedar a cargo de un organismo auténomo. En todo esto hay
que remar contra corriente, pues por muchos afios se fomentaron me-
canismos de censura e intervencionismo gubernamental en los medios
de comunicacion, y se estimularon poderosos grupos econdmicos {pre-
ponderantemente en los medios electronicos) que han alentado el auto-
ritarismo, el oficialismo y la manipulacién informativa. Entre esos
mecanismos, un lugar preponderante lo ocupa el manejo discrecional
para la operacién de estaciones de radio y televisién, con lo que se ha
fomentado una fuerte complicidad entre concesionarios y gobierno. Fl
organismo propuesto deberia ser constitucional, con participacién ciuda-
dana responsable de regular todos los sistemas de comunicacién a dis-
tancia y de otorgar los permisos y autorizaciones, teniendo en cuenta el
interés general.

DEREGIIOS ECONOMICOS Y SOCIALES

Entre los derechos econdmicos v sociales, urge defender el derecho a la
educacion publica, laica y gratuita. El Estado tiene la obligacién de ga-
rantizar la igualdad de oportunidades para todos en todos los niveles
educativos. La educacion impartida por el Estado debe garantizar la liber-
tad de expresion y de conciencia. Hay insuficiente gasto educativo y de-
ficiente atencién a la demanda. Hay baja calidad en la ensefianza y graves
desequilibrios regionales en materia educativa. El gasto pablico en edu-
cacion se tiene que incrementar. No hay que olvidar que sélo la educa-
cion de calidad es motor de desarrollo. Se tiene que acabar con el siste-
ma burocritico anquilosado en el sector educativo. Hay que sustituir
la educacion burocratica por la educacién democratica que dé cabida
a demandas y expectativas de alumnos, profesores v padres de familia. Se
debe tender a la construcciéon de una pluralidad educativa en el que los
programas de la escuela publica incluyan tanto el conocimiento uni-
versal y nacional como los regionales. La politica cientifica y tecnolo-
gica debe ser politica de estado. 51 bien tiene que atender necesidades de
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las empresas, no se puede supeditar al mercado, sino garantizar una
investigacion sélida y al mismo tiempo critica.

Al Estado le corresponde incorporar disposiciones que garanticen
el derecho a la cultura y el acceso a sus fuentes, la conservacion y difusion
del patrimonio cultural tangible e intangible. Existe una corresponsabili-
dad entre sociedad y gobierno en el fomento a la cultura. 5u descentra-
lizacion es vital.

Otro de los derechos que es necesario salvaguardar es el del empleo
y salario justo. En este rubro hay que destacar la necesidad de tener en
cuenta los derechos internacionales en lo laboeral. Un principio que no
se puede permitir que se conculque es el de trabajo igual, valor igual,
sin distincién alguna. Otros temas también importantes son los relati-
vos a la libre eleccion del trabajo, a las condiciones equitativas y satisfac-
torias para el trabajo, al seguro contra el desempleo, a la remuneracion
satisfactoria {(que asegure que el trabajador y su familia tengan una
existencia conforme a la dignidad humana), a la proteccion social, etcé-
tera. Ya no se puede relegar el derecho que tienen los trabajadores a orga-
nizar libremente sindicatos para la defensa de sus intereses. En lo labo-
ral, se requiere un nuevo acuerdo social entre empresarios, trabajadores
y el Estado. En esta nuevo pacto se abandonaréan las formas corporati-
vas para llegar a sustentarse en la democracia, en la libertad y auto-
nomia de las organizaciones representativas, en la transparencia admi-
nistrativa de las instituciones, en la honestidad profesional de los
funcionarios y en la intolerancia hacia la corrupcién. No puede apla-
zarse por mds tiempo la existencia de una estructura sindical libre,
auténoma y democratica. Las autoridades laborales deben abstenerse de
intervenir en el proceso organizativo y reivindicativo de los trabaja-
dores, y han de respetar la autonomia de sus organizaciones. Se tiene que
garantizar el pleno ¢jercicio de los derechos colectivos de sindicaliza-
cidn, contratacion colectiva v de huelga. Por su parte, los empresarios
tienen la obligacion de respetar la libertad de los trabajadores a orgarni-
zarse colectivamente. México ya no puede proseguir cop un sistema
laboral y productivo que no sea incluyente y competitivo. Es inacepta-
ble la pretensién de fincar el desarrolio en bajos salarios. Ese fenémeno
tiene que revertirse, pues produce nefastas consecuencias en lo econo-
mico y en lo social. La btisqueda de una nueva relacion entre impuestos y
salarios que estimule a este Gltimo, a la productividad y al dinamismo
del mercado interno es también inaplazable. Se tiene que reconstruir la
figura del salario constitucional privilegiando su importancia social., %
concebirse como un instrumento para la distribucién mas equitativa
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del ingreso. El reto es que se creen suficientes fuentes de empleo para
satisfacer las necesidades de la poblacion. El papel de la mujer en el empleo
ha aumentado. Si hace 30 afios habia una mujer econdmicamente
activa por cada cuatro hombres, al finalizar el siglo xx la relacion era de
una por cada dos varones empleados. Cada afio, un millén de habitantes
ingresan a lo que se considera poblacion econédmicamente activa (PEA).
La mayoria consigue empleos de baja productividad o pasan al sector
informal. Se deben crear oportunidades suficientes para responder a la le-
gitima demanda de un empleo digno. Se tiene que elevar la productividad
y promover ¢l desarrollo rural integral para mejorar las condiciones de
vida. El campo mexicano se encuentra devastado. Si no se atiende, se con-
vertird en un polvorin. No es viable que prosigan condiciones que mar-
ginen a gran parte de la rea. La pobreza hay que erradicarla a través de
la incorporacién productiva de la mano de obra. Tiene que haber una
revalorizacion del trabajo v del trabajador. Empresarios y gobierno
tienen la obligacion de buscar la generacion de empleos productivos.
Son bdsicos la recuperacién de los salarios y la competitividad de las
empresas. Las reformas constitucionales en materia laboral no pueden
eludir una consulta democratica nacional. Hay que acordar las nuevas
reglas que permitan acotar la conflictividad laboral vy evitar que se
mezcle con intereses politicos.

La normatividad de la politica migratoria es atrasada y no contempla
lo que ya ha suscrite México en tratados internacionales. Hay que lle-
gar a que se garantice la bilateralidad de las politicas migratorias, a
incluir los temas de la movilidad de los trabajadores y sus garantias labo-
rales. Debe quedar salvaguardado el derecho al libre transito de las per-
sonas a través de las fronteras en el marco de acuerdos bilaterales v
multilaterales. Se tienen que defender los derechos individuales, civiles,
laborales, culturales v politicos de los mexicanos en el extranjero.

No se pueden dejar de lado los derechos ambientales. Se debe recoger
v regular constituctonalmente el concepto de sustentabilidad para ase-
gurar la continuidad de la biosfera y asegurar a las generaciones futuras
un ambiente sano.

1’01 N DESARROLLO INTEGRAL

Un capitulo de reformas ineludibles es el concerniente a estrategias para
el desarrollo integral. Se pasé de un crecimiento hacia adentro a uno
abierto al exterior, pero sin que tuviera un soporte [inanciero y tecno-
l6gico adecuado. Esto ha provocado la ruptura de cadenas productivas
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y arrgjado a la marginacién a millones de mexicanos. Se ha sefialado
que ¢l Estado no puede desatender a las empresas nacionales para que
aumenten su productividad, fomenten la integracion de cadenas pro-
ductivas, y buscar las formas para que las micro, pequefia v mediana
industrias puedan participar de beneficios de la globalizacién generando
empleo y reactivando el mercado interno. Esto implica que se disefie
una politica industrial de Estado, democratica, de largo aliento, que sea
capaz de explotar las ventajas competitivas y crear nuevas en sectores
especificos. Tal politica tendria que desarrollar instrumentos de finan-
clamiento, tecnologia e infraestructura que coloque a los productores
mexicanos en buenas condiciones frente a la globalizacién. El Estado
debe tener, ademas, una politica para el desarrollo sustentable, la cual
ncluiria el levantamiento de un inventario de recursos naturales para
cuantificar los recursos perdidos y ver cudles son todavia recuperables.
El Estado esta obligado a formular una politica ambiental. Durante
mucho tiempo tanto Pemex como la Comisién Federal de Electricidad
han realizado impunemente una grave contaminacién del ambiente. Es
indispensable que se cree un programa nacional de energia que atienda
lareconversion industrial y tecnoldgica para el empleo de los hidrocarbu-
ros bajo modalidades sustentables, v que busque la sustitucién econdmica
de fuentes de energia que pase de lo contaminante a lo no contaminante
v de no renovables a nuevas y renovables. En este contexto, la atencion
a.] recurso agua es estratégica para el desarrollo, y ha llegado a conver-
tirse en materia de seguridad nacional. Se tiene que planear, programar
y lograr una administracién participativa del uso, recurso y aprovecha-
miento del agua.

Entre las reformas constitucionales deberia contemplarse la defini-
cion de la rectorfa del Estado en la economia, entendida como la capacidad
y facultad estatal, bajo controles democraticos, para dar coherencia y
eficacia a la economia y al desarrollo, para la orientacién de prioridades
en 1o econdmico.

DEMOCRAGIA REPRESENTATIVA
Y PARTICIPAGION POLITICA

La reforma del Estado también incluye un capitulo concerniente a la
democracia representativa y a la representacion politica. De hecho, en
esta tltima es donde mas avances ha habido, pero donde también que-
daron pendientes. Se ha reconocido que la representacion politica actual
no ha permitido una participacion ciudadana mds activa v significativa
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en las cuestiones publicas, pues se ha restringido a la simple eleccién de
sus representantes. Por otra parte, los ciudadanos han mostrado males-
tar porque los representantes toman decisiones sin tenerlos plenamente
en cuenta. La reforma del Estado debe atender una nueva relacién de los
poderes publicos con la sociedad. Por esto mismo se ha propuesto que
el principio de participacién ciudadana se incluya constitucionalmente.
Se tienen que encontrar las vias para que el Presidente y su Gabinete
estén constantemente al tanto de las actividades y propuestas de las
asociaciones y organizaciones de la sociedad civil v conozcan de primera
mano las inquietudes que preocupan a diversos sectores de la sociedad,
con el fin de que puedan prever politicas adecuadas que respondan a
necesidades sociales sentidas. En este debate ha surgido la distincién
entre politicas de estado y politicas de gobierno. En México ambos con-
ceptos se confunden por una larga préctica politica indebida. Las poli-
ticas de estado son aquellas de largo aliento para toda la sociedad y sin
limitaciones territoriales y que por su relevancia no pueden prescindir
del involucramiento de los ciudadanos. Por esto mismo se ha propues-
to que se incorporen al orden normativo practicas transparentes de
participacién y consulta en procesos legislativos y en decisiones admi-
nistrativas. La propuesta incluye, pues, la inclusién en el texto constitu-
cional del principio de participacién ciudadana o politica; y la partici-
pacién de los usuarios, beneficiarios o actores sociales en las ramas de
la administracién que por su naturaleza de servicio publico es aconse-
jable para la planeacién, gestion y evaluacién de decisiones publicas, asi
como en el disefio de politicas de largo plazo que también se traduzcan
a esa clase de servicios. Se pretende que se incorporen en la Constitucion
federal y en las locales las modalidades de plebiscito, referéndum, inicia-
tiva popular, consulta ciudadana, audiencia publica, colaboracién social
¢ instancias de quejas y denuncias. En lo concerniente a la democracia
directa se entendio al referéndum como una consulta al electorado que
pone a consideracién de éste una reforma constitucional o una ley; vy al
plebiscito lo que tiene que ver con decisiones politicas o administrativas
que afectan al interés general de la comunidad. En lo concerniente a
estas figuras se prevén limitaciones en las materias que por su Impor-
tancia no pueden obstruirse en la legislacién, tales como impuestos,
expropiacién, limitaciones a la propiedad privada, el sistema bancario
v monetario. Se estableceria que el referéndum serfa obligatorio en toda
reforma constitucional (con el fin de lograr la estabilidad de la Consti-
tucién). Para el caso del referéndum legal ordinario debe existir un érga-
no gue determine su procedencia, con la finalidad de evitar el abuso de
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esta forma. Pueden convocar a referéndum y plebiscito el Presidente de
la Repuiblica, la tercera parte de cualquiera de las CAmaras del Congreso
de la Unién y el 1.5 por clento de los ciudadanos inscritos en el padrén
electoral. También con este porcentaje se podra ejercer la iniciativa social,
y ademnds por organos como la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el
Instituto Federal Electoral, la Comision Nacional de Derechos Humanos,
los Ayuntamientos v otros que se establezcan, en las materias de su
competencia.

‘También fue discutido la conventencia o no de la revocacién del man-
dato. Se argumentaba que, dado que los ciudadanos eligen a sus repre-
sentantes, tienen el derecho para destituirlos dependiendo de su desem-
pefio v por medio de un porcentaje determinado de los inscritos en el
padrdn electoral. En el debate se hizo ver que en un régimen democratico
deben existir reglas claras del ejercicio de poder con el fin de que se com-
bata la discrecionalidad, el abuso v el exceso, pero que también se tienen
que establecer mecanismos que aseguren la gobernabilidad. Porque la
figura de la revocacion del mandato puede provocar inestabilidad politi-
ca, se prefirid dejarla de lado, v se propuso reforzar los procesos de fincar
responsabilidades a los servidores ptblicos.

Se tratd el punto del fortalecimiento de los érganos electorales. Un as-
pecto fiindamental tuvo que ver con la federalizacion de la materia electo-
ral. Se analizé el hecho de que el cumplimiento de la legislacion electoral
local depende en mucho de los intereses politicos de los gobernadores, v
que en no pocos casos las autoridades electorales locales se encuentran
sometidas al arbitrio de caciques. Encima hay duplicidad de estructuras
electorales, ya que es frecuente que ent una misma jornada intervengan
las estructuras federales y las locales. Se considerd que ganaria la de-
mocratizacién si hubiera una federalizacién en materia electoral. Por
esto mismo, se propuso que el Instituto Federal Electoral fuera la auto-
ridad nacional encargada de la organizacion y vigilancia de todos los
procesos electorales (en lo federal, estatal v mumnicipal). También se ha pro-
puesto que constitucional, legal y politicamente se dispongan los ins-
trumentos y procesos que fortalezcan valores v conductas de politica
democratica, entre otros los de participacion, representacién, informa-
€ién, tolerancia y solidaridad. La cultura politica democratica se deberia
incorporar como parte del sistema nacional de educacion.

Con motivo de las altimas campafas y precampafias surgié como
demanda incrementar la fiscalizaciéon sobre ingresos v gastos de los
partidos politicos. Este fue otro de los paquetes pendientes en las ante-
riores reformas electorales. Esto implicarfa la ampliacion de las facul-
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tades del e para supervisar en todo momento los recursos utilizados
por los partidos en sus campaiias electorales y en sus procesos internos de
eleccién de candidatos v en sus precampaiias. La ley se debe ajustar
para lograr una mejor fiscalizacién de los recursos privados que reciben
los partidos, porque éstos siempre le encuentran los huecos en la nor-
matividad para escapar a esta obligacién. Habria que eliminar el secreto
bancario para la autoridad electoral, y obligar a las empresas mexicanas
a responder requerimientos de informacion sobre los partidos; y a las que
se dedican a fabricar propaganda obligarlas a facturar a nombre de los
partidos. Se tienen que ampliar las facultades fiscalizadoras del 1Fe para
que en todo momento solicite a las agrupaciones y partidos politicos
toda la informacién v documentacion necesarios sobre los recursos y
gastos erogados en elecciones primarias, precampanas y campatias. Tam-
bién se le debe facultar para ordenar auditorias v visitas de verificacion
a fin de corroborar el cumplimiento de sus obligaciones y la veracidad
de sus informes.

Otro punto que también ha sido debatido Gltimamente es el con-
cerniente a la segunda vuelta en las elecciones para los cargos de los
poderes ejecutivos, en particular para el caso de la Presidencia de la
Repiiblica. En este punto bay muchos mecanismos propuestos. El tradi-
cional implica otra ronda de votaciones cuando no se haya obtenido un
indice de mavoria o cuando la diferencia entre ¢l primero y el segundo
lugar no exceda el 10 por ciento. La dificultad que se le ve a este mé-
tado es que favorece el bipartidismo y auspicia el abstencionismo. Otro
mecanismo denominado voto alternativo consiste en que se pide a los
votantes que enlisten candidatos en orden de preferencia. Si uno recibe
mayoria absoluta es elegido; si no, el candidato con menor nimero de
votos es eliminado v se examinan sus segundas preferencias las cuales
son asignadas a los candidatos restantes. Este proceso se repite hasta
que un candidato obtiene Ja mayoria absoluta. Se trataria de una doble
ronda automatica, que se desarrolla en la misma boleta y en un tinico
gjercicio electoral. Ha ganado terreno lo relativo a adoptar el principio
de la segunda vuelta, pero todavia no hay acuerdo en torno a los me-
canismos especificos (doble ronda, mayorifa relativa o voto alternativo}.

Punto de muchos debates ha sido el relativo a la no reeleccion. Se
ha aceptado que prosiga en el caso de la Presidencia de la Repuiblica,
pero no en el caso de los senadores, diputados y presidentes municipales.
Esto fortaleceria al Poder Legislativo frente al Ejecutivo federal, y a los
municipios (en este Gltimo caso también se ha visto la conveniencia de
la ampliacion del periodo de gobierno). Se ha propuesto que se retome
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el sistema original de la Constitucion de 1917 que permitia la reeleccion
inmediata de los legisladores. En el caso de los diputados por represen-
tacion proporcional, una opcidn es que el votante elabore su propia
preferencia, y por lo tanto que las listas no vengan cerradas (segin un
orden acordado por los partidos), sino que ofrezcan opciones. Otro de-
bate ha sido sobre el nimero de legisladores que deberia haber en las
camaras. Para ¢l caso de ia de senadores, se considera conveniente
eliminar la figura de senador por ¢l principio de representacién propor-
cional, v mantener la formula de mavoria relativa para la eleccion
senatorial en cada entidad federativa, asf como el principio de primera
minorfa, En ¢l caso de los diputados, se ha propuesto que su namero
se reduzca a 400 v que sean electos por el principio de representacion
proporcional con listas abiertas. El derecho del voto vy representacién de
los ciudadanos mexicanos en el extranjero ha sido examinado en el i7r,
el cual ya hizo una propuesta que no ha sido discutida por los legisla-
dores. En el proceso de propuestas de reforma del Estado, cuyas conclu-
siones hemos venido presentando se logrd un consenso en cuanto a la
importancia que tiene el voto de los mexicanos en el extranjero para
consolidar ¢l sistema democratico del pafs v para fortalecer los vinculos
de pertenencia a la nacién. En lo relativo al método del procedimiento,
se aceptaron las opciones previstas en el informe final del ir& sobre esta
materia. Asf, s¢ acordd instrumentar los mecanismos que permitan a
los compatriotas en el extranjero ejercer su derecho a votar vy ser vota-
do. Correspondera al irc tener el registro y empadronamiento de los
mexicanos residentes en el extranjero. También se vio que se tenia que
dotar de representacion politica a los mexicanos residentes en el extran-

jero en el Congreso Federal. Dado que se trata de una representacion

extraterritorial, no puede instrumentarse con criterios territoriales (dis-
tritos, por ejemplo), v se resuelve con la propuesta de que la Camara de
diputados de integre solo con legisladores de representacion proporcio-
nal. Cuestion muy debatida ha sido la representacion por género. Ha
ido ganando terreno el convencimiento de que el fortalecimiento de la
representacion politica y la participacién activa de las mujeres en las
decisiones publicas plantea la necesidad de incorporar la clausula de
género. Habia la propuesta de que no deberia de haber una representa-
cion mayor del 60 por ciento para un mismo género en las candidatu-
ras (propietarias) presentadas por un partido politico. El incumplimien-
to de esto deberia tener sanciones. (En abrit de 2002, el Cofipe sufrié una
modificacion en el sentido de que las listas de los candidatos a legisla-
dores no podian contener mas del 70 por ciento de un mismo género, y
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se hacfan adecuaciones para asegurar esto). Otro de los temas debatidos
ha sido el de las candidaturas independientes en los cargos de la esfera eje-
cutiva. Se ha planteado que con reglas claras (y limites precisos para
impedir su utilizacién por los narcotraficantes y econémicamente
poderosos, y para garantizar un minimo de representatividad) se permi-
ta a los ciudadanos postularse en forma independiente para los cargos
de eleccién popular.

Otro tema discutido se refiere a los calendarios electorales. Dada su
dispersién, los partidos siempre se encuentran en algiin proceso elec-
toral, lo cual ha sido un obstaculo para el entendimiento de los partidos
y para la formacion de consensos minimos para un mejor desempefio
gubernamental. Otro problema ha sido la extensa duracion de campa-
fias que repercute en derroche innecesario de recursos y en un cansan-
cio de la poblacién que se satura de temas electorales. Se ha propuesto
reducir en un margen de dos a cuatro el periodo de las campafias elec-
torales, v homologar los calendarios de las elecciones, con el fin de que
se desarrollen las municipales, estatales v federales de manera comjunta.

El problema de la compra y coaccion del voto ha estado presente
aun en las elecciones realizadas en 2001. Se ha criticado fuertemente el uso
de recursos publicos y la utilizacién de conductas clienterales para favo-
recer las campafias de candidatos empleadas por los gobiernos para
favorecer a los candidatos de sus partidos. Se dispone del aparato guber-
namental, de su estructura administrativa, de sus medios propagandisti-
cos, y de sus recursos econdmicos para favorecer a determinados can-
didatos, lo cual impide que la competencia electoral sea equitativa y se
hace un uso indebido del eraric publico. Se ha visto que el cumplimiento
de las obligaciones normales de un gobierno pueden convertirse en una
fuente de manipulacion politica al privilegiar ciertas acciones de gobier-
no en los tiempos electorales. Se ha demandado que no se haga proselitismo
en favor de partidos y candidatos y en contra de otros por medio de pro-
gramas de gobierno. La propuesta ha sido que se establezca una prohi-
bicién absoluta a toda autoridad para que por medio de sus programas
de gobierno se haga proselitismo electoral. Consecuentemente tiene que
haber impedimento en cuanto a la realizacién de camparias de propa-
ganda del actuar gubernamental en tiempos electorales.

Se ha constatado que las causales previstas por la legislacién elec-
toral no resuitan tan graves como la comision de un delito en esa ma-
teria. Hay una incongruencia, pues mientras la sancion de los delitos
se aboca al sujeto responsable, no se afecta la votacion. Las causales de
nulidad vigentes al ser comparadas con los delitos resultan ser menos
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gravosas. Se exige que se establezcan instituciones y reglas que den
plena confianza y certeza en la procuracién de justicia electoral. Por
esto mismo se propone que la fiscalfa especial para delitos electorales
tenga autonomia v no guarde dependencia del Ejecutivo. El titular de
esa fiscalia deberfa ser designado por la Cdmara de Diputados. Se demanda
que se revisen los tipos penales electorales que pueden constituirse como
causales de nulidad en las votaciones.

Las alianzas, las coaliciones y las candidaturas comunes han sido
formas que la legislacién actual obstaculiza al mdximo. Ha habido un
clamor para que se eliminen los obstdculos. Al haber perdido los parti-
dos el voto en el organismo electoral, no tiene sentido que asimile la
coalicién como si fuese un solo partido. Hay que reintroducir la candi-
datura comun sin que medie coalicién. Sélo se requeriria ¢l consen-
timiento del candidato. Los votos de cada partido con una candidatura
comun contarian para ellos, y la suma seria para el candidato. También se
deben permitir las coaliciones parciales en todos los casos. También se tiene
que suprimir la terminacion automaética de las coaliciones. Los partidos
deben tener la libertad de proseguir con ellas en el Congreso de la Unién.
Otro punto importante tiene que ver con la conveniencia de aumentar
el tiempo para cada partido politico en las frecuencias de radio y tele-
vision del tiempo que corresponde al Estado y en horarios de mayor
audiencia. Se ha planteado que seria mas democratico el que haya el
principio de igualdad en el acceso de radio y television para todos los
partidos politicos, v que ningn dinero proveniente del financiamien-
to privado pueda destinarse para el pago de tiempo en los medios elec-
trénicos. Otra demanda que viene de tiempo atrés tiene que ver con la
utilizacion de los colores de la bandera nacional. Se ha propuesto que
no haya restriccion en la utilizacién de estos colores con tal que no se
reproduzca con ellos la bandera nacional.

Parecerfia que hay varios puntos en la actual legislaciéon que deben
revisarse teniendo en cuenta la experiencia. Se flexibilizaron los requi-
sitos para registrar a un partido politico tratando de que se reflejara la
pluralidad nacional. Pero esto ha tenido serias distorsiones, y han apa-
recido vividores de la politica que se han servido de la ley para hacer
negocios politicos con los registros, sin que éstos reflejen ninguna opcién
politica diversa inserta en la sociedad. Habria que revisar los filtros
para la constitucion de partidos para cerrarle el paso a los que buscan
medrar del presupuesto.® Otra propuesta tiene que ver con su primera

*Un gjemplo de eslo se puede encontrar en los reportajes del periddico Reforma (12 v 13 de agosto
de 2001) segtin los cuales una familia habia copado al vsn. Este partido, con un 0.6 por ciento de la
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participacién electoral. Para evitar que se sirvan de las coaliciones para
cobijar su escasa insercion politica y seguir aprovechando las ventajas
que reporta para sus controladores el permanecer como partidos politi-
cos nacionales, se deberfa estipular que en la primera eleccion los par-
tidos nuevos estan obligados a demostrar que tienen el aval del electo-
rado. Si pasan esa prueba, ya podran acceder a las candidaturas comunes
v a las coaliciones. Otro aspecto tendria que ver con su financiamiento.
No pueden gozar del financiamiento publico los partidos que, conser-
vando el registro, no logren incorporar a candidatos en el Congreso de
la Union.”

Se sabe que un nuevo marco legal, por si mismo, no bastara para
las transformaciones que el pafs necesita. Se requiere un gran esfuerzo
de convergencias sociales y politicas y una manera nueva de hacer
politica. Pero sin un sustento legal avanzado, las limitaciones seran mayo-
res. Se ha conseguido una importante alternancia en la Presidencia de
la Republica, la cual ha propiciado importantes cambios politicos, como
han sido ¢l aumento del peso politico de los poderes Legislativo y Judi-
cial, y un nuevo escenario en los contrapesos, antes ¢ inexistentes o muy
debilitados. La pluralidad politica que ha ido ganando terreno por todo
¢l territorio nacional, también ha obligado a biisquedas de entendimien-
tos nada faciles entre gobernantes de diversas afiliaciones partidistas.

Entre los pendientes se encuentra el perfeccionamiento de las insti-
tuciones de la democracia. En particular conviene que la democracia no
sea tan costosa. El Poder Legislativo requiere encontrar los mecanismos
para realizar un trabajo eficiente que no quede como rehén de los pro-
blemas entre los partidos. El Poder Judicial tiene que ser revisado a
fondo para que consiga la confiabilidad que requiere en los momentos
actuales. Mientras existan los altos indices de delincuencia y de impuni-
dad, mientras persista el fortalecimiento del crimen organizado (de mane-
ra particular en el narcotrafico), y mientras prosigan la evidente compli-
cidad entre responsables de la seguridad pablica y las mafias criminales, la

votacion, disponfa de 103 millones de pesos por financiamicnte priblico que se hacian fluir hacia empre-
sas de esa familia.

5Consejeros electorales han propuesio que cmpresas privadas y autoridades {tanto hacendarias
como bancarias) estén obligadas legalmente a proporcionar a los crganismaes clectorales loda la infor-
macién que requieran para corroborar el origen, uso v destino de fondos pablices y privados de los
partidos. También sc ha hecho ver que cs una asignarura pendiente en la ley lo relativo o qué hacer con
los bienes de los partidos cuando pierden su registro, pues hasta ahora se han quedado en manos de los
fundadores de dichos partidos. llabria que establecer un procedimiento de liquidacion y disolucién de
los partidos cuando plerdan su registro.
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vida democratica seguird en peligro. La reforma municipal también
es otro de los graves pendientes para que sea una realidad el reclamo del
municipio libre, con recursos suficientes para una operacién eficiente.

Es posible contar con una legislacién muy avanzada que no se traduz-
ca a la realidad debido a simulaciones politicas. Los poderes constituidos
han demostrado una alta capacidad para sacarle la vuelta a obligaciones
democratizadoras. Hay muchas formas que pueden ejercerse para bur-
lar el voto libre y mantener indebidas ventajas electorales. Se tiene que
conseguir que haya elecciones libres, transparentes v equitativas en
los comicios federales y locales. Pero también el ejercicio del poder tiene
que democratizarse. Los ciudadanos requieren que los poderes rindan
cuentas, que abran espacios para la participacién en la elaboracion de
programas y su seguimiento. Se pide transparencia, soluciones concre-
tas a necesidades especificas con eficacia. Hay mucho que hacer en la
rendicion de las cuentas y en la urgencia por tener verdaderamente en
cuenta a los ciudadanos. Los poderes deben ser realmente responsables.
En la tarea de democratizar la democracia se encuentran los retos de
democratizar a los poderes econdmicos v la opinién pablica. Sondeos
entre ciudadanos han mostrado el peligro de que se diluya la democra-
cia. En agosto del 2001 la consultora chilena Latinobarémetro dio a
conocer su encuesta anual sobre la democracia.® La encuesta latinoa-
mericana mostroé que el apovo a la democracia habia cafdo en América
Latina. Mas de la mitad de los encuestados seflalaron que consideraban
mas importante el desarrollo econdmico que la democracia. A una mi-
tad no le importaria que tomaran el poder los militares con tal de que
resolvieran los problemas econdmicos. Hay poca estima por los politi-
cos y por las instituctones democraticas. En México sélo un 36 por ciento
estd contento con la democracia, y un 38 por ciento preferirfa un go-
bierno de mano dura que resolviera sus problemas. Son altas las deudas
en seguridad y bienestar social. Mientras se mantenga la continuidad en
lo econdémico, creceran los obstaculos para transitar a la democracia.

Los politicos estdn ante el reto de reconquistar la confianza ciudada-
na. El problema de la democracia es que se debe cuidar y ejercer dia-
rigmente. 51 eso no se hace, existe el riesgo de graves retrocesos. Hay que
culdar que avance y se consolide la democracia formal, l1a deliberativa,
la participativa, la inclusiva v la social.

mwww.latinobarometro.org
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Los primeros meses de la alternancia han mostrado que ésta no basta.
Los cambios de equipos que deben gobernar con las antiguas reglas no
producen ni satisfaccion entre grandes capas de ciudadanos, ni ofrecen
instrumentos eficientes para enfrentar demandas apremiantes. La tran-
sicion democrética implica un nuevo pacto social y nuevas formas de
relacién entre gobernantes vy gobernados. Sin una profunda reforma del
Estado, el transito a la democracia seguird alargandose.

A principios de octubre de 2001, el presidente Fox y los lideres de los
partidos politicos suscribieron un acuerdo nacional. Enfatizaron que
ningun partido politico tenia la mayoria necesaria para decidir por si
solo el desahogo de los asuntos de la agenda nacional. Se hizo el com-
promiso para avanzar en una propuesta integral de reforma del Estado.
Sin embargo, el mismo acuerdo fue una sefial de que los partidos politicos
no podian llegar més alld de dicho acuerdo, que fue criticado por dejar
fuera temas sustanciales v por no ser sino el enunciado de carencias sin
que se sefialaran propuestas concretas de solucién. Se ha ido expresando
otro malestar entre no pocos ciudadanos por el hecho de que el Poder
Legislativo no tenga contrapesos politicos eficaces y porgue no sea res-
ponsable ante los ciudadanos durante su gestion.

Hasta aqui se ha hecho un recorrido por los principales debates y
propuestas de lo que resta para lograr una reforma del Estado. Pero hay
una cuestion crucial. En todo ese proceso de revision y replanteamiento
de las instituciones publicas el punto nodal es como incidir para resolver
la inmensa brecha de inequidad que divide al pueblo mexicano. 51 esto
no se atiende, si no se llega a formas que impulsen la elevacion de vida
de los mexicanos, la reforma del Estado quedard inconclusa.
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