CAPITULO1

"INTRODUCCION GENERAL

Nuevo Leon, en 1997 por primera vez en su historia politica, tiene un gobierno
emanado del Partido Accion Nacional, lo que generd una reconfiguracion en el
analisis iradicional de su estructura de poder. Pero el proceso de cambio pc;iitico no
comienza en este afio, sino en una serie de factores convergentes que dieron lugar a
esta etapa. Dado lo anterior, en el presente trabajo el fin es contribuir mediante el
analisis cientifico al estudio de las transiciones regionales que han experimentado la
alternancia de partide en el poder, ya que las instancias politicas locales representan:
*(...) espacios de organizacién territorial que permiten la reconstruccion de procesos
politicos locales con sus dindmicas propias” (Valencia y Flores, 1987: 159-160).

La fuerza de la realidad nacional apunta a que los gobiemos locales sean
sujetos, cada vez con mayor frecuencia, a procesos de reemplazo interpartidario en el
poder politico. El fendmeno comenzé hace 17 aiios con el ascenso del PAN a la
gubernatura del estado de Baja California en 1989.

Después siguieson otros estados, como Chihuahua o Jalisco, gracias a la

competitividad electoral lograda por el ciclo de reformas electorales.’” En el afio de

' Véase el interesante estudio sobre el caso de alternancia regional 1992-1997 que representd el PAN
en Chihuahua en Aziz (2000); también el trabajo de Hemandez y Negrete pama el caso de Baja
California {2001).



1997 representé un afio importante en el camino de las transiciones politicas locales
cuando el PRI pierde las gubernaturas del Distrito Federal, Querétaro, Nuevo Leén,
Colima, Jalisco y Guanajuato en manos de la oposicién. Después vinieron los
triunfos en estados como Aguascalientes, Tlaxcala y Zacatecas. Con estos triunfos
que confirman que principalmente el corredor del centro de la repiblica, la zona del
bajio (Querétaro, Guanajuato, Jalisco, Zacatecas, Michoacan), lo que fue anies el
centro neurdlgico del conflicto cristero - y que siguen estando presentes de forma
dominante los elementos del conservadurismo catdlico y que se identifican
doctrinalmente con el PAN - puede ser un elemento de explicacion de estos triunfos
de cSlc partido en la zona; aunque cabe aclarar que tanto Zacatecas como Michoacan
son actualmente del dominio det PRD

Para el caso de Nuevo Ledn no cabe necesariamente en esta hipdtesis de la

influencia cristera; la fuerza del “eterno ayer” como diria Weber.

El estado es ubicado dentro de $a categoria de “Los Barbaros del Norte”, que
en conjunto’ con los estados de Baja California Norte y Chihuahua, lograron el
reemplazo interpartidario después de una lucha opositora caracterizada por la
resistencia civil y por el empuje de los neopanistas a mitad de los afios ochenta,
conformados principalmente por la clase empresarial que se enfrenta crudamente con

el gobiermno federal por la politica econdémica.

Nuevo Ledén representa un interesante caso de estudio en virtud del
crccimiento del neopanismo estatal, que conformd una lucha frontal para combatir el

fraude clectoral y abrir brecha en el logro del reemplazo interpartidario.

* Hay estudios que investigan fas modificaciones institucionales en las gubematuras como resulttado
de dos factores propios del proceso de cambio: el pluralismo y la contencién paulatina del
presidencialismo, que produce por lo menos dos manifestaciones distintas en la forma de actuar de los
ejecutivos locales segun se trata de gobiernos del PAN y PRD. Véase el estudio de Hernandez (2003:
T¥Y-821).



No se puede entender la transicion de régimen de 1997, sin antes conocer el
proceso liberalizacién politica que habia vivido el Estado de Nuevo Ledn. Este se
hizo durante un periodo de estabilidad del sistema politico autoritario en donde los
partidos politicos de oposicién estaban sometidos a las condiciones de competencia
inequitativa impuestas para favorecer al partido hegeménico dominante. No obstante,
se hicieron avances que timidamente comenzaron a reconocer las garantias de
participacidn politica.

Lo que se pretende justamente es propiciar una investigacion que examine si
clectivamente en la primera experiencia de reemplazo interpartidario en la
pubernatura de Nuevo Ledn el paradigma de gobernabilidad fue sustancialmente
diferente al estilo de gobierno priista.

En el concreto andlisis del periodo del gobierno que nos ocupa, existe tan solo
un estudio de Garza (2000) que hace un recuento de los primeros afios de gestién del
panista Fernando Canales Clariond. A pesar de que se sefialan los primeros signos de
conflicto en su capacidad efectiva de gobemar en distintos rubros, es incompleto
pues no se termina de revisar toda la gestion panista, ni tampoco se ofrece una
metodologia subsiguiente.

En nuestro estudio, lo que revisamos es que si los regimenes politicos
“subnacionales” pueden ser obstaculos a la transicidn democrética o ser los campos
fértiles para los avances de la democratizacion (Comelius, 2001). Pensemos pues,
que esta ultima apuesta sea la mas deseable dado que los triunfos de la oposicion en
el ambito local, fortalecen la oposicion a escala nacional y contribuyen a poner en la
agenda de la democmtiiacién los temas de la Reforma del Estado como el
lederalismo fiscal, la descentralizacion politica y administrativa o la reestructuracion:

del sistema de imparticion de justicia (Mizrahi, 2002:356). Un ejemplo de anterior



fue la reciente formacidn de la CONAGO {Conferencia Nacional de Gobernadores),
iniciada por gobernadores principalmente del PRD y del PAN.

El analisis pertinente es establecer los resultados tangibles que trae aparejado
el ascenso al poder de un partido distinic al PRI. Y en este sentido, hemos
establecido para el caso de Nuevo Ledn, una linea de investigacién que nos permita
reconocer ¢l paradigma de gobernabilidad ejercido por el PAN.

En efecto, proponer en este estudio la categoria de gobernabilidad, puntualiza
¢l tipo de intermediacién que se da entre el Estado y la sociedad en un equilibrio
dindmico entre ambos polos. La racionalidad del cambio politico para la
democratizacion tendra que verse bajo esta interpretacion metodologica.

Asi proponemos para la interprefacion del caso nuevoleonés, analizar la
gobernabilidad a través de la institucionalidad de una politica democratica tanto en
el plano del régimen politico come de la relacién Estado-sociedad.

Cabe aclarar que en Nuevo Leén nc hubo problemas estructurales de
gobernabilidad, entiendo por esto el cuestionamiento central al fundamento del poder
politico por un origen espireo en la eleccién de los representantes populares (Camou,
2000:184). El arribo del PAN al poder politico en 1997, se dio en un contexto de
respeto a los resultados electorales del candidato panista Fernando Canales Clariond
incluso por parte del partido que dejaba el poder, el PRL

Por supuesto, esto fue procedente una vez que en el proceso de liberalizacién
politica, se dio la posibilidad de una competencia electoral de mayor pluralidad en el
acceso al poder. Establecido 1o anterior, el analisis investigativo intenta cumplir con
dos objetivos especificos:

1. Contribuir mediante el andlisis cientifico al estudio de las transiciones

regionales gque han experimentado el reemplazo interpartidario en el poder.



- El PAN fue el catalizador principal en los estados del norte del pais de aquellos
actores sociales provenientes del sector empresarial y la clase media que lucharon
por defender las condiciones competit_i_vasr de la eleccion. El acento puesto en
lograr 91 derrumbe de la estructura de _autoridad priista por la via insti"fucionall fue
¢l gran mérito de esta ctapa. Pero nuestra discusion iptenta rebagar la nocion de
que solo las elecciones limpias contribuyen al gjercicio democratico. Este es un
punto de partida, pero no es el unico reto que enfrenta la gobernabilidad
democratica. En ¢l estado de Nueve Leon se pudo construir buena parte de la
democracia electoral, aquella que se rige por reglas de respeto al voto ciudadano
y de reglas equitativas entre los contendientes para el acceso al poder. El reto es
por supuesto, arribar a la segunda generacidn de reformas democraticas, que tiene
como objetivo alcanzar gobiernos que combinen la eficacia gubernamental con

la legitimidad democritica.

2. Capacidad del régimen politico panista para sustentar el ejercicio del

gobierno bajo esquemas distintos al uso autoritario del poder.

Se trata de conocer hasla-que punto las nuevas reglas del juego inauguradas por el
régimen panista, fueron lo suficientemente sélidas para institucionalizarse como
politica democratica. La construccion de esta segun&a generacién de reformas
democriticas es necesaria para que los gobiemos tengan un orden polftico
gobernable. Por tanto, la capacidad de generar gobernabilidad bajo condiciones
democraticas es el gran reto que enfrentan los regimenes politicos {(en este caso
estatal) que han iniciado su transicién y el motive principal de la pregunta que
intentaremos responder a lo largo de la investigacién: en la primera experiencia de

reemplazo interpartidario en Nuevo Ledn, producto de la liberalizacién politica ;se



gobernd bajo un paradigma democratico o se reprodujo- el anferior esquema

autoritario priista?

Nosotros podemos inferir ‘como hipdtesis global que el proceso de
liberalizacién politica limitd la emergencia a cabalidad de una gol;emabilidad
democrética, al promover los cambios prion'tarialﬁente' en el ambito delr régimen
politico especificamente en las reglas de juego institucional (reformas a la legislacion
electoral) ¥ en la alternancia de la estructura de autoridad (reemplazo interpartidario
en el Poder Ejecutivo y en la mayoria legislativa del Poder Legislativo). Esto

caracteriza una transicion especifica de régimen politico,

Aunque sefialemos que un pasado contextual pueda bLimitar una
transformacion sistémica se necesita comprobar mediante el analisis de las 'acciones
del pobiemo la voluntad de la nueva elite gobermante por establecer la
institucionalidad de la politica democratica tanto en el ambito del régimen politico
como del sistema politico.

Nos interesa la relacién dindmica entr.e las demandas de la sociedad y la
respuesta gubemamental priorizando esta institucionalidad en dos areas: el control
del orden politico para la estabilidad institucional y el mantenimiento de la ley.

Para efectos de este trabajo hemos dividido los capitulos de la siguiente
manegra: el primero tiene una referencia meramente tedrica. Bste debate
primeramente hace una diferenciacion analitica entre los conceptos de régimen
politico y de sistema politico. Esto nos permitiri acercamos gradualmente al
concepte de gobernabilidad tanto desde sus factores explicativos asi como de los
enfoques estructurales para su estudio.

| Luego entonces, a través de una revision desde la teoria politica sobre la

validacién democritica, podemos construir nuestro concepto de gobernabilidad



democritica, que guia asimismo la hechura del capitulo tres. En este se enfatiza las
caracleristicas del gobierno de su elite gobernante en funcién de su composicién y
platalorma doctrinaria. Se propone fundamentalmente un marco metodolégico para
la discusidn de los resultados a partir de que enfrentd una estructura de autoridad
autorttaria. En el cuarto capitulo se entra con el analisis propiamente historico: se
argumenta que el camino de la liberacidén politica fundamentalmente en el plano
electoral, fue dado conforme a las conquistas logradas por la oposicion politica,
entre ellas el PAN, abriendo camino posteriormente al reemplazo interpartidario en
1997.

En el quinto capituloe se analiza propiamente la funcionalidad del gobierno
panista pero sdlo restringido al ambito del régimen politico, de acucrdo a las
reformas de politica democratica para el equilibrio de poderes y las reformas en el
plano electoral, de acceso a la informacion piblica y de participacién ciudadana.

El sexto capitulo,.ya situados en el plano sistémico, sefialamos los desafios a
las decisiones publicas que presentan déficit en la legitimidad (y que influye en su
eficacia): en el plano de la comunicacién de la responsabilidad politica del
gobemador, asi como en los casos donde la sociedad demanda informacién en el
plano de la sustentabilidad ambiental y el de la planeacién urbana. Se afiade al final,
el desafio del crimen organizado enfrentado en el sexenio panista, evaluado desde el
plano de la eficacia gubernamental. En el séptimo capitulo se analizan los acuerdos
entre los sindicatos, empresarios y el gobiemo del Estado para la nueva cultura
laboral que significé en la practica cinco arfios sin huelgas en el Estado, fendmeno
que se hizo induciendo los conflictos laborales por la via individual y no
neeesariamente por la via colectiva, limitando la emergencia de la autodefensa

colectiva.



CAPITULO 2

LIBERALIZACION POLITICA Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
2.1 Introduccién

Este capitulo tiene €l proposito de delimitar tedricamente el acercamiento al estudio de
la transicion politica desde la perspectiva de la liberalizacion politica y la necesidad de
una gobernabilidad democratica. Por esta razon, primero se alude a definir los dmbitos
de estudio: la diferenciacién entre régimen politico y sistema poll;tico que apuntan a
problematizaciones distintas dado que mientras lo primero €s concerniente a las normas
de juego de la estructuras de gobierno, lo segundo implica ademas la intermediacion
Estado-sociedad.

Luego entonces, el estudio del cambio politico necesita reconocer esta
diferenciacion para entender el ritmo del cambio: si avanza en cambios s6lo en el ambito
del régimen o ya dél sistema, lo que puede trae aparejado un ritmo de liberalizacion o
democratizacién. Por dltimo, - esta discusion se engarza con el problema de la

gobernabilidad desde su posibilidad democratica para superar el antecedente autoritario.



2.2 El concepto de régimen politico

Analizar el fundamento del poder poiitico en cualquiera; de sus escalas (nacional,
cstﬁial ) muni-_cipal) implica desentrafiar las imbricacif;nes de sus estructuras simples o
complejas. Los gobiernos obedecen a un principio funcional: transmitir oérdenes a los
ciudadanos en la vida econdémica, politica y cultural al ostentarse legitimamente como la
autoridad suprema que representa el poder politico en una demarcacion territorial. La

figura de gobierno es a menudo identificado con la estructura del régimen politico.

La razén teleologica es el logro de un adecuado grado de gobierno sobre la
sociedad; quien lleva esto a cabo es o que se define como régimen politico.! Conviene
explorar brevemente lo que han sefialado diversos especialistas en torno al tema. Para
Easton el régimen politico s¢ encuentra determinado por tres factores: los valores;‘ las
normas del juego y ia estructura de autoridad. Los valores son principios que comparten
segmentos importantes de la comunidad politica y que sirven de guia para la elaboracion
de politicas. Las normas de juego son las reglas de comportamiento formal e informal que
especifican derechos y obligaciones tanto de las autoridades como a los ciudadanos. La
estructura de autoridad son los patrones formales e informales en los que se distribuye el
poder en relacion con la formulacién y toma de decisiones politicas. De ahi que el

régimen politico establezca los roles y las relaciones institucionales mediante la cual la

' Desde el siglo V a.C. y hasta cerca del siglo XV, la mayor parte de los teéricos de la politica, la
definieron en términos de la rectitud o justicia, de coémo deben asignarse los poderes bajo el sentido del
bien comin. A partir dei siglo X VI, gracias a Magquiavelo y posteriormente a Tomas Hobbes, la politica se
concibe generalmente en términos de la asignaciéon de poder real en una sociedad de acuerdo a una
estrategia de intereses y oportunidades de los actores politicos para formar alianzas y enfrentar
adversarios. Ver Deutsch (1998:25).



autoridad es ejercida (citado en Torres Mejia, 1996:236-237).2 De acuerdo a Davila, quien
parte de una definicién juridica-procedimental,” el régimen politico esta determinado por
las condiciones y procedimientos de la competenéia politica, sus métodos de acceso legal
y legitimo, la ¢antidad y tipo de actores que pueden acceder; asi como los procedimientos
formales para resolver las diferencias y acceder a decisiones viriculantes para el conjunto
de los involucrados. Toda la estructura de régimen esta vinculada a partir de las normas
juridicas consignadas en la constitucion politica de un Estado; en ese gradoe concibe su
autonomia. Esto es porque el régimen al delimitar procedimentalmente la operacion de las
reglas politicas, fija los parametros bajo las cuales se desenvuelve el proceso politico en el

ambito del sistema politico.’

El régimen tiene autonomia en la medida de que es posible en términos
analiticos, diferenciar su funcionamiento y ¢l condicionamiento que produce a los
diversos actores politicos e instituciones (Davila, 2000: 634, 637). Esto significaria, por
ejemplo, que en el ambito del régimen se determinan las reglas para la constitucion de
los partidos politicos o las organizaciones civiles, al igual que los derechos politicos o la
contribucion fiscal de los ciudadanos.

Con Easton se delimita también analiticamente al régimen politico: a menudo
son las normas de juego y la estructura de autoridad, las que presentan transformaciones
en un proceso de cambio politico. Los valores determinan el tipo de cultura politica que

tienen los actores politicos asi como los ciudadanos. Aquf se puede advertir una

* Cfr. los comentarios sobre Easton en Morlino (1985: 37-39).

* EI proceso politico puede entenderse de forma genérica como la existencia de un conjunto de actores
sociales y politicos (individuales, colectivos, institucionales o no formales) vinculados entre si a partir de
un interés contrapuesto de mantener o transformar al sistema politico del cual forman parte. Para una
referencia de estudiar Jos procesos politicos en perspectiva comparada véase a Rasmussen (1971).
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transformacion mas lenta en los cambios puesto ﬁ]ue refiere a las actitudes y costumbres
que pueden tener més arraigo en la cultura de la sociedad.

Puede haber cambio de gobiemo producto de una reglas electorales
democraticas, pero puede conservar la autoridad un aferramiento a précti-cas autoritarias
en su relacion con la sociedad, por ejemplo. Es por eso que se necesita establecer un
consenso a nivel de comunidad para establecer firmemente la cultura politica que
comparte tanto la autoridad publica con la sociedad (Sartori, 2001:122).

Por tanto, nuestra construccion conceptual de régimen politico estd definido por
las regias de comportamiento formal que especifican derechos y obligaciones tanto para
las autoridades publicas como a los ciudadanos determinados por una estructura de
autoridad que distribuye el poder para la formulacion y la toma de las decision politicas,
de acuerdo a unos valores determinados.

Hay una funcién implicita en la definicién de régimen politico: la 0peratividaa
de las reglas para el uso del poder politico. Esto invariablemente redunda en la
materializacion de normas juridicas que -regula las conductas de quienes integran el
régimen politico, poniendo limites institucionales para su configuracién vy
maﬁ!enimiemo.

Ahora bien, del examen del concepto de régimen politico hay un elemento que en
este momento resulta importante ahondar: la estructura de autortdad que también se ha
denominado gobierno, Entendemos por gobierno, el conjunto de érganos y personas a los

que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder estatal. Esto implica la toma

11



de decisiones juridicamente vinculantes desde la estructura de autoridad para los

ciudadanos (Porrda, 1991; 464).4

La forma de gobierno se refiere al diferente modo de constitucién de los 6rganos
del Estado, de sus poderes y de las relaciones de esos poderes éntre si. Casi todos los
autores posteriores a N. Maquiavelo distinguen las formas principales en monarquia
(absoluta o constitucional) y la repdblica. Conviene destacar esta ultima por su
preponderancia en la mayoria de los regimenes politicos latinoamericanos. En la
replblica, la jefatura del Estado, puede atribuirse a una persona ¢ a un conjunto de ellas y
su designacion en forma mas o menos restringida es electiva. En las repablicas, el poder
esta dividido en tres ramos: Poder Ejecutivo, Legislative y Judicial. Las republicas,
pueden clasificarse en presidenciales y parlamentarias. En la parlamentaria, €l Poder
Ejecutivo se desdobla en dos figuras: el Jefe de Estado y el Primer Ministro (asi como e_l
gabinete) son responsables politicamente ante el parlamento, que mantiene la direccion
politica del Estado. En las presidenciales, el titular del Poder Ejecutivo es el Jefe de
Izstado y Primer Ministro al mismo tiempo y mantiene una independencia respecto del
drgano legislativo. Ll presidente designa directamente a sus ministros o secretarios, que
son responsables politicamente ante él (Porriia, 1991: 464-469).°

Esto Gltimo es importante para situar el caso mexicano desde una perspectiva

nacional y entender la configuracion de su régimen politico desde una forma de gobierno

! Para comprender desde el punto de vista de la filosofia politica las doctrinas de las formas de gobierno
desde Platon hasta Hegel, véase a Bobbio (1989),

* Linz sefala que la estabilidad es mejor lograda en ilas democracias parlamentarias que en las
presidenciales.  pues estas albergan mayores contradicciones para generar un consenso entre el Poder
Lijecutivo y ef Poder Legislativo, cuando este altimo es dominado por un partido distinto af det presidente.
(Linz, 1996b:103-109) Un sistema parlamentario incluye los elementos institucionalizados de lo que ha
sido denominado democracia consensual, que es apropiada para sociedades plurales. La democracia
mayorilaria es particularmente apropiada para sociedades homogéneas. Ver Lijphart (1999) quien también
sciala que la democracia de tipo consensual otorga mayor estabilidad donde existan hondas diferencias y
tensiones entre grupos sociales.
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{ederal republicané_—presidencialista. Al tener un pacto federal, los estados del pais
respetan la forma de gobierno designada en la constitucién politica de la reptiblica. Luego
entonces, la constitucion politica de los estados respeta esta division tripartita de la forma
republicana: Poder. Ejecutivo, Legislativo y Judicial. En los estados, es la figura del
gobernador, el que representa al Poder Ejecutivo y sus atribuciones legales previstas en la
constitucion - politica local. Es el gobemador en- los estados, quien encarna la
representacion politica y administrativa del Poder Ejecutivo. Parte de su legitimidad
depende de su actitud para asumir la responsabilidad politica que les corresponde en su
funcion pablica.

Un gobermante tendrd que mostrar en esta capacidad de representacion del
mandato, principalmente la sensibilidad politica‘en su conduccién. Como se ha
seﬁalado. la representacion se compone intrinsicamente de dos ingredientes:
responsabilidad 'y sensibilidad politica (Sartori, 2001: 223; Coicaud, 1997:53).6 |

En una relacién dialéctica es la sensibilidad del gobernante, lo que le confiere un
sentido de responsabilidad politica, Esto es un elemento importante con que cuenta el
liderazgo politico. Fn procesos de cambio politico, ]a figura del liderazgo politico del
gobernante es central para controlar las zonas de incertidumbre presentes c¢n csie
periodo. en contraste con el control o la influencia ejercida por otros actores politicos
que también pueden llegar a ser relevantes (Cansino, 1998: 30). En nuestro caso,

consideramos que es justamente el gobermador, en un plano de transicion a la

* En un estudio Ugalde (2002: 15) sefiala que la responsabilidad politica se usa con frecuencia como la
traduccién de accountability, que significa la obligacion o responsabilidad de los gobernantes de dar
cuenta de sus actos, pero aclara que esto no implica necesariamente la obligacién de dar cuentas ni
tampoco la existencia de mecanismo de vigilancia o sancion en caso de incumplimiento.
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democracia, a quien le tocaria ejercer este tipo de liderazgo, al tener la principal
responsabilidad politica de conducir un periodo de transiciéon que tiene la apuesta por
dejar atras las practicas autoritarias en el gjercicio del poder. -

El gobernante, en esta forma de gobierno presidencialista, debe asumir que atn
y cuando haya elementos técnicos que correspondan al trabajo. de sus colaboradores, ¢l
- tiene la responsabilidad politica como Poder Ejecutivo para responder a las demandas
ciudadanas. Aunque la raiz del problema se genere en un aspecto técnico, la
consecuencia y efecto que resultan son eminentemente politicos, si el gobernante no
ticne capacidad de reaccion (Sosa Plata, 2001: 293; Moratd, 1997:37).

En la conduccion de la responsabilidad politica del Poder Ejecutivg, se asume
como veremos mas adelante que, bajo las coordenadas de la gobernabilidad democratica,
la deliberacidon publica, es un elemento indispensable para el logro del consenso de
gobicrno y politicas gubernamentales especificas (Sartori, 2001:122). |

Pero un régimen politico puede analizarse al estudiar tanto los actos como las
interrelaciones de los principales componentes de la estructura de autoridad: Poder
Ejecutivo. Legislativo y Judicial. Este es el consenso a nivel procedimental tiene que ver
con las reglas del juego que permite la operatividad del régimen y que pueden reducirse
a la constelacion de los actores politicos principales, funcionarios de elite gobernante,
legisladores y jueces del poder judicial (Sartori, 2001:122).

Pero si adoptamos una perspectiva sistémica para el analisis de la gobernabilidad
esta mirilla nos queda angosta. En efecto, si nuestro interés no es solo estudiar la
estabilidad de los poderes puablicos y sus relaciones entre si, sino el tipo de

intermediacion que tiene con la sociedad resulta necesario buscar un adecuado enfoque.
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Asi es como se vuelve necesario discurrir sobre el concepto de sistema politico que
engloba la relacion entre el régimen politico y la sociedad. Este nos sera mas 1til si
nuestra intencién es hacer un analisis del cambio de gobierno y su afectacion a la

pobernabilidad.

En la forma preferente en que disefien los patrones formales de autoridad politica
asi como el rol de la sociedad bajo un esquema de apertura/clausura de derechos y
obligaciones ciudadanas bajo un determinado tipoe de cultura politica, es como se
determinard un tipo de sistema politico totalitario, autoritaric o democratico, como se
sefialara méas adelante.” Antes de adentrarnos en esta discusién axiolégica, conviene

sefalar los elementos constitutivos de todo sistema politico.

2.3 La inclusividad del sistema peolitico

Al estudiar los lincamientos internos que describan a un sistema politico es -
imprescindible referirse a David Easton, como uno de los politélogos que desde la
perspectiva funcionalista-sistémica ha influido en los estudios contemporaneos.

Easton destaca que la vida politica debe entenderse como un todo organico,
donde se produce una interaccion entre las distintas partes. Asi, el sistema politico debe
ser identificado como un cuerpo de interacciones abstraidas de la totalidad de la

conducta sociai a través de la cual, los valores son asignados con autoridad a la sociedad

? En una revisién de los procesos de transicién politica y consolidacién democrética de paises del sur de
Europa, el sur de América Latina y la Europa post-comunista, Linz y Stepan {1996) agregaron dos
categorias nuevas a la triada totalitarismo-autoritarismo-democracia. Consideran ahora al post-
totalitarismo y el sultanismo, ambos caracterizados por un ejercicio autoritario y sin limites. Las
diferencias, sin embargo son mas de intensidad en el grado de gobiernce que de naturaleza,
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y que logra que la mayoria de los miembros los acepten, al menos la mayor parte del
tiempo. Estas constituyen las variables esenciales de la vida politica (Easton, 1997:222-
223).

Ademds, la organizacién interna -del sistema politico -tiene una capacidad

-extraordinariamente variable para responder a las circunstancias en que funciona dado
que acumula gran cantidad de mecanismos mediante los cuales se enfrenta con el medio
ambiente.

Es capaz de regular su propia conducta, transformar su estructura interna y llegar
a remodelar sus metas fundamentales (Easton, 1997:218).%

Easton, en el concepto miembro del sistema politico identifica €l rol de una
persona con respecto a las conductas mas o menos directamente relacionadas con la
asignacion autoritaria de valores a una sociedad. Esto es, como categoria analitica, se
considera a la persona desde su participacién en la vida politica, sea cual fuere ¢l modo-
en que esta participacion adopte, ain y cuando se limite a ser un receptor pasivo de los
resultados del comportamiento activo de otras personas (Easton, 1999:89). Pero hay que
sefialar que no todos los miembros del sistema politico tienen una participacion activa,
los que tienen una intervencidn mas estratégica son los actores politicos que cuentan a

su vez con uno o mas diferentes recursos politicos para sus objetivos.

* Es notable que la perspectiva de Deutsch es deudora de la tesis de Easton para definir la funcionalidad
de los sistemas politicos en la adaptacion a los desafios impuestos por el medio ambiente. Es lo que
Deutsch ha liamado la retroalimeniacion por aprendizaje, es decir la retroalimentacién de datos externos
para cambiar los canales mismos de funcionamiento. En suma, es la propia autonomia del sistema, que
permite una interaccion entre su presente y su pasado que da forma a sus reajustes intermnos. como
respucsta a nuevos desaffos, En esa accion reciproca advierte €l autor un tipo de "libertad interna”
{Deutsch, 1989:126, 136).
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Un recurso politico puede estar definido por poseer cargos pablicos (gobierno),
ideas e informacion (tecnocratas, comunidad cientifica y medios de informacion); ser
duciio .de los factores de produccion, trabajo* y tecnologia (empresas); poseer el
monopolio de la fuerza violenta (policia y militares); estar en los grupos de activistas
(organizaciones civiles o partidos politicos) ¢ tener la autoridad moral (iglesia).
Cualquier actor que posea un -0 mas de estas caracteristicas es un actor estratégico
(Coppedge. 2001: 213).

Ahora bien, por otra parte, en una interpretacion excesivamente simplificadora
de la tesis eastoniana sefialamos que el sistéma politico tiene la funcion esencial de
convertir los inputs (demandas y apoyos) en outputs (soluciones) mediante un flujo
retroalimentador continuo. El esquema es basico para considerar el imperativo al que se
enfrenta la autoridad piblica: recibir demandas de los ciudadanos, procesarlas y darles
una respuesta mediante la ¢jecucion de politicas. Para permitir su perdurabilidad, lo§
sistemas politicos deben conservar el lazo de retroalimentacion: las demandas v apoyos
tenderan a ser consideradas por las estructuras politicas de la decision y dar una salida
mediante las decisiones publicas. Asi es como interactuan los diversos miembros del
sistema politico, ya sea en un papel que reclamen cierto tipo de demandas (ciudadanos
individuales, organizaciones civiles etc.) que den apoyos (mediante el pago de
contribuciones fiscales, por ejemplo) o en el papel de autoridad pablica para que
procesen las demandas y apoyos de los ciudadanos.

Por su parte, Alcantara sefiala que el sistema politico es integrado en tres
segmentos simultaneos: primero, lo integran los elementos institucionales que
configuran lo que se denomina régimen politico; es decir, lo que representa los poderes

plblicos y sus reglas de interaccion para consigo mismo y con la sociedad (que también
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- entendemos por gobiemno). Segundo, lo componen los actores institucionalizados que
se organizan en la sociedad de manera activa o pasiva para transmitir sus demandas
influir o modificar las decisiones de gobiemo. Y aqui podemos identificar a la sociedad
civil organizada en diferentes tematicas, a las camaras empresariales, grupos religiosos,
organismos sindicales etc.

Tercero, se involucran también los valores de los. individuos y de los grupos
sociales que componen la sociedad en cuanto a la comprension de la actividad politica,
derivado tanto de elementos culturales como histéricos (Alcantara, 1995:54). Alcéntara,
heredero del esquema eastoniano, sefiala que en el seno del sistema politico se genera
un doble movimiento circulatorio:

De los flujos de la sociedad para con el régimen politico. Esto entraila las demandas
surgidas en cualquier frente pero condicionadas a la naturaleza del régimen. El apoyo
generado al mismo régimen es particularmente relevante porque cualquier variaciéni
importante influye en el destino de las distintas autoridades politicas del régimen y por
ende a la misma sociedad.

De las flujos del régimen politico hacia la sociedad definidos por las politicas publicas.
Esto remite a las demandas, apoyos y las politicas que conforman un proceso de
retroalimentacién permanente que tiene una incidencia en el régimen politico y que
conforma la relacién entre eficiencia, eficacia y legitimidad. Esto aterriza en la propia
gobernabilidad del sistema politico, entendida como la habilidad del régimen politico
para dirigir la economia y la sociedad (Alcdntara, 1995; 57-58).

En Morlino también el sistema politico se descompone en tres instancias:
comunidad politica, régimen y autoridad. En el primer nivel, que remite a la comunidad

politica, estan los grupos activos que pueden llegar a incidir en el sistema y que por tanto
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se consideran estructuras para la conversidon de demandas:  sindicatos, partidos,
organizaciones civiles. Aqui s¢ mueven ideologias, o lo que podriamos llamar un sistema
de creencias dominantes o en competencia. En el segundo nivel, régimen, también-hay
ideologias, 'valores o creencias dominantes o en competencia que influyen en las reglas
del juego o procedimientos. Puede haber diferencias -en ¢l sistema de creencias que se
mueven en ¢l dmbito de comunidad politica de las que se mueven en el régimen politico.

En el tercer nivel, Morlino diferencia entre las estructuras de decision que
distribuyen costos y beneficios dentro de la sociedad y estructuras de enforcement en
las que estan comprendidas las estructuras orientadas a la ejecucion de las decisiones, que
fuerzan a la obediencia y que extraen los recursos de la sociedad. Las autoridades, son las
personas fisicas que dan vida a las estructuras (Morlino, 1985:44-45).

Podemos encontrar similitudes y diferencias en los planteamientos de Morlino y
Alcantara. Mientras Morlino llama comunidad politica a lo que se podria reconocer enr
general como los grupos de presién, (empresas, organizaciones civiles y sindicales)
Alcéntara los llama actores institucionalizados. La diferencia radica en el elemento de
orden cultural que ambos sefialan como implicito en el sistema politico. Alcantara llama
valores de los individuos y de los grupos sociales derivados de los elementos culturales
e historicos. En Morlino, este elemento de orden cultural, se bifurca en dos ambientes y
lo nombra sistema de creencias dominantes o en competencia y no es considerado como
un elemento constituyente del sistema politico. En su propuesta deja abierta la
posibilidad de considerar que no necesariamente es la misma ideologia o sistema de
creencias que domina en el régimen y en la comunidad politica. Ambos pueden tener

diferencias en compartir los mismos valores respecto a como debe ser organizada una
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sociedad. Y esto es importante porque abre la posibilidad de un cambio dentro del
sistema politico.

- [.o criticable en Morline es cuando hace la distincién entre régimen y autoridad,
porque propiamente la autoridad (que divide en estructuras de decisidn y enforcement)
de acuerdo con la definicion basica de régimen politico, la que distribuye lés reglas de
aceeso y distribucion del poder. Por tanto, se cuestiona la necesidad de dividir en dos
partes, lo que en la revision de las definiciones expuestas esta explicitamente incluido.

En suma, el régimen politico es definido por las reglas de comportamiento
formal que especifican derechos y obligaciones tanto para las autoridades puablicas como
a los ciudadanos determinados por una estructura de autoridad que distribuye el poder
para la formulacién y la toma de la decisidon politica, de acuerdo a unos valores
determinados.

El sistema politico puede definirse como el entramado p.olitico-social que
permite reconocer las interacciones formales e informales enire el régimen politico y la
sociedad. Al fin y al cabo, es en el 4mbito del sistema politico donde se precisan las
relaciones de intermediacion que se hacen entre ¢l gobierno y la sociedad en general.

La aseveracion anterior implica considerar las acciones de demandas, apoyos o
rechazo de los ciudadanos a los actos de la autoridad (demanda de educacion, empleo
etc.; apoyos o rechazos medidas por ejemplo de politica econémica etc.). Aunque los
autores anteriormente mencionados, no mencionan el concepto de rechazo, nosotros lo
incluimos cuando existe la posibilidad legal de que el ciudadano mediante un
mecanismo de participacién ciudadana (formal e informal) objete algin tipo de decision

publica.
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Por Gltimo, hacemos ta precision que los valores que determinan un tipo de
cuitura politica tanto en los actores politicos como en la sociedad civil, no son
necesariamente homogéneos en ambos lados. El cuadro 2.1 permite entender la
intermediacion que existe en el sistema politico. La formulacién est-é basada en los
conceptos de Easton (1997: 218, 222-223; 1999:89) Alcantara (1995: 44-57, 54, 57-58)
y Morlino (1985:44-45) principalmente. Se deriva la intermediaéién existente enire la
estructura d¢  autoridad (poderes publicos y organismos descentralizados o
desconcentrades) y las manifestaciones en la sociedad a través de sus muitiples formas
de organizacion, ya sea en forma de partidos, organismos empresariales o sindicales;
organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la defensa det ambiente o de la vida digna

de las colonias, etc.
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Cuadro 2.1. Intermediacion en el sistema politico

v

Régimen politico Sociedad

l' 1

&

v

Gobierno Politicas Puablicas Ciudadanos
Poder legislativo, ejecutivo y Partidos politicos
Judicial. '
Organismos publicos descentralizados Organizaciones de la sociedad civil
y desconcentrados Organizaciones empresariales y
1 sindicales

4

Demandas, apoyos o rechazo

Cultura politica no necesariamente similar entre el régimen y la sociedad

Fuente: Elaboracion propia con base a las categorias de Easton (1997; 218, 222-223; 1999:89)
Alcantara (1995: 44-57, 54, 57-58) y Morlino (1985:44-45).

Ahora bien. en términos del procesamiento del conflicto, son las demandas y
rechazos lo que tmplica un mayor grado de perturbacion sobre ¢l eje de la autoridad
publica. Resulta necesario sefialar que mientras se acumulen las demandas sobre el

régimen hasta el punto de transgredir sus pilares de sustentacién, entonces el lazo de
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retroalimentacion del sistema politico se volvera absolutamente disfuncional v
conllevaria a su franca ingobernabilidad. Easton, sefiala asimismo que si las influencias
ambientales del sistema politico no son conducidas habilmente se pueden provocar
tensiones mas alla de un margen aceptable.

El analisis- sistémico de la vida politica se apoya, pues, en la idea de que los
sistemas estan insertos en un ambiente y sujetos a posibles influencias perturbadoras,
que amenazan con llevar sus variables esenciales més alld de su margen critico. Ello
induce a suponer que el sisterna, para persistir, debe ser capaz de reaccionar con medidas |
que atenuen la tensiéon (Easton, 1997: 230-231).

Entender la diferenciacion entre régimen y sistema politico nos permite situar el
alcance de una transicién politica, puesto que los cambios sélo pueden ocurrir en el
ambito del régimen politico y no necesariamente impactarian en la configuracion del
sistema politico en su conjunto. De ahi que se pueda entender que existan cambios por |
ejemplo en las reglas de acceso al poder politico, pero sigue permaneciendo inactiva la
ampliacion de los derechos politicos y sociales de los ciudadanos que s¢ mueven en el
espacio societal. Los especialistas pueden asumir una u otra linea de interpretacion lo
que a su vez les llevara a evaluar en forma distinta la transicién democritica y su
respectiva consolidacion.” Morales Garza advierte que quiencs asumen la postura de un
régimen en transicion enfocan su atencién en las normas y procedimientos; por otra
parte. los que se refieren al sistema politico en su conjunto esperarian cambios politicos
de mayor alcance dado que los ocurridos en €l plano procedimental son considerados

como indispensables mas no suficientes (Morales Garza, 2001:38).

* Gamas Torruco (2004) hace una recopilacion de los modelos teéricos que se han hecho sobre
consolidacion democratica, entre los que se incluyen el Modelo de Rustow; Linz y Stepan; Dnamond
Haggard-Kaufman: O'Donnell, Schmitter y Whitehead; Przeworski y el modelo Huntington.
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Situamos al régimen politico en la perspectiva sistémica para el analisis de la
gobernabilidad. Ahora bien, para poder analizar el caso del reemplazo interpartidario en
Nuevo Leoén. conviene precisar los estudios sobre la transicion politica, dado que la
gobernabilidad que nos interesa estudiar parte de un cambio politico situado
principalmente en las reglas de juego y en las estructuras de autoridad como veremos

mas adelante. -

2.4 Los cambios en el imbito del régimen y en el sistémico

Estudiar el cambio politico implica considerar una teoria de largo -alcance que
permita vertebrar su analisis. Partamos de considerar que el proceso politico tiene una
autonomia propia, dado que su posible cambio no esta determinado por estructuras
econdmicas, sociales o culturales como seflalaban marcadamente las teorias de la
modernizacién (primera generacion) y de la dependencia (segunda generacidn).
Destacando asi la autonomia de lo politico, interesa preferencialmente las interacciones
gue se dan entre un entorno institucional dado y las ¢lecciones de los actores. Asi, en
csta teoria que llaman de la “tercera generacion” se hace hincapi€ que durante las fases
de transicion de un régimen politico a otro, los calculos y los intereses de los actores

politicos son muy inciertos (Marti Puig, 2001:116,119),

La incertidumbre, junto a la ausencia de reglas del juego claras y perceptibles a
lo largo del proceso de transicion politica, supone una ampliacién de los limites de las
opciones contingentes de cada uno de los actores, Asi en el estudio del cambio politico,

la tesis del nuevo institucionalismo emerge de forma obligada. Esta sefiala que los
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fenomenos politicos se desenvuelven dentro de un determinado marco de restricciones
institucionales que amplian o restringen las opciones de los actores (Mansilla, 2000:81;

March y Olsen, 1997: 35),

El nuevo institucionalismo argumenta que el rango de opciones disponibles de
“quienes toman decisiones es fruto de las ideas y percepciones formadas cn el presente;
pero esas decisiones también estan condicionadas por instituciones establecidas en el
pasado. Efectivamente, las instituciones fundadas en el pasado limitan tanto las 6pciones
actuales y las preferencias de los actores. Esto se vuelve mas operante en el proceso de
transicién politica que sucede en sociedades que han pasado por un largo periodo de
gobierno autoritario y que arriban gradualmente a un nuevo egjercicio de derechos
politicos-democraticos. Esto evidencia mas la heterogeneidad de la cultura polﬁica de la
que hablaba Morlino {1985:44-45).

EEn esta posicion tedrica se descarta una visidn determinista de las causas
estructurales pero también se ponen limites a una interpretacion excesivamente
contingente de las acciones individuales. Esto da la pauta para detectar la presencia de
elites virtuosas en los periodos de transicion pero que rdpidamente se convierten en
mediocres una vez que queda la tarea por establecer un sistema politico democratico
(Marti Puig, 2001:119),

En ¢l nuevo institucionalismo, las decisiones tomadas por los diferentes actores
politicos responden a estructuras socioecondmicas e instituciones ya existentes y que
pueden ser decisivas en la medida que amplian o restringen las opciones disponibles a la
hora de construir un nuevo sistema politico y su condicion gobernable. Pero ndtese que

¢l lenguaje de los neoinstitucionalistas no hay una diferenciacién entre los actores
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politicos referidos a su condicién de autoridades publicas o de eiudadanos actuantes en
la sociedad civil. Lo que si se destaca es un €nfasis en la tnayor 0 menor capacidad
politica de estos actores para introducir cambios politicos en un entorno institucional
dado.

La importancia que se conficre a-la teoria de la “tercera generacion” de donde
deriva el neoinstitucionalismo, es 1a autonomia del proceso politico, ain y cuando quiza
puede entenderse de forma prioritaria la necesidad del cambio institucional del régimen.
Y ese ¢s precisamente el sentido mas propio en la terminologia de la transicion politica.
Por esta, suele entenderse el intervalo entre un régimen politico y el otro, asumiendo que
en el régimen se encuentran las reglas de comportamiento formal que, especifican
derechos y obligaciones tanto para las autoridades publicas como a los ciudadanos
determinados por una estructura de autoridad que distribuye el poder para la formulacién
y la toma de las decision politicas, de acuerdo a unos valores determinados.

La transicién es entonces este espacio o inferregno en donde negocian las
elecciones de los actores politicos en la construccion de unas reglas de racionalidad
politica-institucional bajo un escenario de incertidumbre (Cansino, 2000: 27; Whitehead,
2002:132). Como sefiala acertadamente Cardenas Gracia: “La transicién gira en torno a
cuestiones de procedimiento politico y las discusiones y negociaciones tenderan a
centrarse en el disefio institucional y legal del nuevo régimen” (Cérdenas Gracia,
1996:28).

Por supuesto, la valoracion normativa principal que se hace a la transicion
politica es del paso de un régimen de caracteristica autoritaria a uno de tipo democratico.
Asi, para O'Donnell y Schimitter, la transicién estd delimitada, por un lado, po-r el

inicio del proceso de disolucion del régimen autoritario y por el otro, por el
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cstablecimiento de alguna forma de democracia, el retorno a algin tipou de régimen
autoritario o el surgimiento de una alternativa revolucienaria, Su caracteristica es que en
su-transcurso las reglas del juego politico no estén definidas y son objeto de una ardua
contienda entre los actores politicos. La sefial tipica de que ha iniciado una transicion
politica es que los gobiernos autoritarios (generalmente por una combinacion de presion
externa ¢ interna) comienzan a modificar sus propias reglas institucionales para ofrecer
mayores garantias de acceso al poder para los partidos opositores, aunque la elite ain
sigue instalada en la logica de conservar ciertas posiciones de poder (O’'Donnell y
Schmitter, 1994:20).

Hay que precisar que iipos de cambios politicos pueden ocurrir desde una
posicion extrema hasta uno donde son minimas las diferencias, de acuerdo al recorrido
del vector autoritarismo-democracia. Esto es lo que permite introducir los matices en
una transicion politica. Morlino es uno de los autores que establece varias modalidades
para entender los alcances que pucde alcanzar el cambio politico ya sea a nivel de
régimen o de sistema politico:

a) Cambio sistémico. Ocurre cuando hay un cambio en todos los componentes del
sistema,

b) Cambio intrasistémico o factorial. Existe cuando hay un solo cambio o en algunos
componentes del sistema.

¢) Cambio intracomponencial o factorial. Ocurre cuando hay un solo cambio o en
algunos de los elementos o factores en el interior de los componentes mismos.

d) Cambio intercomponencial e interfactorial. Ocurre cuando existe un cambio debido a
las interdependencias reciprocas entre los componentes y entre factores (Morlino,

1985:48).
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De acuerdo a este analisis podemos adecuar los posibles desfases que ocurren en
las transiciones politicas porque mientras un cambio sistémico obliga a considerar la
radicalidad de la transformacion del propio-sistema politico, un cambio de régimen nos
obliga a acotar-los cambios en sus valores, reglas de juego-y estrﬁcturas de autoridad.

Como ha sefialado Farfén, el concepto politico de la transicién es consistente con
un sentido liberal (y no comunitario) ya que apunta a dejar intacta una sociedad fundada
en la desigualdad y en la injusticia (Farfan, 1996:15). Es por eso que el cambio politico
en la mayoria de los discursos institucionales se ocupa de las reglas de juego electoral
entre los actores politicos y deja intacta la necesidad de un cambio estructural.

Para el cambio sistémico se necesita una ruptura total con la matriz_cultural de
relaciones politicas y sociales para dar paso a una transformacién del cddigo de
racionalidad operativa. Asi es como sefiala Whitehead al mencionar que el contexto
mexicano es caracterizado por un sistema de estructuracion vertical de representacion y
de control interno; la subordinacion al presidente en funciones, la subordinacién al
partido de las organizaciones clave (sindicatos de obreros y campesinos, empleados
publicos ete¢.) preponderando una cultura politica basada en ¢l clientelismo, degradando
la autonomia de la sociedad civil. Por tanto, como apunta ¢l autor, la ruptura con este
sistema politica autoritario supondria rebasar los limites de la reforma parcial y llevar
aparejada la reconstruccién de la matriz de relaciones sobre un fundamento netamente
democratico (Whitehead, 2002:145).

Pero esto no ha sido el case de la transicion politica mexicana. Ha sido un lento
proceso en donde diversos actores politicos han modificado las reglas de operacion
principalmente del régimen politico. De acuerdo a Morlino (a excepcién del cambio

sistémico) interpretamos que los tres tipos de cambio intrasistémico; intracomponencial
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.e intercomponencial (que pueden presentarse de forma simultdnea) definen la
emergencia de un incipiente arreglo institucional que convive con los componentes
tradicionales que todavia persisten pero referidos solamente en factores especificos del
régimen o en algunos de los componentes del sistema. Aqui es cuando la teoria
neonstitucionalista se hace presente. dado que las opciones disponibles por los que
actores politicos que toman decisiones en el presente (un periodo de cambio politico)
estan condicionadas por las instituciones establecidas en el pasado (generalmente una
estructura autoritaria).

Las capacidades del Estado y la red de instituciones politica econdmicas y
sociales constituyen los espacios de cambio institucional que se desarrollan en medio del
conflicto y la incertidumbre de periodos mas o menos largos de transicién.

Este es ¢l sentido de la transicion politica.apropiado para estudiar el régimen: es
un periodo de cambio en el arreglo institucional para determinar nuevas reglas de juego
en el objetivo de reemplazar al paradigma politico antecedente. Es por eso que el
término de “transicién politica” es mas apropiado para entender los cambios a nivel de
régimen politico y no tanto de la totalidad del sistema politico. Consecuentemente,
siguiendo la estructura de Morlino los tipos de cambio intrasistémico, intracomponencial
e intercomponencial, cualquiera de ellos denota con diferencias de grado las
transformaciones, mutaciones, fusiones que puede haber en o enfre los componentes del
régimen y los actores e instituciones que se mueven en el resto del sistema politico como
los partidos politicos, las organizaciones sindicales, las cdmaras empresariales, las
organizaciones de la sociedad civil etc.

Ahora bien, analizando particularmente las relaciones entre los poderes

legislativo, ejecutivo y judicial, que son elementos principales del régimen politico
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ejemplificamos en el Cuadro 2.2 los tipos de cambio intrasistémico, intracomponencial
e intercomponencial que pueden ocurrir. Advertimos que el siguiente cuadro es sélo una
valoracion abstracta y que no refleja la diversidad de transformaciones que ocurren en

esle ambito.

Cuadro 2.2. Tipos de cambio en el ambito del régimen politico - -

Tipo de cambio ) _,Ejemplos (fe c;ni"i)ibs espec
: . politice Tk E
Cambio intrasistémico o Existe cuando cambia el titular del Poder Ejecutwo y la
componencial, composicién del Poder Leglslatwo, pero continia la misma
estructura del Poder Judncna]

T PRI T

Cambio - Existe ~ el .cambio’- Poder
intracomponencial f”g.’ ‘Legls ﬂ@%ﬁ?&un nent

factorial. . e Dpfecte s rélaciones e : . v
Cambio Cambia el tipo de relaciones mstltuclonales entre el Poder

intercomponencial ¢ Ejecutivo y el Legislativo, en donde - ahora obliga a una

interfactorial mayor remddicién de cuentas y ﬁscahzacmn.

Fuente: Elaboracién propia conforme al esquema de Morlino (1985:48)

En la transicidn politica, las posibilidades de combinacion para el cambio pueden
ser diversas pero cuando ocurre un cambio en la totalidad del sistema politico, ya no es
propiamente una transicion politica, sino utilizando el concepto de Morlino, es un
cambio sistémico.

Cuando no se ajustan a las reglas institucionales propiamente autoritarias, los
actores politicos emergentes o tradicionales pueden pretender cambiar las reglas del
juego de las estructuras. Si se logran pequefios o grandes cambios en las reglas del
juego, aqui empieza a denotarse el sentido de una transicién del régimen politico.
Principalmente son los partidos politicos los que optan por reclamar nuevas reglas

electorales para el acceso al poder cuando se proviene de una estructura de autoridad
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autoritaria. Los partidos politicos pertenecen a lo comunidad politica en la perspectiva
de Morlino (1985: 48) y también son parte de los actores institucionalizados de acuerdo
a Alcantara (1995: 44-57).

- Morlino también manifiesta que un periodo de -transicion termina cuando. una
clite de actores politicos logra imponerse sobre la anterior elite, ganando el control de
los recursos  coercitivos. Esto  depende,. por supuesto, del grado' de
continuidad/discontinuidad respecto al régimen anterior; del uso o no del recurso de la
violencia; de los actores y coaliciones que estan en el centro del cambio y del estado e
importancia de los conflictos politicos del periodo anterior (Motrlino, 1994: 158).

La instauracion y consolidacion de nuevas reglas para el régimen es la
manifestacion mas indicativa que un fendémeno de transicion politica ha terminado.
Ahora bien, si las reglas normativas democraticas logran también arraigarse en los
grandes conglomefados de la sociedad: grupos empresariales, universidades, sindicatos,
partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, entonces podemos considerar que
estamos pisando los terrenos del cambio sistémico y por supuesto de la consolidacion
democratica.

Por regla general, la transicion a la democracia implica incertidumbre porque al
tratar de cambiar las reglas del periodo antecedente, las negociaciones entre los actores
de oposicidon politica y del régimen pueden traer resultados inesperados para los
contendientes. Puede ser que se logre menos de lo esperado; o por ¢l contrario, que se
maximice la debilidad del gobierno y se arranquen concesiones para la emergencia
institucional de la pluralidad politica. Por ende, la incertidumbre puede ser un factor de

temor para los actores politicos del régimen, y que también puede ser compartido por
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otros segmentos de la sociedad como los empresarios o los sindicatos, aquellos sectores
que tienen primordiales intereses econdmicos y clientelares que resguardar.

En ese tenor, O'Donnell y Schmitter ponen un énfasis en la extraordinaria
incertidumbre del proceso de transicion, en contraste con el orden caracteristico del
periodo autoritario. Hay una desconfianza de las corrientes politicas conservadoras
porque consideran que la transicion crea la impresion de desorden, dado la “novedad™ de
las reglas que generan incertidumbre. Esto implica conectarse con la teoria de la tercera
generacion que imputa una incertidumbre en los célculos y los intereses de los actores
politicos {Mansilla, 2000:81; Marti Puig, 2001:116,119; March y Olsen, 1997: 35). Es
justamente en la transicidn politica donde no hay una certeza para identificar los roles
que los sectores sociales o instituciones adoptardn. Para O’Donnell y Schimiter, es
probable que la mayorta de los actores estén divididos y vacilantes en lo que concierne a
sus intereses e ideales, y por tanto sean incapaces de elegir una alternativa de accién
coherente (O 'Donnell y Schimtter, 1994:16-17).

Ahora bien, hay dos explicaciones que pueden ser ttiles para la interpretacién de
la transicion politica mexicana, la democratizacion por la via centripeta y la transicion
de tipo prolongada. La democratizacion por la via centripeta, como sefiala Mizrahi, es
que los cambios en los regimenes politicos locales pueden ayudar a la democratizacién a
nivel nacional. Los triunfos de la oposicion en el ambito local fortalecen la oposicion a
escala nacional y contribuyen a poner en la ageﬁda de una Reforma del Estado, temas
como mecanismos de democracia semidirecta; el federalismo fiscal; [a descentralizacién
politica y administrativa o la reestructuracion del sistema de imparticion de justicia

(Mizrahi, 2000:356).
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Coincidiendo con esta interpretacion, otros autores han sefialado que los
regimenes politicos subnacionales pueden ser obstaculos a la transicidon democratica o
bicn ser los campos fértiles para los avances de la democratizacion. En esta perspectiva.,
lo que importa es desarrollar poder democratico local fuera del control del autoritarismo
nacional (Cornelius, 2001; Resler y Kanet, 1993:26).

En lo que respecta a la transicion de tipo prolongada se entiende que el Estado
de régimen autoritario atraviesa una transicion de tipo prolongada cuando ante la
ausencia de un gran pacto politico-fundacional entre los actores de oposicion y el
régimen autoritario, se producen luchas continuas y prolongadas sobre las reglas del
jucgo politico-electoral. El tiempo es el recurso politico mas importante utilizado por los
actores: al no producirse las fisuras dentro del régimen autoritario lo suficientemente
grandes como para otorgar un punto de apoyo a los partidos de oposicién en contra de
las fuentes de poder real, las instituciones electorales se vuelven la arena principal donde
los partidos de oposicidon vuelcan sus demandas reformistas en la lucha por la equidad
(Eisenstadt. 2001: 93, 116-117).'°.

En nuestra interpretacion tanto la democratizacion por la via centripeta como la
transicion de {fipo prolongada pueden coincidir en tiempo y espacio. No son
mutuamente excluyentes. Mientras que la primera puede entenderse como
geograficamente (sentido ¢spacial) para explicar el conjunto de las transiciones politicas
locates, el segundo se refiere a las coyunturas histéricas (sentido temporal) de una
transicion politica ya sea en el ambito nacional o local. Incluso las dos pueden coincidir

en la explicacion de un particular fendmeno transicional.

' Véase el capitulo 5 de Medellin (2003) donde se ejemplifica el tipo de transicién prolongada que se
vivio en el caso mexicano, a partir de las reformas electorales del periodo 1989-1996 en donde los
cambios fueron lentos pero graduales.
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La democratizacion por la via centripeta puede dar un diagndstico sobre las
diversas ctapas que guardan las entidades federativas en el avance de la democratizacion
en el pais. Algunos estados pueden estar més retrasadas en el cambio de los normas de
jucgo para el acceso al poder que otros por ejemplo. Pero para que coexista con la
transicion de tipo prolongada tiene que haber una causal determinante: la ausencia de un
gran pacto politico-fundacional entre los actores de oposicion y el régimen politico
autoritario. Solo asi se puede explicar porqué en algunas entidades federativas existen
arreglos mas competitivos en la lucha por el poder que en otras entidades, dado que se
ha carecido de un acuerdo nacional que sentara las bases generales para la transicion en
el ambito del régimen, aunque puede sefialarse que el periodo de reformismo electoral
federal 1989-1996 ha funcionado como un referente comun para las reformas electorales
locales.

En ¢l caso de Nuevo Ledn, puede considerarse que es apropiado dcfinir la
transicion de tipo prolongada, puesio que el reemplazo interpartidario no fue un hecho
automatico, sino que obedecid un periodo prolongado de interaccion entre una parte de
la sociedad civil organizada y del Partido Acciéon Nacional que en actos opositores,
reclamaron las normas de equidad para el acceso al poder politico. Al final, el estudio
puede ser una aportacién para los estudios que siguen la linea de investigacion de la
democratizacion por la via centripetq.

Pero jcomo diseccionar los alcances de la transicion de tipo prolongada para un
estudio local como el nuestro? Ya hemos dicho que el concepto de transicion politica no
es util para una dimensién sistémica, sino solo para una referencia en el ambito del
régimen. Metodolégicamente caemos en una trampa si nos aferramos al concepto de

trunsicion de tipo prolongada.
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Lis por ¢so que si bien estamos amparados en esta perspectiva, utilizamos dos
categorias que pueden denotar flexibilidad al estudiar los campos de accién en el ambito
de régimen y de sistema: la liberalizacion politica y 1a democratizacidn. Por lo general,
la liberalizacion" antecede en el tiempo a la democratizacion, ya que -es un’ proceso
gradual.

En Cansino la liberalizacidn politica es el proceso de apertura controlada a través
del cual se flexibilizan en direccion democrética los limites tradicionales impuestos al
pluralismo y a la competencia politica, pero sin extenderse sus prerrogativas plenamente
(Cansino, 2000: 19).

En efecto, Ia liberalizacién es entendida como el proceso por el cual se vuelven
efectivos ciertos derechos que protegen a individuosry grupos sociales ante los actos
arbitrarios del Estado aungue sin extenderse plenamente. Estos cambios ocurren en las
reglas juridico-formales que se ordenan desde el régimen politico. De acuerdo a
O'Donnell y Schmitter, una caracteﬁstica de esta etapa es que depende de las facultades
del gobierno: es al final de cuentas la estructura de autoridad quien abre la puerta para
otorgar gradualmente lo§ derechos politicos y civiles que son reclamados por la
oposicion. Por su parte, la democratizacion esta referida a aquellos procesos en que las
normas y procedimientos de la ciudadania son, o bien aplicados a instituciones politicas
antes regidas por otros principios (el control vertical del poder, la tradicion social,
rigidos controles corporativos) o bien ampliadas definitivamente a modo de incluir a
individuos que antes no gozaban de tales derechos y obligaciones (por ¢jemplo, las
personas que antes no pagaban impuestos, analfabetos, mujeres, minorias étnicas) o bien

para abarcar a organismos sociales que antes no participaban en la formalidad
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democrdtica (partidos politicos, organizaciones civiles, empresariales y  sindicatos)
(O Donnell y Schmitter,1994:20-23).

-En la democratizacion ha cambiado de forma definitoria la matriz politica-
cultural para -que- plenamente los procedimientos democraticos se vuelvan actos
rutinarios en la vida del conglomerado societal, aunque no mencionan que esta pueda ser
producto de un gran pacto politico nacional.

En Przeworski en su concepto de liberalizacion politica los actores de oposicion
(sociedad civil, partidos politicos) tienen un rol mds activo que el simple otorgamiento
de derechos politicos y civiles por parte de la autoridad. La liberalizacién es resuitado de
la interaccion entre la aparicion de fisuras en el régimen autoritario y la organizacion
auténoma de la sociedad civil. Esto porque las fisuras visibles indican a la sociedad civil
gue puede haber un espacio politico para su organizacion auténoma. Las movilizaciones
y las fisuras se aliméntan mutuamente (Przeworski, 1991:96-97).

La democratizacion constituye un proceso de consolidacién en el respeto a los
derechos politicos y civiles, producto de acuerdos o negociaciones entre practicamente
todas las fuerzas politicas y cuyo desenlace l6gico lo constituye la instauracion de un
arreglo institucional de normas y valores reconocidamente democraticos. Esta etapa no
implica otra cosa mas que la consolidacion democréatica -como lo hemos mencionado
anteriormente, y que no so6lo ataiie a mecanismos de competitividad electoral
{O'Donnell, 1998; Diamond, 1999; Rose y Chull, 2001; Przeworski 1998),

El Cuadro 2.3 nos ayudaria a comprender empiricamente entre un proceso de
liberalizacion politica y uno de democratizacion de acuerdo a Cansino (2000:68-89).
Claramente la liberalizacion permite en sus margenes el analisis de la participacion

ciudadana en su interaccion con el poder politico. Sin embargo, prevalece la
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ambigiicdad, los acuerdos parciales entre la oposicion y el régimen, en donde este altimo
tiene un margen de accion todavia monopolico para la toma de las decisiones publicas.
En contraste con 'l;a den-locratizacién, sin éue el autor lo reéoﬁozea, nos lleva al .terreno
sistémico: en todas sus variabi_es involucra‘ una rélaciéﬁ.Est;do-sociedad mﬁrcada por la
pluralidad, el reépeté irrestricto a todas las garantias _éiviies y politicas de los
ciudadanos. Los acuerdos, al surgir de un marco de debate sobre la Reforma del Estado
las reglas democraticas, son

en donde todos se ponen de acuerdo en cuales son

fundacionales, sobre todo si son plasmadas en una renovada constitucidon politica que

obligue a su cumplimiento.

Cuadro 2.3 Diferencias entre la liberalizacién politica y la democratizacion.

Varlable T

Grado de |
impredecibilidad |
que genera su
instrumentacion

Evidencia o no
de
entre
politicos
identificados
“con el régimen
autoritario y
actores
antirrégimen.

Modificaciones |
Fambigiiedades y parcialidades para

institucionales
que se producen
a través de
reformas
electorales,
cambios
constitucionales
sustanciales ¥y
demas garantlas

i
|
|

iberalizacion politica

-1 Democratizacion

Reduce tales mérgenes al minimo
rque la foma de decisiones
gue estando monopolizada por

po
si
una elite politica reconocida

Abre mayores grados de
impredecibilidad, por  cuanto las
decisiones politicas involucran una
diversidad de actores y proyectos a
veces contradictorijos.

‘Los acuerdos entre oposicion y

acuerdos ; gobierno se dan en forma limitada
actores |y gradual, en

donde impera Ila

parcialidad de los logros
alcanzados por la oposicion, y que
pueden tener el alcance de

cambios en la legislacion.

Los acuerdos son fundacicnales, pues
se llega a consolidar el compromiso
entre fos actores politicos y sociales de
que las reglas de la democracia sean
las Unicas permitidas de ahora en
adelante. Esto da lugar a una
exhaustiva Reforma del Estado.

Las reformas siguen presentando

lograr una participacion

i plenamente democratica de los
i actores politicos de oposicién,

Da lugar a un arreglo institucional,
normas y valores reconocidamente
democraticos entre los diversos actores
socialgs y politicos, identificado en
otros términos como la consolidacién
democritica.

£ bt

b 20
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politicas y |

civiles.

Nivel de | El ~ pluralismo  sigue siendo '
pluralismo limitado, pues las libertades :
tolerado. politicas y civiles a la ciudadania,

1 son s0lo aquellas que el régimen
autoritario permite auspiciar de
forma controlada.

E,l plurahsmo logrado perrn:te una
plena realizacién de las garantias
c1wles y politicas a los ciudadanos,
1' sancionados en un marco
| constitucional que tiene que respetar la
| clase gobernante.

[T T

J'uente: Elaboracion propia con base a informacion de Cansino (2000:68-69)

El proceso de liberalizacion politica implica cambios en los niveles de pluralismo
politico y de competencia politica consentidas por el régimen autoritario en cuestion.

Esto puede llevar a una transformacién de las fuerzas politicas de la oposicion,
modelande una confrontacion interpartidista mas agudizante. Se sigue que si la
liberalizacién contiene una fuerte oposicién democritica tendria que cumplir con cinco
funciones clave frente al régimen autoritario: resistencia a formar parte de estas
estructuras; preservacion de su zona de autonomia; disputa de su legitimidad; elevacién |
de los costos del gobierno autaritario y por tltimo, que la oposicién de paso a la creacién
una alternativa democratica creible (Stepan, 1996:62).

Cuando el proceso de liberalizacion estd en marcha, por lo general, es aceptada
por el régimen autoritario. Las motivaciones coyunturales pueden ser varias, pero en ¢l
fondo la argumentacion es inequivoca: se busca atenuar la creciente deslegitimacion del
régimen y llevarla al plano institucional el conflicto iniciado por la oposicién politica,
que puede ser liderado por un partido politico o por organizaciones civiles que actian

bajo una eficacia politica para conseguir sus objetivos de grupo.'’

'" Cenviene resaltar que es deseable que los intereses de los grupos sean compatibles con el compromiso
democratico, es decir, que vayan acorde con el interés colectivo mas que con el interés de alguna
representacion facciosa, y que obtenga legitimidad al ser imparcial ante los intereses presentes de la
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De acuerdo a Cansino, la crisis del régimen autoritario puede ya presentarse de
forma irreversible y esto puede ser manifiesto por varlos indicadores: a) Una elite
dominante internamente dividida. b) Un régimen atravesado por conflictos peoliticos
abiertos o latentes y con niveles de eficacia decisoria y legitimidad decrecientes, que
comprometen la estabilidad y por lo tanto su gobernabilidad. ¢) La emergencia en la
arena politica institilcional de uno .o mas interlocutores del régimen. d) Aumento
considerable de la movilizacidon politica conflictiva, ya sea comandada por un partido
politico o por organizaciones de la sociedad civil, o por las dos en su conjunto (Cansino,
2000:62).

Tal agravamiento de la crisis autoritaria da lugar un colapso del régimen y que
puede conllevar a los siguientes desenlaces como una consecuencia del proceso de
liberalizaciéon politica iniciada por la oposicion: a) Transicion continua
(democratizacidn, es decir complementar la segunda fase de la transicion democratica)
b) Reconsolidaciéon del régimen autoritario o una regresion autoritaria, a pesar de
haberse iniciado la liberalizacion politica (Cansino, 2000: 63).

Cualquiera de estos dos posibles escenarios tiene un punto de inflexidn
importante en el reemplazo interpartidario o lo que también se conoce como la
alternancia politica. Este es justamente un momento ¢lave en la liberalizacion politica
porque implica que los titulares del régimen politico han dispuesto, pese a sus propios
intereses, ciertas condiciones para el respeto de los derechos politicos de la oposicion en
las urnas y garantias civiles y politicas para los ciudadanos. Esto permite que el partido

que tradicionalmente ha sido gobierno, sea desplazado por otro partido que ha ganado la

comunidad. Para una mayor ampliacién de esta argumentacién véase a Linz (1996a) y Anderson (1992:
247-278).
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suficiente legitimidad democraiica entre los ciudadanos obteniendo ahora la mayoria
electoral. Russo es uno de los autores ha puesto énfasis en precisar las condiciones de la
alternancia en el poder. La alternancia- puede ser definida en semtido restringido
(reemplazo) o en un sentido amplio (alternancia potencial y efectiva).

En sentido restringido, la alternancia es el momento en que un partido reemplaza
a otro en los términos de los cargos de representacién politica y atafie especialmente a
los cargos del Poder Ejecutivo. Esto comprende desde el triunfo electoral de la oposicion
hasta la ocupacién de lo cargos en el gobierno. Aqui reluce, por asi decirlo, la condicidn
procedimental-electoral entendida como el conjunto de normas y reglamentos que
permiten a la oposicién participar y competir por el gobierno en pleno cumplimiento de
sus derechos y obligaciones politicas.

Por su parte, en sentide amplio, la alternancia constituye un conjunto de
condiciones procedimentales y sustantivas que resultan en un conjunto de condiciones
que permiten la posibilidad en cada eleccion de la rotacion en el gobierno v comprende
un periodo mas amplio que e! momento mismo del reemplazo inferpartidario (Russo,
2005:1-3). Es decir, en la alternancia en sentido amplio se conjunta tanto la condicién
procedimental como la sustantiva. La condicion procedimental estd garantizada en
periodo de tiempo largo, y no sélo por las condiciones emergidas de la liberalizacion
politica. que ¢s la fase identificada en la alternancia en sentido restringido, que hace
posible por vez primera el reemplazo interpartidario.

Por su parte, la condicion sustantiva permite acrecentar los recursos politicos de
la oposicion ya sea a través de un acceso a los medios de comunicacidén como a los

recursos econémicos indispensables. Es decir, la oposicion que ayer fue gobierno debe
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tener las mismas garantias o mejor ain renovadas eén una consideracidon democratica, que
el pobierno que ayer fue oposicién.

Cuando no se logra la condicion sustantiva, puede darse el escenario de una
regresion al pasado autoritario, aln y cvando se inicid la liberatizacion politica. Pero_
esto ocurre cuando hay un débil compromiso del nuevo gobierno con la democracia una
vez que ha desplazado al régimen autoritario precedente. Esta posicion ha sido
advertida cuando se admite que la liberalizacion politica no necesariamente lleva a un
proceso de democratizacion, sino que puede conducir a reestablecer la situacion anterior
(O'Donnell y Schmitter, 1986:9).

Hemos sefialado que el sistema politico puede definirse como el entramado
politico-social que permite reconocer las interacciones formales e informales entre el
régimen politico y la sociedad. Al fin y al cabo, es en el ambito del sistema politico
donde se precisan las relaciones de intermediacion que se hacen entre el gobiernc y la
sociedad en general.

Hemos aclarado también que el concepto de transicion politica esta acotado para
el estudio de un cambio de régimen a otro, en donde normativamente estamos pensando
del paso de un régimen autoritario a uno democratico. Pero si queremos proponer el
estudio de gobernabilidad para un caso local, comprenderd el lector que seguir
trabajando bajo ¢l concepto de transicion politica es restringido para enlazarlo a una
comprension” sistémica. Esto apunta a la conclusidn de atraer las categorias de
liberalizacion politica y democratizacion, en donde el concepto de transicion politica

prolongada se ordena primordialmente en la fase de liberalizacion politica.
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Primordialmente el concepto de liberalizacidén politica nos permite movernos a
los ambitos propiamente sistémicos, dando oportunidad para observar la relacion
I’stado-sociedad. El analisis de la gobernabilidad, tiene que tomar en cuenta esta
consideracion. A puestro juicio, no se puede estudiar un periodo de, gobiemo solo
refiriéndose a la racionalidad del cambiq de régimen,_ sino tambiénra la racionalidad del
grado de gobierno sobre la sociedad. En otras palabras, se propicia el andlisis del paso de
la gobernabilidad autoritaria a una democritica. A continuacion se exponen los factores
que integran a la gobernabilidad, como una categoria de analisis en el analisis de la

relacion Estado-sociedad tendiente hacia una democratizacion.

2.5 Elementos de gobernabilidad

Camou, unof de los especialistas latinoamericanos que ha discutido sobre el
concepto de gobernabilidad, seftala que hay tres fuentes histoéricas del pensamiento
politico que aportan los principales componentes de la gobernabilidad:
-L.a tradicion de la Razén de Estado y su continuidad en términos del paradigma del
gobicrno eficaz.
-La tradicion del buen gobierno que se inicia con las reflexiones de Platén y Aristoteles
y hunde su discusion en la bisqueda de legitimidad.
-La tradicion del problema del orden politico y su continuidad en la discusion de la
ciencia politica por 1a estabilidad (Camou, 1996:6-8).

Cada uno de estos elementos, compone la definicion estandar de la

gobernabilidad. El desempefio de cualquier gobierno que supone la titularidad del poder
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politico, tiene que ser eficaz, legitimo y estable para asegurar un orden sustentable; en
otras palabras que tenga la capacidad de gobernar la arquitectura societaria dada.

Camou es quien propone la definicion dé gobernabilidad como un estado de
equtlibrio dindmico entre demandas sociales y la capacidad de respuesta gubernamental.
La eficacia gubernamental y la legitimidad social se combinarian en un circulo virtuoso
garantizando la estabilidad de los sistemas politicos (Camou, 1996 14).

La siguiente Figura 2.4 muestra justamente la racionalidad del circulo virtuoso:
al obtener eficacia en las politicas gubernamentales, se presume que se obtiene la
satisfaccion de lﬁ ciudadania, lo que otorga una legitimidad al régimen en turno; esto
provoca un orden en las interrelaciones sociales que permiten la estabilidad_ politica, lo

que permite continuar acertadamente con la relacién de gobierno.

Figura 2.4 Circulo virtuoso de la gobernabilidad en el sistema politico

Eficacia Legitimidad

Estabilidad
Politica

I'uente: Elaboracion propia con base a las categorias de Camou (1996: 14).
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l.a contraparte de esta argumentacion es que la ineficacia gubernamental para el
tratamiento de los problemas sociales y-el desgaste de la legitimidad generarian un
“circulo vicioso™ que pueden desencadenar espacios ae inestabilidad politica o de
franca ingobernabilidad.

Pero, antes de entrar en los matices de las anteriores aseveraciones, vayamos
entendiendo cada uno de estos tres componentes. Observemos las aportaciones de otros
autores a ¢stos conceptos. Comencemos por la legitimidad.

Linz sefala que la legitimidad es la creencia de que, a pesar de las limitaciones y
fallas, las instituciones politicas existentes son mejores que otras y que por tanto. la
obediencia surge como algo natural al mismo proceso. La legitimidad opera como una
variable constante que multiplica de forma positiva los aciertos logrados por la eficacia
y efectividad del desempefio de gobierno y contribuye al objetivo final que es la
persistencia y estabilidad del régimen (Linz, 1996a:38,43).

Para Arbds y Giner la legitimidad proviene del caricter representativo de las
instituciones publicas. La actuacion de los gobiernos se ve determinada por las
demandas de grupos sectoriales, aunque ¢stos hayan presentado una plataforma de
trabajo con miras al interés general, su legitimidad dependera de la eficacia con que
respondan a intereses parciales (Arbos y Giner, 1992; 57)."2

Ahora bien, regresando al analisis de Camou, este €s mds especifico para hacer

una valoracion de la legitimidad. Distingue entre la legitimidad débil y la legitimidad

? Sin embargo. hay que complementar que detras del interés general que el gobiemo quiera formalmente
hacer cumplir, se puede advertir la presencia de fuertes intereses parciales muy poderosos que acotan la
actuacion politica del gobernante. En el case de Nuevo Lebn, no se entenderia la dindmica politica si
ignoramos e! factor real de poder que significan los grupos empresariales. Mds adelante se entenderi la
posicion de cstos autores cuando se analice el enfoque estructural de la gobernabilidad de acuerdo ala
leoria neomarxista de la crisis de legitimidad del Estado.
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luerte. La primera es la que se refiere a la aceptacion del desempeiio gubernamental por
parte del ciudadano. Es decir, mide la aceptacion politica de las medidas del gobierno en
turno. por tos que son problemas coyunturales de gobernabilidad, No se cuestiona el
fundamento de la autoridad, sino determinadas politicas publicas del gobierno. .

En cambio, la legitimidad fuerte, refiere propiamente al fundamento de autoridad
del pobierno, por tanto, se cuestiona al régimen politico cuando existe de por medio,
{raude electoral o cualquier otro mecanismo de origen que conlleve a una eleccidn
esparea de los representantes populares y esto determina la existencia de los problemas
estructurales de gobernabilidad (Camou, 2000: 184)."

Morlino tiene puntos coincidentes con lo anterior ya que para é€l, la legitimidad
consiste en un conjunto de actitudes positivas hacia el sistema politico considerado
como merecedor de apoyo. Pero distingue entre legitimidad especifica y legitimidad
difusa. La primera se identifica como el conjunto de actividades de adhesion al régimen
debido a la satisfaccion de demandas que se han resuelto por el desempefio del gobierno.
La legitimidad difusa no se refiere-a los owfputs particulares, sino al aspecto general
provisto de un sentido de confianza en las autoridades, ya sea por la presencia de lideres
carismaticos y por una larga tradicién de apoyo a las instituciones politicas por parte de
la comunidad. Los indicadores de legitimidad en un sentido negativo son basicamente
tres: ausencia de orden civil y las manifestaciones de oposicién al régimen de forma

violenta y no violenta.

" Para profundizar en los conceptos de coyuntura y estructura, véase el interesante capitulo de Osorio, que
maneja justamente el andlisis sobre las capas o espesores de la realidad social. La coyuntura es el nivel
mas inmediato de la realidad, el espesor de ia superficie, en el que se¢ condensa con las estructuras. En la
coyuntura es el momento en los que tiende a reducirse la distancia que en tiempos normales se separa de la
estructura, por la cual se elimina la opacidad de la superficie y se gana en [a capacidad de develar los
procesos estructurales (Osorio, 2001: 70-81).
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Los indicadores de legitimidad en un sentido positivo son las manifestaciones de
apoyo abierto durante Ia vida normal dei régimen y por 1a otra, las manifestaciones de
apoyo gue suceden en momentos particularmente delicados que sucesos extraordinarios
ponen en duda la supervivencia del régimen. Por ultimo, estin las actividades de
movimientos y partidos de oposicion, que aunque no manifiestan un apoyo abierto

explicito al régimen, son relevantes para la legitimidad (Morlino, 1985:177-209).

Es este punto, Morlino coincide con Linz cuando hace énfasis en sefialar la
existencia de una oposicion leal al régimen democréticc-), respondiendo al principio de
_utilizar - ante las sitnaciones de conflicto social - los canales institucionales
razonablemente justos dispuestos para acceder al poder (Linz, 1996a:70).

Existe ademas una coincidencia aunque paraddjica entre Morlino y Camou. La
legitimidad especifica de¢ Morlino se puede identificar con la legitimidad débil de
Camou al refirirse ambos al desempefio del gobierno, y la legitimidad difusa de Morlino
con la legitimidad fuerte de Camou, al referirse ambos a la estructura del régimen. Cabe
recalcar que mientras en Morlino son los elementos de tradicion y liderazgo cérisrnético
como fuente estructural de legitimidad, en Camou es el origen legal, la fuc;,nte estructural
de legitimidad.

Remitamos ahora el concepto de eficacia. Este es definido como la capacidad del
régimen para encontrar soluciones a problemas bdsicos que son percibidos mds como
satisfactorios que insatisfactorios por parte de los ciudadanos (Linz, 1996a: 46).
También es definida sencillamente como la capacidad de cualquier institucion para

alcanzar metas prefijadas (Camou, 2000:175).
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En efecto, atendiendo a las definiciones antes expuestas, ‘hay que sefialar
entonees que la eficacia es el resultado de poner en practica las acciones que conducen a
obtener las metas del gobierno y que resulten beneficiosas para el ciudadano. Pero la
forma en como se obtienen las resultados no es siempre es la mas oOptima. Se puede
concrctaf la aprobacion de la construccién de un aeropuertoe en una comunidad, pero si el
plan marcaba que se pudiera concretar la expropiacién de tierras ejidales en seis meses,
tal vez, la ineficiencia de la accién puede hacer que se tarden en negociar con los
campesinos mas de dos afios, o de plano se quede sin ejecutar la accion. Por tanto, una
meta lograda con eficiencia es la capacidad para alcanzar los logros prefijados al menor
costo posible. medidos con parametros de evaluacion dados. Por su parte, Linz llama
efectividad (que puede equiparse con el de eficiencia) a la capacidad de poner en

practica las medidas politicas formuladas con el resultado deseado (Linz, 1996a: 46).

Uno de los conceptos mas interesantes es el planteado por Morlino. El llama
eficacia decisoria a la capacidad que tiene propiamente el régimen para ejecutar las
decisiones necesarias y alcanzar los fines requeridos por los gobernantes; yaciendo el

basico en lograr el mantenimiento del propio régimen (Morlino, 1985: 219, 228).

Habria que apuntar también que para el logro de la eficacia decisoria, la politica
involucra una doble dimension: ser capaz de resolver los problemas tecnoecondémicos
que implica la realizacién de sus objetivos y tener la capacidad de solucionar los
problemas de comunicacién que plantea la ciudadania. Por tanto, sigue una doble l6gica:
la racionalidad instrumental y la racionalidad comunicativa. La tazén técnica se¢ necesita
para poder cambiar las circunstancias de la realidad que los ciudadanos viven como

negativa. La razén dialdgica es necesaria para incidir en la percepcion de los ciudadanos
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sobre los resuliados esperados de la intervencién del gobierno; hay que concebirla como
un cstandar procesal para la resolucion de controversias y argumentos (Habermas,
1979:90; Dryzek. 2003:156).

El didlogo y la discusion abierta son elementos constitutivos en la elaboracion
de politicas. Esto es lo propio e irrenunciable de los regimenes democraticos. Aqui, la
cleecton y desarrollo de una politica no resulta de un sofisticado calculo tecnografico o
de una preferencia autocratica, pfopio de un analisis administrativo tradicional. Es, en
cambio, producto de la discusion y persuasion reciproca de muchos actores politicos y |
pubernamentales, participantes en su formulacion, aceptacidn y puesta en préiciica
(Aguilar, 1997:26).

Los especialistas Osborne y Gabler sefialan tal vez con alta dosis de
pragmatismo este punto: “La politica se centra e¢n las percepciones y la ideologia, no en
el rendimiento. En tiempos normales, los politicos son reelegidos sobre 1a base de cémo
los perciben los votantes y los grupos de interés, no sobre la base de calidad de los
servicios prestados por el gobierno™ (Osbome y Gabler, 1994: 208).

Osborne y Gabler otorgan una extrema validez a las percepciones ciudadanaé, la
cual nos lleva a un campo terriblemente subjetivo, puesto que por més eficaz haya sido
un gobierno en la generacidon de sus politicas publicas, si para los ciudadanos esto nor
resulta satisfactorio, no le otorgan la legitimidad al gobierno medible en una evaluacion
electoral. No obstante, este es sélo un punto estratégico para evaluar porqué el partido

en el poder pierde el gobierno en el ciclo entrante. '*

'* Sin entrar en este tema, que nos desvia de nuestro objetivo podemos apuntar otras variables que inciden
en este fendmeno como son los problemas organizativos que atraviesan los partidos politicos tanto en el
poder como en la oposicién. Se debe contar ademas con el disefio de una estrategia de campaiia exitosa
que logre posicionar al candidato de la oposicién por encima del candidato que proviene a lo mejor de la
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Para no perdernos en €l mapa de las percepcione's, ajustamos el ﬁnélisis de la
eficacia entiendo cuales son los problemas o desafios politicos mas acuciantes para el
régimen. Pero, basicamente, ;cuales son las demandas que mas podrian poner en jaque,
la cstabilidad del sistema politico? Hay que responder junto con Almond y Powell para
sealar los principales desafios o perturbaciones importantes sobre este ststema politico,
a saber: a) la penetracion e integracion, que es el problema de construccién del Estado.
b) la lealtad y compromiso, el problema de la construccion de la nacion. ¢) la
participacion, es decir, la presion que ¢jercen los grupos sociales para lograr una
efectiva participacion en el proceso de decision en el sistema. d) la distribucion del
bicnestar, es decir. la presion ejercida desde ¢l seno mismo de la sociedad, al emplear el
poder de coercidon del sistema politico para redistribuir el ingreso, la riqueza,
oportunidades y el prestigio (Almond y Powell, 1972:38-39).

Considerando los desafios @ y & podemos sefialar que estos basicamente estin
originados en una problemadtica inherentes a la cimentacién del Estado-nacion. Esto es,
aquellos paises que presentan conflictos para unificar su delimitaciéon geografica, su
lengua o su identidad nacional, presentaran invariablemente problemas de este tipo. En
el caso de estudio que nos ocupa, dado que solo nos referiremos al problema de
gobernabilidad interna de una sola entidad federativa (ni siquiera considerando lar
perspectiva dentro del entorno nacional que tampoco presenta acuciosamente estos
problemas}) estos casos quedan descartados.

Ahora bien, son los desafios ¢ y d las que presentan coyunturalmente 'mr;lyor

presencia en los gobiernos contemporaneos. Esto es, la participacion de los ciudadanos

elite gobernante; en ultima instancia hay que agregar los problemas socioeconémicos por lo que atraviesa
la coyuntura.
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en los asuntos publicos y el problema de la distribucién del bienestar (riqueza. e ingreso
principalmente) son las variables que generalmente acaparan la discusién en términos de
politica publica. dado su importancia. en la vida ordinaria de los ciudadanos."’

Para deternminar cuando se esta en presencia de un desafio polz'tic;'o, se debe por
los menos tomar cuatro criterios en funcién del potencial de cada uno de ellos: a)
niimero de personas que plantean el desafio b) la intensidad con que se plantea la
denanda ¢) la importancia que poseen los grupos sociales politicamente relevantes que
son promotores del desafio d) la sustancia de la exigencia que puede ser mas o menos

facil de atender respecto a los problemas que comporta (Morlino, 1985:220).

l.a lepitimidad y la eficacia son los cimientos basicos que en buena medida
determinan la capacidad de gobernar de una institucion politica. Cabe destacar que estos
dos conceptos enfrentan potencialmente tres condicionantes y que pueden llegar a
convertirse en desafios politicos en un escenario de gobierno democrético: a) el interés
gencral en cuanto  supuesto ideolégico de legitimidad b) la democracia representativa
en cuanto supuesto organizativo ¢) la participacién en cuanto supuesto funcional (Arbos

y Giner. 2002:53).

El ultimo concepto es la estabilidad. Este de alguna forma es dependiente de los
conceptos anteriores. De acuerdo a Camou la estabilidad puede ser mantenida con base
en el desempeiio eficaz/eficiente de los gobiernos para responder a las demandas basicas
de una sociedad, que habitualmente se combina con una legitimidad extendida a las

bases del sistema politico. La existencia de una estabilidad radica en que existen los

'* Nosotros enfatizaremos posteriormente ¢l desafio que representa para la gobernabilidad democrética el
solo considerar la participacion electoral como una Gnica medida legitimante del fundamento del poder
politico ¢ introducimos la necesidad de institucionalizar la participacién ciudadana mediante la
deliberacion en las decisiones pliblicas.
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dispositivos de control politico sobre. los actores capaces -de organizarse y -alterar la
relacion de gobiémo (Camou, 2000: 186). -

il control gubernamental es capaz de encauzar y en su caso, neutralizar aqucltas
acciones que se tipifican como desafios politicos. Compartiendo esta idea,- Garzén sefiala
que la estabilidad es la capacidad que tiene el sistema politico para mostrar una
tendencia o disposicidn a reaccionar de forma tal que logra mantener su identidad y si se
praducen cambios, sean parte de una explicacion de su regla de conocimiento (Garzon,
1999: 20,24),

La estabilidad es la meta final de cualquier entidad politica que pretenda ejercer
con autoridad el poder que le fue conferido por los ciudadanos. La diferenciacién en la
gstabilidad lograda en el sistema politico y la que es lograda en el ambito del régimen
politico corresponden finalmente a los objetivos finales de ambas 4reas. La estabilidad
en el sistema politico es entendida como el conjunto articulado de las practicas y las
relaciones de poder politico efectivamente vigentes dentro de una sociedad. Por su
parte, la estabilidad en el régimen puede predicarse del conjunto de instituciones y
normas juridicas que regulan el acceso, la distribucidn y el ejercicio del poder politico.

Se entiende que un régimen tiene estabilidad cuando tiene la capacidad de
durar en €l tiempo y no producir cambios recurrentes e imprevisibles en su estructura, a
menos que ocurran por medio de los preceptos constitucionales. Una alta inestabilidad
gubernativa no necesariamente afecta a la estabilidad del régimen a no ser que
comprometa su eficacia y legitimidad. Esta diferenciacién es notoria, pero
metodolégicamente importa mas considerar la estabilidad lograda en el sistema politico.

En resumidas cuentas, la estabilidad politica es la capacidad de tener una relacion
equilibrada entre las demandas societales y la capacidad de respuésta gubernamental
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manieniendo un ensamblaje virtuoso entre la legitimidad y la eficacia. De la definicién
de gobernabilidad que aqui adoptaremos es la que supone al sistema politico en su
conjunto. pues asi se abarca al régimen politico y la intermediaciéon que se establece con
la sociedad, sea a través de las organizaciones civiles, sindicatos, partidos politicos o
grupos empresariales o ciudadanos en general.

Pero ahora bien, tenemos que aceptar que esta es una definicién bajo el supuesto
de una racionalidad ideal entre los actores interviﬁientes. La realidad con mucho supera
este aterrizaje tedrico. El ejercicio de gobernar debe enfrentarse a necesidades y
demandas que cambian constantemente y quizé ante la emergencia de actores politicos
y sociales que intentardn desequilibrar {a refacion de gobiemo incluso con acciones de

resistencia extremas.

Desde el punto de visto funcional, hay que matizar los desafios politicos que se
inllingen a este equilibrio y por tanto los grados de gobernabilidad, que resultan de
neutralizar o no estos desafios. Camou ha sefialado cinco categorias para detectar la
capacidad de gobernar una sociedad. En principio se encuentra la gobernabilidad ideadl.
Fste es un concepto limite que designa el equilibrio puntual entre demandas sociales y
respuestas del gobierno. Es el modelo de una sociedad sin conflictos o absolutamente
ncutralizados. Le sigue en su andlisis modélico la gobernabilidad normal. Esta describe
una situacion donde las discrepancias entre demandas y respuestas se encuentran en un
cquilibrio dindmico; es decir, donde hay valores de variacion tolerados y esperables para
los miembros de la comunidad politica. Cabe acotar que estos “valores de variacion
tolerados y esperables” no estan descritos por el autor suponiendo su condicién

democratica Aqui es cuando empata también la nocion de paradigma de gobernabilidad,
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cntendida de acuerdo a Camou, que bajo un patron histérico determinado se articulan
tanto un conjunto de demandas usuales y esperadas como un conjunto de respuestas
usuales y esperables, bajo unos principios de orientacién v de mecanismos de resolucion

de esas demandas organizados en arenas politicas especificas (Camou, 1994:30-31).

Existen conflictos o problemas irresolubles pero lo importante es que esas
diferencias son aceptadas como tales e integradas en el marco de la relacion Estado-
sociedad. Esta categoria es por lo visto una categoria usualmente esperable en la
mayoria de las sociedades contemporaneas. A esa le sigue el déficit de
gobernabilidad que designa un desequilibrio entre el nivel de demand_as sociales y la
capacidad de respuesta del gobierno, que es percibido como inaceptable por los
actores politicamente organizados y que hacen un uso eficaz de su capacidad para
amenazar la relacion de gobierno en una situacién dada. Estos desequilibrios o
anomalias, pueden presentarse en diferentes esferas de la sociedad (politica,
economia, seguridad publica, demandas de empleo, etc.). La siguiente categoria
descendente es la crisis de gobernabilidad: describe la situacién de proliferacién de
anomalias. Hay una conjuncion de desequilibrios inesperados entre demandas
sociales y respuesta del gobierno. La ultima variante es sin duda la ingobernabilidad,
que es el concepto opuesto a la gobernabilidad ideal. Es un concepto limite, que
designa la virtual disolucion de la relacion de gobierno, que une por ambos lados a

los miembros de la comunidad politica (Camou, 2001: 38-39).

Como se puede observar en la Figura 2.5 de la gobemabilidad ideal se
desprende una serie de  variantes que transportan desde las categorias mas esperables

hasta la que representa totalmente su opuesto. Esto es lo que obliga a considerar
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. empiricamente la graduacién de las diferentes problematicas existentes en la realidad
social.. El siguiente cuadro resume las variantes de gobernabilidad, partiendo de su

modélico tdeal hasta su ultima categoria descendente.

Figura 2.5 La gobernabiiidad y sus variantes,

Gobernabilidad | normal,

LN

vlor positive posiciones  infermedias valor negatho

L 4

Rutu descendente de la gobernabilidad

Fuente: elaboracion propia de acuerdo a las categorias de Camou 2001: 38-39,

De todas estas categorias, interesa destacar el déficit de gobernabilidad, ya que
es aqui se expresa que los desafios politicos no son conducidos eficazmente por parte de
los actores del régimen; debilitandose la legitimidad que conduce inexorablemente al
escenario de c¢risis de gobernabilidad y posteriormente a un estado pleno de

ingobernabilidad.

54



Tanto la ausencia coaliciones sélidas y duraderas asi como la inefectividad de ia
accion gubernamental revelan la incapacidad del sistema politico para enfrentar el

conflicto. Cuando esto ocurre, el paso a la violencia social es inetudible.

Pero como ha quedado claro, el paso de un estado de gobernabilidad a uno de
ingobernabilidad no es automético. Se requiere un proceso que vulnere gradualmente la
relacion Estado-sociedad. El quid del asunto, es la manera en que son resueltos los
desafios politicos por parte del régimen. Las franjas del sistema politico donde pueden
estos surgir incluso simultaneamente son: a) el mantenimiento del orden y la ley. b) la
capacidad del gobierno para llevar adelante una gestion eficaz de la economia c) el
control del orden politico y la estabilidad instituciorllal. d) La capacidad del gobierno
para promover el bienestar social y garantizar servicios sociales minimamente

adecuados (Camou, 2001: 39-40).

Las areas destacables para ¢l andlisis investigativo son el control del orden
politico de la estabiiidad institucional y el mantenimiento de la ley, prevaleciendo
nuestro interés en [a autonomia del proceso politico, Lo primero tiene que ver con la
capacidad del sistema pelitico para incorporar ¢ restringir a los individuos o grupos
organizados que buscan influir en el juego politico con arreglo a pautas
institucionalizadas, a modo de lograr eficacia en la toma de decisiones. De ahi que
resultan un cierto tipo de tensiones en el sistema politico por la incapacidad o cerrazén
del mismo para incorporar nuevas fuerzas emergenies de la sociedad. Lo segundo tiene |
que ver con el desfase entre el marco juridico vigente y el movimiento real de la

socicdad. Lsto implica que haya una reconocida incapacidad del gobierno para mantener
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o restaurar un nivel minimo de orden; el cumplimiento minimo de una legislacién vy del

orden impuesto por el ente gubernamental.

Si ahora introducimos una posicidn axiologica respecto a una racionalidad

democratica, se comprende la importancia de considerar estas variables.

Esto ¢s, argumentamos que la posicién de una gobernabilidad democratica tiene
sus indicadores relevantes en los canales de entrada del régimen: mientras mayor sea la
apertura lograda en la toma de decisiones y €l mantenimiento del orden de la ley, mayor
serd la legitimidad alcanzada por el régimen. Por supuesto, esto requiere apostar por una
ciudadania participativa, interesada por los asuntos publicos. Los grandes clivgjes
democraticos tienen su razdén de ser en la construccién de una esfera piblica en pleno
respeto al marco constitucional vigente. Es decir, no s6lo se considera la gobernabilidad
en una posicion estatocrética, sino que se alude a un acompasamiento del orden politico

a las fuerzas emergentes nacidas en la sociedad.

Ahora bien, hemos explicado tanto los elementos compositivos como los grados
de gobernabilidad. Pero ambas explicaciones siguen siendo insuficientes para una
comprension global de la gobernabilidad. Esto implica todavia explicar ;por qué
suceden los quicbres institucionales? ;Qué es lo que mueve a la emergencia de una
sociedad civil organizada? ;Cudles son los fundamentos tltimos de la proliferacion de
anomalias y la incapacidad del régimen para atenderlos? ;Cudles son los mecanismos
institucionales que puedan hacer converger a los distintos actores politicos y sociales en
un afan democratizador? Estas son algunas de los interrogantes que se hacen los

especialistas para entender el engranaje mecanico que soporta a la relacién Estado-
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sociedad. A continuacidn se exponen las principales corrientes tedricas que intentan dar

una explicacion a esto.

2.6 Enfoques estructurales de la gobernabilidad

Partamos primeramente de entender a la gobernabilidad a partir de tres corientes
teoricas. neoconservadurismo, neomarxismo y el neocorporativismo. El  prefijo neo
indica que tales escuelas de pensamiento han sido renovadas contempordneamente a la
luz del interés por la estabilidad politica dado el resurgimiento de la democracia en el
sizlo XX.' Estas escuelas llevan la interpretacion de la gobernabilidad a través de los
limites estructurales que la posibilitan.

Empezamos por el primero. El enfoque neoconservador, hace hincapié¢ en la
combinacidn de la crisfs del Estado de Bienestar, y los canales abiertos democraticos y

que por ende trae a colacion la ingobernabilidad. El principal aporte a esta discusion fue

'* Hay dos textos ya clasicos que recogen el interés de los especialistas por la democracia, Uno estd en el
gstudio compilado por Diamond y Plattner (1993) en donde definen esie reswrgimiento global de la
democracio ante el descrédito de los regimenes comunistas y dictatoriales. En su estudio destacan tanto
los problemas de institucionalizaciéon democratica asociados por ejemplo a las formas de gobierno
{presidencial o parlamentario preferentemente) as{ como las formas de representacién proporcional. El
otro estudio es el ya clasico de Huntington (1991). Para este autor que ha llamado a este resurgimiento
como la tercera ola democrdtica a los paises gue presentan avances democriticos en el método
procedimental-electoral, tomando como punto de arranque el caso de Portugal en 1974, Se refiere a la
ctapa histérica en el cual los gobiernos autoritarios fueron suplantados por democriticos en
aproximadamente treinta paises, en Europa, Asia, Latinoamérica y en alguna medida Africa. El autor
sefiala que la medicion dei déficit democratico seria la observacion de un sistema politico que niega la
participacion por medio del voto a una parte de la sociedad; gue no permite la oposicidn en las elecciones
0 si ¢sta es presionada o censurada para que desista en sus pretensiones y en donde los votos son
censurados o mal contados. En el pragmatismo de Huntington se disculpa a los gobiernos si son
ineficientes, corruptos o incapaces de hacer efectivas las politicas publicas. Admite que se les puede
calificar de indescables pero no de gobiernos con déficit democritico.
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dada por el Reporte de la Comision Trilateral publicada por Crozier, Huntington y
Watanuki cn 1975 para tres paises Japon, Francia y Estados Unidos.'”

Su contribucion . radica en explicar que la expansion democratica de la
participacion y compromisos politicos crearon una sobrecarga en el gobierno y una
expansion desordenada de las actividades de gobierno exacerbando las tendeﬁcias
inflacionarias de 1a economia. Esta “sobrecarga” impacta en dos sentidos al sistema: por
un lado afecta la capacidad eficaz de gobierno para procesar las demandas y responder a
las expectativas y por el otro erosiona sus bases de legitimidad, lo cual complica ain
mas la tarea fundamental del gobierno de hacer cumplir las leyes.

Por lo tanto, desde esta vision se propone una superacion de los problemas de
gobernabilidad en términos de una reduccion de las demandas.'® Algunas de sus
recomendaciones mas conocidas son las de reducir las expectativas de los grupos
sociales y la actividad del gobierno. Los defensores de esta corriente aconsejan
revigorizar las instituciones democréticas (partidos politicos, poder legislativo) pero al
mismo tiempo. “moderar sus alcances”.

Esta moderacion deberia concretarse en dos aspectos: por un lado, limitando la
expansion del principio democratico de toma de decisiones y no extenderlo a otras areas
del rubro social y econdémico: por otra parte, si en la actualidad un nimero creciente de

individuos y grupos tiende a participar y dirigir sus demandas sobre el sistema politico,

'7 Véase una reflexion a veinte aflos de la publicacion del Informe de la Comisién Trilateral en Acosta
Silva (1994:41-56).

" Dentro de la discusion sobre la ingobernabilidad de las democracias, subyace la idea de Carl Schmitt en
donde advierte que si la demanda de la presencia det Estado no se acompaiia de la necesaria avtonomia, lo
imico que se provocard es que el Estado se vea obligado a intervenir en distintos 4mbitos sociales, para
tratar de reivindicar las demandas de los diversos grupos, pero sin ofrecer una respuesta adecuada. Este
Estado "administrativo”, sin e¢spacio para su soberania, se ve sobrecargado de demandas, pero al verse
impotente ante ellas, condena a la sociedad al desorden y al conflicto (Serrano, 1998:33).
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¢ntonces seria preciso moderar las mismas. Dentro de este apartado cabe el anélisis que
se sobre la ingobernabilidad debido a la sobrecarga de demandas y la crisis fiscal.

La primera la entiende como desajuste entre los insumos de demanda y los
productos de decision y accion, lo que se traduce en una falla en la implementacién de
las politicas piblicas. La crisis fiscal es debida a una desproporcion del gasto publico y
a la cuantia de entrada via impuestos, lo que provoca un desorden hacendario. Aunque
el autor no menciona que estos dos factores sean parte de los criterios que justifican los
neoconservadores para la ingobernabilidad; en el fondo la problemética a la que alude es
la misma (Guerrero, 1995:1-5). Esta corriente nos permite inferir que le dan al
pluralismo una consideracion vital dado que caracterizan con frecuencia las relaciones
de poder e¢n términos de fragmentacion: eso hace imposible someter la posibilidad de
acuerdos entre el Estadoe y la sociedad.

La segunda corriente es la neomarxista. Dentro de esta postura que surge como
una critica a la escuela conservadora, se sefiala que mas que enfrentar una crisis de la
democracia a finales de los setenta. el mundo desarrollado enfrenta una crisis de
capittlismo tardio. que alecta las formas de legitimacion de las sociedades capitalistas.
Los principales exponentes de esta corriente son  O’Connor (1981) Offe (1990) y
Habermas (1995). Los teoricos de la crisis de legitimidad del Estado sostienen que hay
que centrarse en la relaciones de clase y en las limitaciones que impone el capital a la
politica para poder establecer bases adecuadas en la comprensién de las actuales
tendencias de crisis.

Held considera qué estos teéricos de la crisis de legitimidad del Estado tienen un
referente comun en el marxismo: si bien todos los partidos compiten para acceder al

poder, el mismo estd severamente limitado por la dependencia del Estado de los
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recursos generados en bueha medida por la acumulacion privada del capital. El Estado
debe adoptar decisiones que sean compatibles con los fntereses empresariales a largo
plazo, pero al mismo tiempo tiene que “parecer neutral” respecio a todos los intereses
para que se pueda tener un apoyo electoral masivo (Held, 2001:277).. |

Bajo e¢sta corriente los factares de ingobernabilidad se.encuentran en las
funciones administrativas que debe cumplir el régimen al satisfacer dos funciones
basicas y a la vez contrapuestas; acumulacion de capital y legitimacion politica. Asi un
Lstado que empleara abiertamente la fuerza para garantizar el libye Jjuego del mercado,
perderia su legitimidad y el apoyo politico para su funcionamiento. Pero a Ia inversa, si
el Estado entorpeciera el proceso de acumulacion de capital se arriesga a agotar la fuente
de su poder: la capacidad econémica para generar los excedentes, de los cuales derivan
los recursos fiscales del Estado.

Después de 1odo, Held sostiene un punto en comin entre ambas corrientes: tanto
los tedricos del Estado sobrecargado como los de crisis de legitimidad afirman que el
poder del Estado es erosionado por las.crecientes demandas: por un lado, en un caso las
demandas se consideran excesivas y en el otro se considera que el resultado es inevitable
dadas las contradicciones a las que el Estado se ve compeiido (Held, 2001:282).

Por ultimo, esta la corriente neocorporativista. Schmitter, uno de los mayores
expositores de esta escuela, ha sefialado que la gobernabilidad debe observarse como un
asunto de intermediaciéon de intereses y de representacion politica a través de
corporaciones dentro de las reglas del juego democratico que reduzcan el amplio
margen de discusién y conflicto que trae aparejado los canales democraticos. La
incapacidad del sistema politico para procesar la democracia no deriva de las demandas,

sino de la falta o insuficiencia de instituciones, reglas y acuerdos politicos que procesen

60



los intereses de estos grupos bajo un entorne abierto al didlogo y participacion de los
diferentes actores sociales.

Como resultado la ingobernabilidad sistémica s¢ produce no por virtud del
exceso de demandas “medioambientales”, ni por la falta de recursos que vuelven
inoperanie al Estado. sino por la calidad y eficiencia de un conjunto de arreglos
institucionales que articulan los intereses y demandas de los grupos politicamente
relevantes en las estructuras decisionales del Estado (Schmitter,1992:17). Se suman a
esta corriente Arbds y Giner cuando denominan “gestion colectiva del conflicto social"
a la creacion acéfala y plural de la realidad politica mediante un proceso continuo de
acuerdo bilateral o multilateral entre los diversos grupos de interés, en donde el gobierno
no es mas que un primus inter pares (Arbos y Giner, 1992:19).

Ahora bien, de la construccion de estos arreglos institucionales, aunque parte de
una nocion pluralista, hay que deducir un disefio inteligente. Anderson sefiala que el
pluralismo por si mismo, n6 constituye una base suficiente para una politica de
representacion de intereses; no es plausible como un modelo de disefio institucional en
una sociedad democratica En esto tiene razon porque el pluralismo no es una teoria de
disciio politico dado que no contiene principios para definir cuales intereses a priori
deben de tomarse en cuenta en el proceso de toma de decisiones {(Anderson, 1992:259-
261),

El pluralismao en su sentido puro no brinda criterios para la inclusién o exclusion
de ninguna asociacion o para superar la influencia entre intereses. En cambio, cuando
germina la representacion de ciertos intereses (ciudadanos, empresariales, sindicales,
religiosos etc.) para dar efecto a algin interés pablico estipulado, se puede crear una

regla racionalmente defendible para el reconocimiento de los participantes especificos y
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que sea complementaria al consenso popular en la medida en que sus propdsitos
publicos qucd.cn sancioﬁados por medios parlamentari;:,s. Por tanto, el pluralismo
conformado asi ticne la capacidad de navegar por el mecanismo representativo formal
(poder legisiativo) 'y la representacion- de intereses de ‘los actores -‘politicamente
relevantes con el propésito de llegar a determinados arreglos institucionales. Ahora bien,
esta complementariedad nace del supuesto de la capacidad dial6gica-democréatica entre
ambas instancias, de otra forma, la emergencia del conflicto es evidente y se da la pauta
a la critica de la escuela neoconservadora: la democracia genera ingobernabilidad.

Ahora bien, como ha sido indicado el pluralismo es la raiz que insufla el
neocorporativismo. Pero hay que tener cuidado. Dado que cualquier grupo que se forma
auténomamente ticne derecho a ser representado, una politica pablica atribuida al
pluralismo puede ser refutada sefialando los intereses que no han sido tomados en cuenta
en su definicion (Anderson, 1992:263, 268, 259),

El enfoque neocorporativista parte de una raiz pluralista, pero busca darie un
diseiio politico en donde queden representados aquellos intereses cuya inclusion es
esencial para un propdsito publico especifico. Por supuesto, esta inclusion del tipo de
actores dependera de la coyuntura y contextualizacion de cada sociedad. Los “arreglos
institucionales™”que demanda la teoria neocorporativista estin empatados con el proceso - |
democrdtico en la medida en que la deliberacién publica sea el asidero principal de su
estructuracion, Anderson vuelve a complementar otra vez esta posicién:

El problema del disefio politico es crear instituciones para la coordinacién eficaz

de organizaciones que desempeiian un papel vital en la ejecucién de politicas

publicas o disefiar foros en que intereses imputablemente hostiles o competitivos
tendran que deliberar y llegar a una politica comin. Los intereses que estan

apropiadamente representados son los esenciales para el logro de un propdsito o
aquellos cuyo conflicto abierto seria socialmente destructivo. Semejante
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concepcién de la representacion corporativa es congruente con los canones

fundamentales del disefio politico democratico {Anderson, 1992:268).

Sélo en este tenor se puede defender :la posicion schimticriana del
ncocorporativismo dado que partiendo de una raiz pluralista, se busca la representacién
de los grupos politicamente relevantes de la esfera pablica. . . -

Resulta necesario sefialar que existe un trabajo de andlisis que busca la
adecuacion de este modelo para el caso mexicano. El objetivo es generar un modelo de
corporativismo social que sea compatible con la democracia y que genere las dosis
necesarias de gobernabilidad. Sus condiciones son que el ambito econdmice exista una
direccién capitalista de la economia; en lo politico, la existencia de un sistema
democratico y de estructura federalista. Ademas debe permitirse la diversidad ideoldgica
en las coaliciones gubernamentales. Se necesita ademas la autonomia de la sociedad
civil. porque fundamentalmente el proceso debe ser auténomo y producto de
movimientos sociales que se desarrollen por fuera de la intervencion del Estado.

El surgimiento en consecuencia es el corporativismo social definido por pactos
tripartilas -gobierno, patrones y trabajadores- y en el que las negociaciones y consensos
s¢ hace siempre dentro de la estructura democrética definida por el Congreso, tal y como
s definido en la tesis de Anderson. Este arreglo asistira al sistema politico a lograr las
metas que la sociedad a través de esta institucion democratica tradicional. Los riesgos
de ingobernabilidad seran reducidos en la medida en que se ayude al sistema politico
para: a) limitar el nimero de demandas sociales organizandolas y canalizandolas b)
responder a tales demandas ¢} reducir el numero de intereses contradictorios
organizandolos racionalmente d) satisfacer eficazmente los intereses a través de ia

negociacion y el éonsenso (Vasquez, 2004:31).
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En términos generales, otros autores han aceptado que para la gobernabilidad
democratica es necesario complementar las instituciones de los regimenes politicos con
toda una red de acuerdos entre sindicatos, cAmaras empresariales y organizaciones de la
sociedad civil, con ¢l fin de agregar intereses, establecer mecanismos sélidos de toma de
decisiones y de resolucion de conflictos para aumentar la capacidad de respuesta del
Estado en una sociedad compleja y plural (Lechner, 1995: 22; Arbds y Giner, 2002: 49-
50). Lin este punto, se concuerda parcialmente con Camou (1996:18) cuando sefiala que
la gobernabilidad depende de una serie de acuerdos basicos entre “las elites dirigentes”
en torno a tres ambitos principales de la vida social: a) Nivel de cultura politica; esto es,
la compleja gama de ideas y valores que conforman modelos de orientacién politica. b)
Nivel de las reglas ¢ instituciones del juego politico que conforman férmulas
institucionales, es decir, mecanismos operacionales para la agregacion de intereses y la
toma de decisiones que configuran el régimen pelitico. ¢) Acuerdos en torno al papel
del Estado y sus politicas piblicas estratégicas orientadas a responder a los desafios de
la agenda publica. Por supuesto Camou alude sélo a los acuerdos entre las elites
dirigentes y nosotros agregamos ¢ue no solo entre ellos, sino también con los actores
politicamente relevantes.

Ahora bien resulta necesario advertir que los gobiernos que estan dentro de
l6gica econdmica neoliberal, se propician la celebracion de acuerdos entre trabajadores y
empresarios. Estos arreglos institucionales, sin embargo, se hace con demasiada
recuencia. sin una defensa adecuada de los derechos de los trabajadores como la
libertad de asociacidn, contratacion colectiva y el derecho de huelga. La apertura
comercial trae en consecuencia que la creacion y mantenimiento del empleo esté

supeditado a las necesidades del capital prioritartamente. Se magnifica la importancia
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del capital inversor sin priorizar de igual forma la mejora de los niveles de vida a la clase
trabajadora, justificando que la calidad de vida mejoraria con la apertura de la economia
nacional. Es por eso que los autores como Anderson {1992:263) y Vazquez (2004:31)
sefalan la importancia de que el mecanismo representativo del Poder Legislativo
intervenga en la regulacion de estos acuerdos institucionales, tratando quiza de aminorar
¢l embate de la ideologia neoli-beral.

Como hemos sefialado, las corrientes tedricas nos explican estructuralmente
como se¢ posibilita la gobernabilidad y sus limites para producirla. La corriente que mas
nos acerca a una gobernabilidad democréatica es la ultima. Pero, ¢por qué elegir una
racionalidad democratica? ;Qué es lo tiene de ventaja esta posicion éxic_:légica, por
encima de otras formas de configuracion del poder politico? La teoria politica

presentada a continuacion intenta responder a estos cuestionamientos.
2.7 La eleccién del método democratico

Comencemos por aclarar de entrada de que en la forma preferente en que disefien
los patrones formales e informales de autoridad politica, asi como el rol de la sociedad
bajo un esquema de apertura/clausura de derechos y obligaciones c¢iudadanas
determinado por un esquema de valores, es como se establecerd un sistema politico
totalitario, autoritario o democratico. Tomemos estas tres posturas de enfoque estructural
del poder politico porque a pesar de sus derivaciones secundarias que puede albergar
cada una de estas, representan sin duda, las tres tematicas debatidas por la mayoria.de

los especialistas contemporaneos.
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Primero e| concepio de totélitarismo. Desde la teoria politica clasica, Tomas
Hobbes es €] padre de una forma de pensamiento que abraza la fuerza abarcante del
Estado. El Leviatdn, que controla la vida de los stibditos por medio de la fuerza legitima
del poder dado el contrato social que se-ha hecho para dejar atréas el estado de naturaleza
en que vivian los hombres.'? Esta idea abarcadora de las funciones del Estado, ha tenido
un referente en la etapa medieval, en donde se concentraban gran parte de las funciones
de gobierno en la persona del rey. La estrategia para conformar un Estado de tipo
totalitario consiste en la atomizacion de la sociedad; la imposicion en todos los ordenes
de la convivencia del poder estatal. Lo cual implica que no hay esfera ptblica autonoma
porque se¢ reprimen los derechos politicos, sociales, y civiles. El ejemplo del
nacionalsocialismo aleman recuerda estos objetivos politicos. No obstante, la idea del
Estado omnipresente nunca ha desaparecido en la estrategia de algunos gobernantes que
pretenden concentrar los poderes, a pesar de las bondades de la forma republicana y el

reconocimiento universal de los derechos civiles y politicos de los ciudadanos.

Hay dos obras importantes que estudiaron el concepto del tofalitarismo después
de la segunda guerra mundial. Se trata del trabajo de Friederich y Brzeznski (1956) y el
de Hanna Arendt (1966). Mayormente la literatura de los afios cincuenta vio su
principal referencia al totalitarismo en los regimenes del nazismo y estalinismo (Sartori,

2001: 195).

" L3I pensamiento politice de Hobbes (1940) es uno de los més apasionantes en la historia de la filosofia
politica, Hobbes escribio a partic de un problema de su tiempo (1568-1679); la unidad del Estado
amenazada por las discordias religiosas y ¢l enfrentamicnto entre 1a Corona y el Parlamento en torno a la
disputa a la division de poderes. El ideal que defiende es la unidad sobre la anarquia pues esta obsesionado
eh que no se disuelva el Estado por ¢l desorden, o dicho de otra forma, evitar ¢l regreso del hombre al
estiacdo de la noturadesa. Vedse los ensayos de Janine (2003:15:40) v Pousadela (2003:365-380) para
profundizar en la obra de Hobbes; ademds es indispensable ta lectura de Fernandez Santillan (2005} que
compara las obras de Rosseau y de Hobbes en cuanto a ser importantes precursores de las tipologias de
t:stado, democritico y autoritario respectivamente. :
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En las obras de los autores citados se describe al totalitarismo como un
fenomeno exclusivo del siglo XX, que se caracteriza como una combinacién del terror,
coercion. propaganda y manipulaciéon como marca distintiva del gobierno. En este tipo
de regimenes se basa principalmente en el miedo' que provocan sus represiones y

sanciones que no pueden manejar mediante el adoctrinamiento ideolégico.

Por su parte, Friederich y Brzezinski destacaron un modelo general del
totalitarismo, cuyas caracteristicas fundamentales eran cuatro: ideologia oficial y
monopolista; partido de masas unico; control policiaco terrorista y monopolio de la
comunicacién de las ideas. Sartori sefala que a estas categorias hay que agregarle la

variable de una economia dirigida de manera centralizada (Sartori, 2001:243).

Linz es otro de los autores que también trabajé en una tipologia para el
totalitarismo. A nuestro juicio, sus precisiones corresponden mas a una diferenciacién
analitica con el autoritarismo como lo veremos mas adelante. Seifiala cinco factores que
configuran un totalitarismo: a) ldeologia desarrollada y articulada que se encuentra tanto
a nivel de comunidad politica, como en las normas y estructuras de autoridad de régimen
b) Un partido Gnico muy desarrollado y otras organizaciones que manticnen a la
comunidad politica en un estado de movilizacién politica continua ¢) Todo ¢l poder en
manos de un individuo o pequefio grupo no responsable frente a los demas d) Un estado
de subordinacion de los militares, a diferencia de otros regimenes no- democraticos
e)Una practica de terror y represion que golpea también dentro de la elite dominante y
sanciona incluso a oponentes que sélo son de modo potencial (citado en Morlino,

1985:101).
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Tanto Linz como Friederich y Brzezinski coinciden en sefialar en el régimen
totalitario la presencia fuerte de una ideologia asi como de un partido unico. Los puntos
restantes en ambos. estudios sefialan de distintas formas los métodos para asegurar la

represién y el monopolio del Estado que es manejado por una elite politica.

El segundo en la lista ‘es el autoritarismo. La nocién de autoritarismo tuvo un
importante desarrollo conceptual, a partir de la tipificacién de arreglos institucionales
cuya caracteristica comun es la primacifa de funciones de dominacién sobre las de
representacion y participacién; donde el elemento de coercién es fundamental para el
manicnimiento de la estabilidad, y puede apoyarse de justificaciones de orden
ideoldgico, politico o simbolico que sustentan la adhesion pasiva de amplios sectores de
la poblacion.,

El origen de los regimenes politicos autoritarios puede ser diverso, dado que
puede desarrollarse a partir de la modemizacion capitalista; la agudizacion de conflictos
politicos o el deterioro econdémico a partir de una experiencia democratica fallida. En
consecuencia. los regimenes autoritarios se definen a partir de “(...) una calidad
esencialmente pragmatica y se distinguen porque en ellos no tiene cabida la utopia atn y
cuando sus objetivos sean situaciones ideales™ (Loaeza, 2000:7),

En resumen, hay caracteristicas comunes al régimen autoritario: primacia del
orden como valor politico fundamental; la concentracién del poder que puede beneficiar
a una sola persona (emperador, presidente de la repiblica, caudillo) o a una organizacion
(generalmente un partido politico).

En otros términos, una referencia importante para estudiar al régimen autoritario

serd oportunamente reconocida en Linz. Su planteamiento es crucial porque vincula tres
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variabies: grado de pluralismo politico, grado de participacién real de la poblacién y
grado de ideologizacion.

En ¢] autoritarismo, segun Linz, existe un pluralismo polftico- limitado y no
responsable; hay una baja movilizacion politica en la fase intemédia de mayor
estabilidad: no se cuenta con una ideologia compleja y articulada, sino tan solo algunas
caracieristicas mentales. En este tipo de régimen también existe un lider o grupo
pequeio que detenta el poder y lo ejerce dentro de unos limites formalmente mal
definido pero suficientemente claros (Linz, 1964: 255).

E!l régimen autoritario y totalitario coinciden en dos puntos genéricos: tanto la
presencia de un tipo como el otro son identificables en la medida en que ensanchan su
dominio sobre la ciudadania mediante la coercion. En ambos perdura la estabilidad en la
medida en que la directriz politica del Estado predomina sobre el resto de los miembros
del sistema politico. La diferencia radica obviamente en la rigidez del grado de gobierno,
porque mientras en el totalitarismo la ejecucién del terror es una posibilidad cotidiana
para obtener el control ciudadano -en todos sus Ordenes (cultural, economico,
tecnologico etc.), en ¢l autoritarismo existira por lo menos la posibilidad de ejercer —
aunque sea de forma particularmente restringida- las garantias de libertad de reunidn,
asociacion, informacion y publicacion. Y estas garantias son precisamente prima fucie
de la siguiente referencia tedrica que es la democracia.

Tenemos que en su larga trayectoria historica, la teoria democritica ha
conjuntado tanto motivos de método como ideales. Es decir, por un lado ha sido
considerada como valor y como ideal igualitario que inspira al régimen democratico y
por ¢l otro. ha sido considerada como método, es decir como un conjunto de principios

que solo se pueden realizar a través de la voluntad general. Se puede reconocer aqui la
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-influencia rousseauniana en donde el yo comin domina las relaciones colectivas. La
democracia es lo opuesto a la generacion del Estado hobbesiano donde se justifica el
poder absoluto sobre la atomizacion del ciudadano; la democracia se soporta para su
florecimiento en el respeto de derechos politicos y civiles de los ciudadanos.?® De ahi su
raiz liberal. Fernandez Santillian compara estos aspectos en ambas corrientes filosdlicas:
“I:l contrato social de Rousseau contrasta radicalmente con el de Hobbes: para este el
subdito, una vez que entra en la sociedad civil, no debe hacer otra cosa que obedecer
(ente pasivo); el ciudadano de Rousseau en cambio debe participar (ente activo)”
(Fernandez Santillan, 2005:88).

La teoria democratica puede encontrarse en el contractualismo, doctrina segin la
cual el Estado sc origina a partir de un pacto reciproco y libre entre todos los
ciudadanos. Pero se ha concebido en distintos modelos la organizacion de los
ciudadanos para el establecimiento de la democracia; es decir, también en esta posicion
normativa todo depende del cristal con que mira.

Para facilitarnos un poco el debate, Del Aguila agrupa en tres modelos ¢l estudio
de la democracia. El primero es el liberal-protector, en el cual prepondera la proteccion
de las garantias individuales de los ciudadanos frente a las acciones de otros particulares

y frente a la accidn del Estado. El segundo modelo es el democratico-participativo. En

¢l. lo que se busca es garantizar la participacion de todos los ciudadanos en los asuntos

* La democracia es lo opuesto al Estado omnipresente, la participacién civica teje la red de proteccion:
"De hecho, en las sociedades democraticas el Leviatan no esth muerto sino domesticado. La fuerza de las
instituciones democréticas que mantienen bajo control la voluntad de poder absolute de cse gigante se
encuentra en la participacién politica de los ciudadanos. Cuando ésta se debiiita, cuando los individuos
¢reen haber logrado un triunfo definitivo que les permite volver a su privatismo apolitico, en seguida ese
l.eviatan empieza a recuperar su potencia y a aludir las barreras del sistema institucional democritica, con
¢l fin de recuperar su vigja condicién de duefio del mundo” (Serrano, 1998:38).
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pablicos. Aqui, se tendria que formalizar el éutogobiemo colectivo e incentivar la
formacion de una ciudadania informada y comprometida con los asuntos piblicos. El
tercer modelo es el pluralista-competitivo. En este modelo, Del Aguila menciona que los
ciudadanos son llamados a ejercer su capacidad de eleccién entre varias acciones de
gobierno, sin que sea necesario ampliar su participacion politica (Del Aguila, 1997: 140-
149). Anunciamos que nuestra apuesta para la gobernabilidad democratica tendra que
ver mas con el segundo modelo, el democratico-partictpativo. Ya que ¢l modelo liberal-
protector y el pluralista-compeltitivo aseguran minimarnente los controles primarios para
un régimen politico democrético, Aunque esta divisién tripartita es nuestra brujula
principal que nos orienta en el debate, hay autores corno Dahl quien con la idea de
aterrizar la conjuncion de la necesaria eleccion competitiva con otras garantias de la
democracia. ubica el término de poliarquia. Propone el sostenimiento de elecciones
competitivas e incluyentes de los puntos | al 4, y los tres puntos restantes sefiala las
libertades politicas que pueden ser ubicadas no solo durante el proceso eleccionario: “1)
autoridades publicas electas 2) elecciones libres y competitivas 3) sufragio universal 4)
derecho de competir por los cargos puablicos 5) libertad de expresion 6) fuentes
alternativas de informacién 7) libertad de asociacion™' (Dahl, 1991:21). Sin embargo,
Dahl no se pronuncia sobre las formas constitucionales, la division de poderes o de la
responsabilidad de las autoridades electas ante sus ciudadanos.

La preponderancia que se le otorga en la teoria democratica al método

procedimental es criticada por otros autores que la denominan como la falacia del

*' O'Donnell (1996: 35) propone afiadir tres puntos mas a la poliarquia de Dahl: “8) Las autoridades
pubiicas electas (y otras designadas como jueces de los tribunales superiares) no deben ser arbitrariamente
depuestas antes de que concluyan sus mandatos constitucionales, 9) Las autoridades piblicas electas no
deben estar sometidas a restricciones o vetos severos ni ser excluidas de ciertas esferas publicas por otros
actores no electos como las fuerzas armadas. 10) Debe existir un territorio indisputade que defina
claramente la poblacion que vota™.
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electoralisme  que consiste en privilegiar la. competencia electoral sobre otras
dimensiones de la democracia y en ignorar hasta qué punto las elecciones_
multipartidarias pueden inhibir la competencia pbr el poder o la posibilidad de que-
grupos importantes de la poblacién . expongan sus intereses y .los - defiendan
efectivamente (Kart y Schmitter, 1996:37-49),

No se niega la importancia de la'calidad democratica en las urnas, antes bien se
supone que esto es un sdlo de los requisitos de los derechos politicos que el Estado debe
garantizar. Aceptar lo contrario significa, en ultima instancia, aceptar los discursos
pretenciosos que identifican el reemplazo interpartidario en el poder (uno de los
resultados esperados con el cumplimiento de elecciones libres y creibles) con la plena
democracia.??

O’'Donnell propone conceptos importantes para ampliar los requisitos de los
parametros sustantivos: la responsabilidad (accountability) vertical y horizontal. Por
supuesto, el autor estd pensando en la democracia lograda en la interaccién entre los

poderes del ambito del régimen politico.

Las elecciones libres y justas proveen a los paises de la llamada responsabilidad
vertical. Sin embargo, O Donnell advierte del peligro de considerar que ¢l acto de votar

sea identificado con la democracia per se dado que algunos paises considerados como

> La democracia entendida s6lo como procedimiento para dirimir los conflictos politicos dentro de un
orden institucional, tiene su mdas claro defensor en Schumpeter (1974:269). Ofrece una concepcién de
democracia entendida como la eleccién de liderazgos mediante un arreglo institucional competitivo.

Los regimenes politicos que promueven la democracia electoral buscan tener Grganos electorales
autdnomos; especificidad en los derechos y obligaciones de los partidos politicos; cumplimientoe irrestricto
de elecciones libres y competitivas ademéas de cultivar bajos indices de abstencionismo. En este terreno no
se explota ia riqueza de la cultura civica, s¢lo se limita a garantizar el ¢uidado del veto ciudadano y la
competencia justa entre los partidos. Es la manifestacidén del enfoque pluralista-competitivo. En un trabajo
posterior ¢l autor analiza la l6gica politica de la democratizacion por la via electoral para asegurar los
niveles de competencia electoral, la calidad democrética de las ¢lecciones y las decisiones estratégicas de
los partidos politicos partiendo de un régimen autoriiario. Véase Shedler (2003:822-850)
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democraticos pagan un homenaje al poder, buscando un manto de legitimidad a través
de las elecciones. Por tanto, al conceder todas las bonanzas de la democracia a paises
que mantienen elecciones plausibles, la victoria del Ejecutivo le permite conducirse de
forma arbitraria sobre los responsables del Poder Ejecutivo y el Poder Judicial. A la

derivacion anterior el autor llama democracia delegativa (O'Donnell, 1998: 9-43). - -

Lograr elecciones éompetitivas ha sido el referente puntual de aquellos paises
que devienen de un régimen autoritario y en donde la oposicion partidista ha logrado
conquistar espacios de representacion popular. Pero la sola designacién de gobernantes
por medio de elecciones legitimas, no garantiza automaticamente que este efecto
fegitimador se extienda a otras dimensiones politicas.

Bajo esta linea argumentativa, se ha sefialado que los paises de la tercera ola de
la democratizacion (tan importante para autores conservadores de la corriente de
Huntington) han introducido elecciones competitivas antes que ¢l establecimiento de las
instituciones basicas de un Estado moderno tales como el imperio de la ley, instituciones
de la sociedad civil y la responsabilidad de los gobernantes (Rose y Chull, 2001:331-
354). Es por cso que la llamada normalidad democrética tiene huecos enormes en las que
los discursos elitistas no han querido reparar.

En otros términos, aducimos que el debate ya no estd entre el autoritarismo
(dada la experiencia de nuestro caso de estudio) y la democracia, sino de que fipo de
democracia estamos hablando. Ante la emergencia retoérica en la mayoria de los
gobiernos contempordneos que se legitiman con la democracia electoral, hay que
contraponer la necesidad de la democracia-participativa. En esta vertiente, estan

garantizados los mecanismos del plebiscito, iniciativa popular y referéndum; la
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revocacion de mandato y la reglamentacidon de rendicidon de cuentas de la clase
.gobernante. Estas formas politicas que permiien la participacién ciudadana, son

necesarias para la consolidacion democritica invariablemente (Merino, 1997: 37,38,

2)‘23

h

Asi las cosas, es indispensable ligar el estudio de la democracia con las virtudes
republicanas. Por supuesto, esta vertiente es alimentada de nuevo por J.J. Rosseau para
quien Ja forma de gobierno principal es la Republica, que corresponde directamente la
formacion democréitica, ya que estd constituido por ciudadanos que participan
directamente en el poder, asi sefiala Fernandez Santillan: (....) en las republicas ¢l poder
de hacer las leyes pertenece a todos los ciudadanos reunidos en la asamblez_a soberana y
su gjecucion es confiada a un organo especifico y diferente, el gjecutivo” (Fermnandez
Santillan, 2005:94, 99).2* Esto, por supuesto es contrario al contractualismo hobbesiano

gue hacen derivar el gobierno de un pacto de sumision.

[Zn una referencia contemporanea, Held también argumenta que por un lado, los
teoricos desarrollistas (Marsilio de Padua y  J.J. Rosseau como exponentes) sefialan el
valor intrinseco de la participacién politica para el desarrollo de los ciudadanos como
seres humanos. Se basan en elementos del legado democratico de la polis griega, en su
valor inherente a la participacién como aspecto necesario de la vida virtuosa. Por su
parte, los tedricos del republicanismo protector acentian la importancia instrumental

para la proteccién de los objetivos de los ciudadanos. El énfasis esta en la importancia

" Hay que advertir aqui que el populismo se alimenta de los mismos ingredientes que Ya democracia. Esto
dado que atrayendo el concepto de soberania popular, los gobemantes en necesidad de legitimidad, hacen
llamados &l pueblo para la participacion, incluso sin intermediacion de la representacion politica. Para un
andlisis gencral del tema véase ef libro compilado por Hermet, Loagza y Prud homme (2001).

*' Es precisamente Rousseau quien fija la participacién civica como un elemento fundante del Estade a
través de la voluntad general. Esta posicion fue sumamente radical en la fiJosofia politica moderna.

74



de la participacidn en la toma de decisiones si desean salvaguardar su libertad personal.
Autores como N. Magquiavelo, J. Montesquieu y J. Madison asumen esta corriente (Held,
2001:64).

Por supuesto, esta division que hace Held entre los teéricos del -repubiicanismo
desarrollista y protector encuentran su paralelo en los modelos de la democracia
participativa y el liberal-protector respectivamente. Este debate es expuesto, en otros
términos por autores como Aguilera, que sefiala la pugna entre los liberales y los
comunitaristas, Sitda entre los liberales autores como J. Habermas, J. Rawls, R.
Dworkin, frente a comunitaristas como C. Taylor, M. Walzer, A, Maclnyre. La
confrontacidn es la siguiente: los liberales proponen fundamentar las normas morales y
iuridicas en un consenso dialégico bajo las condiciones de igualdad en el proceso
comunicativo ¢ insisten en la nocién de autonomia como fundamento a partir de la cual
se construyen los derechos individuales. A esta posicion procedimentalista, - como la
llama Aguilera — se confrapone la visidon comunitarista que acentia la nocién de
autenticidad y propone una subjetividad moral vinculada a la é€tica concreta. Aqui
defienden la importancia del crecimiento moral del sujeto desde el sentido de
pertenencta a una comunidad concreta dada la creacion de una politica democratica
(Aguilera, 2005:73-78). En otras palabras sefiala el autor: “Mientras que la autonomia
define una dimension moral universalista y procedimentalista, la autenticidad se refiere
al reino moral de la comunidad de vida” (Aguilera, 2005:77).

Pesé a que el autor ubica entre los liberales-procedimentalistas a Habermas,
consideramos que su propuesta supera con mucho al reduccionismo del modelo liberal-
competitivo en el que estdn encerrados autores también catalogados como

procedimentalistas como J. Schumpeter o S. Huntington. La politica democratica es €l
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nicleo que permite una autenticidad de vida ética-democratica en las practicas politicas
y sociales. Esto es, apela al cumplimiento de una vida democrética en el ejercicio de la
ciudadania. pero también en ¢l ejercicio del poder politico; impera en los razonamientos
liberales pero también en los comunitaristas. Los problemas vienen cuan;io se maximiza
en el discurso politico y en la praxis los principios de la. demiocracia liberal-protectora y
la democracia electoral.

Ahora bien, detengamonos un poco en el modelo liberal-protector que tiene su
fuente mds importante de pensamiento en Locke para quien la sociedad surge de un
modelo contractualista revocable en cualquier momento por parte de los individuos con
el fin de proteger la libertad, la propiedad y la vida de las personas de lés intromisiones
ilegales de un gobierno. De nuevo confrontar a Hobbes se antoja ineludible. Para
Hobbes, tan sélo un Estado protector poderoso podria reducir adecuadamente los
peligros de la ciudadania en su libre albedrio. En contraste para Locke, no habria
suficientes razones para pensar que ¢l poder politico proporcionaria por iniciativa propia
un marco adecuado para que los ciudadanos persiguieran libremente sus intereses. Esto
¢s. la proteccion de la libertad requiere una forma de igualdad politica entre las personas
ya que se necesita la igualdad formal para proteger los intereses de la ciudadania de los
actos arbitrarios del Estado y de los demnas sujetos.> Aqui el péndule de discusion es
meramente contractualista: sus parametros son ¢l mayor o menor grado de libertad que
adquieren los ciudadanos al dejar el estado de naturaleza y construir el estado politico.
Esto es finalmente, la construccion de la franja (amplia o reducida) de las libertades

civiles frente al Estado.

** Véase dos imporiantes reflexiones sobre Ia obra de Locke en Vamnagy (2003: 41-76) y Morresi (2003:
381-400)
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Esta breve alusion a los clasicos, muestra que la democracia tiene una deuda
histérica con las raices del pensamiento liberal; sin embargo, también se muestra que
hay que moverse hacia otra variante explicativa surgida en .el republicanismo
desarrollista y ¢n los comunitaristas para justificar el énfasis sobre la participacién .
ciudadana en la toma de las decisiones politicas, superando 1a vision “procedimentalista”
al solo defender sus garantias civiles frente al Estado en donde el proceso de transicion
politica contemporanec maximiza en el derecho politico de votar y ser votado. Esto
empobrece la capacidad de institucionalidad politica del ethos-democratico. Como
hemos justificado, en la construccion sistémica de la democracia se requiere una
autenticidad de vida €tica democrética que se vuelva rutinaria en la integridad del
sistema politico. Es lo que otros autores han llamado la basqueda de la “calidad de la

democracia™.*®

La democracia entendida en su sentido pleno, ademas de reconocer los
beneficios de encauzar por la via institucional ia lucha competitiva por el poder o el
equilibrio de poderes republicanos que respondan a un principio constitucional,
mantiene ¢l reclamo de que se ¢jerza en todos sus sentidos la ciudadania democrética
para participar en las decisiones piiblicas del Estado y no s6lo mediante el mecanismo
representativo-formal.

La institucionatidad de la politica democratica puede ofrecer garantias

procedimentales no solo en su parte estatocratica (relacion entre los poderes de la

* En un reciente estudio que compila O'Donnell et. al (2003) se indaga como se construye la calidad de
las democracias principalmente en América Latina. Se emplea el concepto de ciudadania como palanca
para proyeciar la democracia mas alla del régimen, hacia otros ambitos del ejercicio del poder polftico. Se
aduce que es necesario pensar acerca de los complejos espacios que exceden a la eleccion de los
gobernantes en el marco de las libertades politicas. En ese sentido, se entiende el esfuerzo del ejercigio de
Auditoria Ciudadana realizada en Costa Rica, para medir la construccion institucional de la igualdad
politica y civil y de ciertos niveles de equidad indispensables para el ejercicio de los derechos ciudadanos.
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estructura de autoridad, reglas de juego electoral, garantias constitucionales a los
ciudadanos etc.) sino también para la participaciéon formal de la ciudadania en las
decisiones publicas {(mecanismos de consulia publica, iniciativas populares, consejos
consultivos ciudadanos etc.). -

En este ultimo punto, se exige una legitimidad democratica incesantemente
renovada: la decision publica sélo puede ser justificada cuando merece la argumentacion
libre y racional de los ciudadanos cuando han sido atendidas sus demandas
comunicativas y acceder a la informacién que valida la posicion gubernamental tanto ¢n
términos juridicos y técnicos.’” Este es el meollo de la democracia deliberativa. Como
bien ha sefialado Elster, su enunciacion implica la toma colectiva de decisiones con la
participacion de todos los que han de ser afectados por la decision o por sus
representantes. La parte deliberativa implica la toma de decisiones por medio de
arguinentos ofrecidos por y para los participantes comprometidos con os valores de
racionalidad e imparcialidad (Elster, 2001: 21). La deliberacién es la primera de las fases
de la decision gubernamental; le siguen la fase decisoria y la ejecutoria.

En la deliberacion se consideran las alternativas posibles que ofrece una
determinada situacién. En sociedades democraticas, en un plano abierto se realiza en

espucios descentralizados del gobierno como el parlamento, universidades, espacios

" Véuse la interesante discusion que sostiene Avritzer: se concentra en el transito dentro de la teoria
democratica de un concepto decisionista de deliberacién hacia un concepto argumentativo de deliberacidn.
Sefiala que la teoria democratica que se volvié hegemoénica en la primera mitad del siglo XX tiene
elementos decisionistas y anti-argumentativos: a) las diferencias culturales no pueden resolverse mediante
ja argumentacion b} la defensa de una administracidn no participativa y preservacién de la complejidad c)
¢l proceso electoral es el canal para la agregacion de las preferencias individuales. Avritzer senala dos
autores que a mitad de los aflos setenta se contraponen a esta hegemenia, John Rawls y Jirgen Habermas
que transitan hacia un concepto argumentativo de la deliberacion (Avritzer, 2001:53-54, 58). Ahora bien,
para confrontar a los tedricos de la democracia deliberativa, se aduce que ¢l antagonismo cierra toda
posibilidad de un consenso racicnal: la esfera pablica, sin exclusiones y dominada enteramente por la
argumentacion racional, es una imposibilidad. La democracia pluralista es una ideal que se autorrefuta, ya
en ¢l momenio de su realizacion coincide con su desintegracidn. Para revisar este argumento véase a
Laclau y Mouffe (2004:18).

78



publicos donde exista algun tipo de interaccién con los ciudadanos. Pero también
implica un plano cerrado: este es el andlisis de las posibles alternativas por las
dependencias piablicas, 6rganos de asesores y consultores. En la decision, se determina
¢l compromiso hacia algunas de las alternativas posibles. En la ejecucion, es la puesta en
marcha de la decision adoptada por el aparato administrativo del Estado (Curzio, 2001:
165-167).

Volviendo al punto de partida con la deliberacion, en el deb‘éte contemporaneo es
con Habermas con quien se recupera como norma de legitimacion la libre discusion
publica. La voluntad se convierte en racionalidad comunicativa; los intereses
particulares en generales. La racionalidad de la accidn comunicativa se halla orientada
hacia la comprension intersubjeiiva, entendida como aquella que se orienta a la
consecucion de la comprensidn entre dos o mas sujetos (Habermas, 1989: 32-37).

Ahora bien, para ser eficaz consecuentemente la politica deliberativa incluye una
doble dimension: ser capaz de resolver los problemas tecnoeconémicos que le plantea la
realizacion de sus objetivos (racionalidad instrumental) y la capacidad de solucionar los
problemas de comunicacion que le plantea el ciudadano (racionalidad comunicativa)
{Aguilar, 1997: 26). Abonando en esta idea, sostenemos que un aspecto clave para la
comprension intersubjetiva es el compartimiento de la informacioén entre el mundo de la
vida. (entendida como sociedad civil) y los subsistemas de la economia y del Estado
(entendida como agentes empresariales y los actores del régimen politico
respectivamente). Asi que, conviniendo con la literatura habermasiana, la préctica
deliberativa fundamenta la presuncion de que bajo condiciones de un suficiente

suministro de informacién relativa a los problemas de que se trate y de su tratamiento
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analitico ajustado a la realidad de esos problemas, se consiguen resultados ractonales
“justos” (Habermas, 2005:372).
De esta premisa se deriva que la politica de la democracia deliberativa
esta imposibilitada bajo la hegemonia unilateral de la informacién (Gambetta, 2001:35;
Fearon, 2001:80). Esto es, no se puede esperar una comprension intersubjetiva entre los
actores politicos y sociales si no hay canales eficaces de comunicacion y compartimiento
de la informacién, principio antecesor en lIa toma de decisiones colectivas®®
Participamos pues de la posicion de Held:
Si los ciudadanos no son capaces de disfrutar de las condiciones de una
"participacion efectiva” y de una “"comprension ilustrada”, entonces es
improbable que se supere nunca la marginacién de grandes categorias de
ciudadanos del proceso democrético y que se rompa el circulo virtuoso de la
limitada o inexistente participacién, ya que si no se dan estas condiciones los

ciudadanos no tendran medios cognitivos o canales participativos para llevar a
cabo eficazmente la toma de decisiones colectivas (Held, 2001:348).

Por consiguiente, basandonos en los criterios de Diamond podemos hacer uﬁa
sencilla integracion empirica de la democratizacién inferida en el ambito del régimen y
en el sistema politico. El Cuadro 2.6 muestra los dos ambitos en donde puede
promoverse la institucionalidad de la politica democratica. Cabe advertir que los
mecanismos institucio;lales que se llegan a inferir en el dmbito del sistema politico por

supuesto tienen su original arreglo en el ambito del régimen, pues de ahi proviene su

** Hasta ahora hemos enfatizado la importancia de la informacion en el proceso deliberativo dado que se
considera que cuando se restringe el flujo de informacion, se reduce la calidad de la discusién y la
decision democritica de los ciudadanos considerados libres e iguales en la toma de decisiones colectivas,
Pero Feres nos recuerda ademds del anterior, otros indicadores dei procedimiento deliberativo a saber: a)
Es inclusivo y publico, b} Es libre de coaccién externa. Esto es, los ciudadanos son soberanos en la
medida en que se encuentran vinculados a los presupuestos de comunicacién y a las reglas
procedimentales de la argumentacion. ¢) Es libre de coaccion interna para permitir la igualdad de los
ciudadanos (Feres, 2000:61).
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legalidad y legitimidad. Sin embargo, también la intencion de hacer el cuadro es mostrar
minimamente ( ya que se puede enriquecer con mas variables) donde operaria el politica

democriética de la vida ciudadana, que es finalmente en la amplitud del sistema politico,

en donde estan engarzadas las organizaciones civiles, sindicaiosz camaras empresariales
etc. Por supuesfo, Diamond parte de un principio libéral para éarantizar los derechos de
igualdad y libertad ciudadana ante el Estado. Pero se precisa tamBién la volﬁntad general |
a la que es llamada a representar la ciudadania mediante diversos mecanismos de
intervencién en la decision publica, donde es un aspecto clave la informhacion publica y

no s6lo mediante el mecanismo representativo.

Cuadro 2.6 Radios de institucionalidad de la politica democratica en el Aambito del
régimen politico y del sistema politico.

- Democratizacion en el * Democratizacion en el :
Régimen Politico '+ Sistema Politico

" Control del Estado y sus principales decisiones Garantias a la libertades de
. desde el punto de vista practico como desde " creencia, opinién,  discusién, !
el punto de vista de la teoria constitucional expresién |

" Control del Poder E_]CCI.“‘.IVD desde el | punto de Ampho acceso a las diversas :
' vista de la prictica y la normatividad fuentes de informacidn por parte |
" constitucional por otras instancias de gobierno | de los ciudadanos
: como ¢l Poder Leglslatlvo y el Poder Judicial

Incertidumbre en cuanto a los resultados Igualdad potitica de los
electorales a partir de una oposicion partidista '-ciudadanos ante el derecho a -
y posibilidad de alternancia partidista pesar de la diferencia de recursos

-y proteccién efectiva de las
libertades civiles y de grupos ante
Ja discriminacion

" *Mecanismos de equtdad para la competencxa . Proteccion a los ciudadanos en’
politico-electoral en términos de una = contra de detenciones arbitrarias ¢
transparencia en el financiamiento a los intromisiones por los érganos del
. partidos politicos y una reglamentacion Estado o fuerzas no estatales
- democratica de su vida lnterna - organizadas

_*Redxmensmnamnento y modermzacnon de Ia " *Mecanismos para la deliberacion
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. administracién publica basados en el servicio - pablica en donde los ciudadanos
- civil de carrera ~ tengan acceso a una comunicacion
' efectiva con la autoridad, ast
“como al compartimiento de la
informacién publica para la toma

_ ' de la decision publica. '
" *Equilibrio constitucional entre la federaciéon, ~ *Mecanismos institucionales de
. estados y municipios . referéndum, plebiscito, iniciativa ‘
L o ' popular y revocaciéon de mandato”
. para el ejercicio de la ciudadania

: _ : democratica.

" “Fuente: Elaboracién propia con base en los criterios de Diamond (1999: 11-12).
Nota: La division de los cuadro en democratizacion en el ambito del régimen y de sisterna es propia.
Asimisme los cuadros marcados con * seifalan nuestra contribucion a las sefialadas por el autor.

Atendemos prioritariamente a democracia en su forma de institucionalizacidon
politica siguiendo la tesis de la teoria de la tercera generacion que sefiala una autonomia
para el proceso politico.

La critica a lo anterior puede provenir de los pensadores estructuralistas.
Herederos de la teoria de modernizacion, en su postura, son las constderaciones de orden
econdémico y bienestar social lo esencial, puesto gue democracias que nacen con
profundas desigualdades economicas entre los individuos, tienen pocas probabilidades
de sobrevivir en el mediano y largo plazo, aduciendo su minima sustentabilidad. En este
enfoque, se argumentan que los factores estructurales del sistema representan los
elementos necesarios para explicar el proceso de consolidaciéon. Defienden la idea de
que sin crecimiento econémico sostenido y con una desigualdad social decreciente, una
democracia tiene pocas posibilidades de consolidacién (Lipset, 1959; Przeworski, 1996,
1998; Gasioroski y Power, 1998)

No obstante, la prioridad en este debate tedrico es la institucionalizacion de la

- politica democratica para sustentar la gobernabilidad democratica. Pero no olvidemos
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que tratamos de conjuntar a dos elementos que responden a logicas distintas: miemras
que la gobernabilidad responde a la logica del poder, la democracia represemnta la logica
de la hbertad e igualdad politica; mientras que . la - gobernabilidad requiert;: la
representacion efectiva de los grupos en proporcion a su poder, la democracia requiere la
representacion de los grupos en proporcion al nimero de adherentes que cada grupo
tiene. Esto sin duda, representa una tensién constante en su edificacion y por supuesto
suministra a los escépticos argumentos para fustigar “el proyecto utdépico de la
democracia”. Contra esto, intentaremos resumir los elementos tedricos que permitan

aducir la necesidad de una gobernabilidad democratica y por supuesto, un aierrizaje

operativo.

2.8 Conclustones

La necesidad de una gobernabilidad democratica partiendo de una fase de
liberalizacion politica. b

Nos interesa que este equilibrio dinamico entre las demandas sociales y la
respuesta gubernamental no sélo genere estabilidad politica, sino que esta contenga
referentes democréticlos, mas alld de la mera altermancia en el poder o el llamado
reemplazo interpartidario. En Nuevo Leon, estamos de acuerdo en que para que se hayan
dispuesto las condiciones de la alternancia, el régimen politico tuvo que apostar, pese a
sus propios intereses, al arreglo de ciertas condiciones para la equidad y la transparencia
en la competencia electoral. Pero esto es sélo un procedimiento producto de la
liberalizacion politica. El giro a la alternancia, es solo el reemplazo interpartidario en el

poder, a pesar de que Russo defina las condiciones del reemplazo en sentido restringido
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y en sentido amplio (Russo, 2005:1-3). El autor alude a un falso dilema entre lo 7
procedimental y 1o sustantivo de la alternancia. En nuestra posicidn, la gran batalla de la
transicién mexicana ha sido en la conquista de reglas electorales democraticas, pero atn
faltan otras condiciones sustantivas. .

- El pleno uso de los derechos civiles y politicos esta mermado cuando se dificulta
la interaccion deliberativa en el plano institucional o los actores sociales no pueden
hacer uso de los derechos garantizados en la constitucion. E] pleno uso de los derechos
procedimentales de la democracia, -no sélo en el plano electoral- lleva por supuesto a
una sustantividad democratica en todos los actos rutinarios de la sociedad y el Estado.
Como resultado de esto, se propone operacionalizar la democratizacién a través del
concepto de gobernabilidad ya que este nos permite entender la relacidon dinamica que
existe entre el régimen politico y el resto de los actores civiles y sociales.

Por tanto atraemos la definicion basica de Camou sobre gobernabilidad (Camou,
1996:14) pero la adecuamos a nuestro interés de estudio: equilibrio dindmico entre las
demandas sociales y la capacidad. de respuesta gubernamental en funcién de la
institucionalidad de una politica democratica que asegure la estabilidad. La calidad
democritica se exige en ambos polos del sistema politico: por parte de las estructuras de
la autoridad y por parte de los ciudadanos. Por supuesto que el principio de
incertidumbre esta inmerso en las reglas de juego democratico dado que ningun interés
esta garantizado a priori. Se trata de fundamentar un ethos democrdtico a través de la
multiplicacion de las practicas sociales, las instituciones y los juegos del lenguaje en una
responsabilidad ético-politica (Aguilera, 2005:78-8().

Como podremos justificar a lo largo del proceso de investigacion, en el caso de

Nuevo Leén no constituye un cambio sistémico de democratizacién segun lo expuesto
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por los especialistas (Rose y Chull, 2001; Przeworski, 1998; Cansino, 2000), sino de un
proceso de liberalizacion politica en donde se otorgaron ciertos derechos politicos a los
partidos politicos y a la ciudadania en el ambito electoral en un largo periodo de tiempo
como sefiala la transicion de tipo prolongada.{ Dado que no hubo acuerdos fundacionales
~ para consolidar ?1 compromiso de los acto;‘es politicos y sociales con el juego
democratico, la liberalizacion politica se da conforme se conceden los cambios en la
legislacion electoral (reglas de juego) y se dan cambios en la titularidad del poder
politico a través de un reemplazo interpartidario (estructura de autoridad). Utilizaremos
el término de reemplazo interpartidario al haberse maximizado condiciones
procedimentales para ¢l acceso al poder politico (Russo, 2005:1-3).

Como vera el lector, esta es “la transicidn politica” que esta referida a
componentes del régimen: reglas de juego y estructura de autoridad. Sélo faltan de
conocer los valores que sirven de guia para la elaboracion de politicas y que por
supuesto da pie para conocer el tipo de intermediacion que establece con la sociedad.

La transicidn politica en este nivel, origina un discurso legitimador en donde el
maximo fogro es el reemplazo interpartidario en el poder politico de Nuevo Ledn (del
PRI al PAN) gracias a las reformas electorales.

Pero volviendo al debate tedrico que nos interesa, sefialamos que la democracia’
electoral encaja con el modelo pluralista-competitivo (Del Aguila, 1997:140-149) o de
republicanismo protector (Held, 2001:54). Pero en nuestra posicion, la democracia

implica algo mas que escoger a los representantes o cuidar los derechos individuales.

La plena democratizacion en el ambito del régimen politico como del propio

sistema politico como ha quedado asentado, representa en buena medida un ideal al cual
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deberian aspirar los titulares del reemplazo interpartidario. Aqui es cuando empicza a
cuestionarse si s0lo cambiaron las reglas de juego electoral y la estructura de autoridad

o podemos esperar mas cambios en el espacio publico.

Hemos abierto esta discusioh tedrica con una definicién de lo que se entiende por
régimen y por sistema politico. El lector podra darse cuenta, que en nuestra arquitéc:tura
metodologica esta division es fundamental para entender después el problema de la
gobernabilidad, ya ambos conceptos denotan diferentes grados de problematizacion,
siendo el ultimo el de mayor precision integradora. Hemos seflalado también que el
concepto de liberalizacién politica es mas flexible que el propio concepto de transicion
politica al otorgar un espacio de observacién a los actores (partidos politicos,
organismos sindicatos, organismos civiles) que se mueven en el ambito del sistema
politico y que de hecho influyen en el cambio de reglas que determinan el acceso a los
cargos publicos de acuerdo a unos valores previamente acordados. Por supuesto quien
valida finalmente desde el punto de vista juridico formal esos cambios es la estructura de
autoridad. Pero, ahora bien, ;qué tipo de cambio politico puede peﬁnitir el
aseguramiento de la democracia? La democracia electoral y el respeto irrestricto a los
derechos individuales del ciudadano constituyen sélo unas piezas de la
institucionalizacion de Iar politica democratica. Lo faltante en la praxis es la
institucionalizacion de los elementos del modelo democratico-participativo (Del Aguila,
1997:140-149) o del republicanismo desarrollista (Held, 2001:64) como puede
identificarse también.

En esta perspectiva, se esté‘ de acuerdo con el enfoque estructural del

neocorporativisme que busca la calidad y eficiencia de un conjunto de arreglos
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instituciona_les que articulan los intereses y demandas de los grupos politicamente
relevantes en |as estructuras decisionales del Estado (Schmitter, 1992:17).

Aqui por supuesto, esta implicita la liga de intermediacion entre los actores del
sistema v los actores del régimen. La definicion de los actores politicamente relevantes
estaran definidos por la condiciéon coyuntural de la gobemabilidad (Camou, 2000:184)
entendiendo que el pluralismo en su sentido puro no contiene elementos que permitan
inferir ¢ priori cuales intereses deban ser incluidos o excluidos (Anderson, 1992:263,
268,259). Pero aqui complementamos: tan importantes son los arreglos institucionales
en los que intervengan los “grupos politicamente relevantes” como los mecanismos que
se hagan para inslituir la deltberacioén pablica de la ciudadania para la toma de decision
publica asi como los instrumentos de referéndum, plebiscito, iniciativa popular y
revocacion de mandato. Son esos procedimientos que pueden permitir la existencia del
politica democratica otorgando un criterio de institucionalizacion a las logicas de la
democracia y a la de gobernabilidad, que estarian permanente tensadas.

Las dreas del sistema politico que destacamos en Camou y que la adecuamos
para nuestro analisis investigativo son: el control del orden politico para la estabilidad |
institucional y el mantenimiento de la ley (Camou, 2001: 39-40). Estas Areas nos

permitiran explorar la institucionalizacién de una politica democratica.

En consecuencia, de acuerdo a nuestro interés de estudio, definimos a la
gobernabilidad democritica como el estado en donde la eficacia y legitimidad de las
acciones de un gobiemo estin enmarcadas en el desarrollo de una institucionalidad de

politica democratica para el sustento de la estabilidad.
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Resulta necesario sefialar como premisa fundamental que este paradigma de
gobernabilidad democratica puede ser condicionado. Estamos conscientes de que las
conquistas alcanzadas en el periodo de liberalizacién politica enfatizan en mayor grado
los procedimientos formales de la competencia politica, que los mecanismos de la
democracia patticipativa y deliberativa. El’discurso legiimador de la democracia
electoral puede empaiiar las pendientes reformas que necesita la institucionalidad de lg
politica democratica. Asi, se puede limitar la. emergencia a cabalidad de una
gobernabilidad democratica, al promover los cambios prioritariamente en el ambito del
régimen politico, sin que afecten necesariamente en ¢l area sistémica.

Cabe aclarar que el patrén del estudio no estard situado sobre la yuxtaposicion
gobernabilidad-ingobernabilidad una vez que arribé al poder el PAN, ya que la
estabilidad politica solo estuvo en riesgo en el periodo de lhberalizacion politica,
particularmente en la coyuntura del fraude electoral de 1985, cuando se creé un
problema estructural de gobernabilidad.

Mas bien, el estudio estd pensando en la bisqueda de una racionalidad
democratica, que permita diferenciar a los titulares del reemplazo interpartidario en el
poder politico en el periodo 1997-2003 (PAN) del paradigma de gobernabilidad

antecedente {PRI).
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CAPITULO 3 -

EL ABORDAJE DEL CASO NUEVO LEON

3.1 Introduccién

La metodologia esta construida en funcion de estudiar la liberalizacion politica y
su interrelacion con la expectativa de una gobernabilidad democrética en Nuevo Ledn.
Tedricamente hemos defendido ambos conceptos en el capitulo anterior. La
liberalizacidn politica ha sido entendida como el proceso por €l cual se vuelven efectivos
ciertos derechos que protegen a individuos y grupos sociales ante los actos arbitrarios
del Estado.

Hemos definido también a la gobernabilidad democratica como ¢l estado en
donde la eficacia y legitimidad de las acciones de un gobierno estdn enmarcadas en el
desarrollo de una institucionalidad de politica democratica para el sustento de la
estabilidad. Este desarrollo puede darse tanto en las acciones internas del régimen, asi

como en la relacion Estado-sociedad.

Pero en el caso particular de Nuevo Ledn podemos adverlir como premisa

fundamental que el proceso de liberalizacion politica limita la emergencia a cabalidad de
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una gobemnabilidad democrética, al promover los cambios prioritariamente en el &mbito
del régimen politico especificamente en las reglas de juego institucional (reformas a la
legislacion electoral) vy en la alternancia de la estructura de autoridad (reemplazo

interpartidario en ¢l Poder Ejecutive y en la mayoria legislativa del Poder Legislativo).

Esta premisa es nuestro punto de partida para el analisis det caso Nuevo Leon en
su periodo de gobierno 1997-2003. Consideramos que ante la ausencia de un acuerdo
fundacional para establecer una democratizacion, que cambiara de forma definitoria la
matriz politica-cultural en el sistema politice, se dio una transicion de régimen, pero no
sistémica. Sin embargo, posibilitamos la emergencia del analisis neoinstitucional, una
vez que priorizamos que la transicion trae aparejada la contingencia en la voluntad de
los actores politicos: son ellos quienes pueden ampliar el proceso de democratizacion
tanto en el ambito del régimen como del sistema politico, Esto implica pues, un
principio de incertidumbre ya que no todo esta predeterminado por el pasado
instituéional, sino también emerge la eleccion y la voluntad de los actores (Mansilla,
2000:81; March y Olsen, 1997: 35) para avanzar en lo que se ha llamado transicion
continua (Cansino, 2000:63) y completar la segunda fase de la democratizacion.

Por tanto, el resto del trabajo de investigacion intenta “explorar las posibilidades
democraticas” ha pesar de no haber acuerdos fundacionales para la democratizacion
entre todos los actores politicos en la etapa de la liberalizacién: partidos politicos,
organizaciones civiles y el mismo gobierno de la etapa autoritaria para arribar a una

consolidacion democratica sistémica y no sélo en el plano electoral (Cansino, 2000:68-

69).
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Previamente en el estudio se necesita reconocer la identidad politica de los
titulares del reemplazo interpartidario, en este caso el Partido Accion Nacional (PAN),
dado que son los actores centrales en este andlisis. Se precisan las coordenadas
doctrinarias 'y de la -elite de gobierno, que en buena medida influyeron tanto en su
momento de partido opositor como de gobierno en funciones: El PAN al ser un partido
de oposicion por varias décadas en la entidad, se estrena como gobierno en el dmbito
municipal en los afios sesenta. Pero la responsabilidad de ser la primera fuerza politica
en el Estado llega hasta el afio de 1997. |

A continuacion se aborda brevemente esta contextualizacion para dar paso a la

definicidn de variables e indicadores en la medicion del fendmeno de estudio.

3.2 El arribo de una nuevaz elite gobernante

Los panistas, una vez que arribaron al poder, llegaron con una legitimidad fuerte,
ya que su fundamento de autoridad no fue cuestionado por un origen espureo. Lograron
desde inicio una gobernabilidad estructural (Camou 2000: 184).

No hubo impugnaciones de fraude por parte de los partidos contendientes en la
eleccion de 1997 que haya producido un grave dafio en la legitimidad de la

representacion politica del nuevo gobierno. Haber derrotado al PRI ¢n la urnas, era ya en

' Tanto el municipio de San Pedro como el de San Nicolas han sido tradicionalmente panistas desde
finales de los afos setenta, aungue existieron otros municipios como el de Monterrey que se estrenaron
como panistas a principios de la década de los noventa, pero para [as elecciones de 1997, las preferencias
electorales por €} PAN se diversificaron. En las elecciones estatales de los 51 municipios, 34 fueron
gobemadores por el PRI, 15 para el PAN, uno para ¢] PRD y otro para el PT. No obstante, en términos
poblacionales el PAN gobernaba a mas nuevoleoneses, dado que en total las 15 alcaldias del PAN gobemné
al 78.8% de Jos electores, mientras que los de extraccion priista goberné al 20.38%, mientras que el resto
de los partidos mineritarios gobems cada uno al 0.22% de los electores. “Gobernara un estado azul”, El

Diarie de Monterrey, 4 de octubre de 1997, p. 11.
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términos simbolicos, una legitimidad irrefutable. Mas atn, recién ganadas las elecciones,
la imagen publica de Fernando Canales Clariond no podia ser mejor. Una encuesta de
agosto de 1997, a un'mes de haber ganado las elecciones, reflejo esta creencia de la
sociedad nuevoleonesa. Un 82% de los encuestados calificaba.al nuevo gobernador
como inteligente. Un 71% de los encuestados sefialaba que Canales Clariond tenia -muy
buena capacidad para gobernar, a pesar de que Gnicamente habia sido legislador federal.
Mas del 70% lo consideré6 emprendedor, visionario y con liderazgo. Esta creencia
estaba mas relacionada con su pasado empresarial dado que un 43% lo consideraba més
como empresario que como politico. Finalmente un 66% de los encuestados tenia la

expectativa de que con la llegada del PAN cambiarian positivamente los servicios de las

dependencias en el gobierno.

Siguiendo la terminologia gramsciana, Canales habia podido franquear la guerra
de posicién, esto es, la batalla por la hegemonia politica, la conservacion del
consentimiento, la lucha por la aceptacién de los ciudadanos y no sélo su apoyo
electoral. Lo que correspondia ahora era la guerra de maniobra, que significaba la
operacién del poder del Estado.

Canales Clariond era el responsable de una nueva elite gobernante encargada de
operar el reemplazo interpartidario. Por elite gobernante entendemos a los actores
dedicados a la funcién publica para la toma de decisiones en el gjercicio del gobierno.
Esta elite esta dedicada a la instrumentacion de la politica publica y debe mediar entre

los diversos intereses de los grupos sociales (Herndndez Vicencio, 2004:5).°

2 “Dan voto de confianza a Gobiemo de Canales” EI Norte, 4 de octubre de 1997, p.10l. La encuesta se

aplicé en vivienda a personas mayores de edad, basado en un muestreo probabilistico.
* Utilizamos esta definicion para los fines de investigacion, sin dejar de reconocer los aportes de los
clasicos de la teoria dc elites: Gaetano Mosca, Vilfrido Pareto y Robert Micheis. Ahora bien, para una
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En Ja conformacion de la elite gobernante, aniecede la existencia de una
camatilla politica que tiene su dinamica principal en la vida interna del partido. La
camarilla puede entenderse como una faccién lidereada por un jefe y compuesta por
varios miembros de diferentes .niveles del partido y la_jerarquia burocratica. Los.
miembros. estan lipados por lazos de lealtad y habilidad. El fundamental nexo- del

_intercambio en la relacién entre el jefe y sus miembros es la siguiente: el jefe entrega
posiciones de gobiemno, favores y beneficios monetarios a su gente a cambio de lealtad,
disciplina e informacion (Langston, 1993:1).

En el PAN de Nuevo Leén pueden identificarse tres camarillas politicas: “La
Cupula” (también llamada San Pedro), “San Nicolas” y los “Mauricistas™.

En ia camarilla de “La Cuapula”, se ubica a Fernando Canales Clariond de donde
se extrae la mayor parte de la elite gobernante ya sea por su militancia en el partido o
por pertenencia destacada al sector empresarial. Canales Clariond, como activo central
de de esta corriente, ya habia sido dirigente del Comité Directivo Estatal y miembro del
CEN del PAN. Con su presencia, se mantuvo de alguna manera, un nodo importante de
la clase empresarial: ademas de su importante cargo en IMSA, fue .presidente de la
Federacion de las Camaras de Comercio de Nuevo Ledn y de la Camara de Comercio de

Nuevo Ledn; también habia sido consejero del Centro Patronal de Nuevo Leén.

diferenciacion en los conceptos de elite politica en Mosca y Pareto recomendamos la lectura de
Zuckerman (1977). Hemos heche una diferenciacion entre Ja camarilla politica y la elite gobernante. Es
importante explorar su diferenciacion entre ambos conceptos dado que genéricamente ambos se refieren a
un grupo de actores politicos que tienen un tipo de control politico. La definicion de camariila politica
atiende més a la conexidn de jefe-miembros ya sea tanto en la jerarquia burocritica como el ambito
partidista. Esta puede estar mas entendida en la posibilidad de ir adquiriendo y consolidando el poder
dentro de la organizacién burocrética o partidista. En cambio, la definicién de elite gobernante solo se
refiere a los actores que ya estan dedicados al gjercicio del gobiemo y sobre todo lo mas nes interesa en
este capitulo, los que tienen la responsabilidad politica y la instrumentacién de la politica pablica. La
camarilla politica es la que da ¢l sustento para la integracion de la elite gobemante, pero es esta ultima la
que define la capacidad de gobemar y puede incluso extraerse a los intereses que privan a la camarilla, si
sé pone en duda su lealtad al proyecto de gobiemo.
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En la camanlla de los “Mauricistas”, corresponde a los adeptos en torno a la
figura de Mauricio Fernandez Garza, dos veces candidato a la gubernatura de Nuevo
Leodn (1997,2003) y pertencciente a uno los grupos empresariales mas consolidados de
Nuevo Leon, el Consejo de Administracidn del Grupo ALFA desde 1990. Generalmente
la camarilla “San Nicolds”, representa a los militantes de! PAN que habitan en éste
municipio y que tienen una organizacién sélida-territorial en las colonias para la
obtencion del voto.

A partir de 1994, la camarilla de los “Mauricistas” representé una nueva
corriente de panistas sobre fode emergentes en los municipios de San Nicolas y
Guadalupe que buscaron tomar posiciones dentro del partido, enfrentdndose a la
camarilla de San Pedro, que tiene un dominio predominante sobre Ia estructura
organizativa.* Sin embargo, el predominio de la camarilla de “La Cuapula” ha sido
evidente al resultar Fernando Canales, dos veces ganador en la eleccién intema del
candidato del PAN (1985, 1997) y en la eleccion constitucional para gobernador en
1997.

Como podré observarse en el siguiente Cuadro 3.1, la mayoria de la elite
gobernante prclnvenia principalmente del sector empresarial, aunque ocho de ¢llos tenian
algiin tipo de experiencia en la funcién publica, principalmente en la administracién
publica municipal, dado los triunfos electorales del PAN en este 4mbito desde ﬁnales. de
los afios setenta. A excepcion de Héctor S. Maldonado, Jesas Zacarias Villarreal, Oscar

Bulnes Valero y José Santos Suarez, el resto de los integrantes del gabinete tenian

* Entrevista personal con Alfonso Robledo, panista y actual diputado local del Congreso de! Estado, 8 de
marzo del 2005, Monterrey.
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militancia en el partido; aunque Femnando Elizondo Barragan obtuvo su militancia a
mitad de la administracidn.

Canales Clariond integrd en su gabinete a sus compafieros militantes del PAN de
la camarilla de “San Nicolas™, sin embargo no en areas centrales del gabinete, sino en
organismos' descentralizados: Jesus Hinojosa Tijefina 'es norﬁbrédo director dé la
paraestatal Agua y Drenaje y Adalberto Nﬂﬁez, director de Fomerrey._s )

La inclusidn del priista Héctor S. Maldonado, obedecié a la necesidad de integrar

a un viejo operador de las relaciones laborales-sindicales de Nuevo Ledn durante las

administraciones priistas.®

Cuadro 3.1. Principales actores de la elite gobernante

Actor politico Experiencia en el sector privado  Experiencia en el - Afno  de’
' servicio piblico . ingreso al
... PAN
Fernando  Canales - Director  General Adjunto y = Diputado Federal 1979- 1978
Clariond : Vicepresidente del Consgjo de 1982 )
{gobernador) : Administracién del Grupo IMSA - - _

José Luis Coinderau | Consejero de Arfinsa, Grupo Serfin Regidor de San Pedro, = 1961
(Secretario  General | 1994-.1996, 1992-1994

| deGobierno)

® Particularmente habia un compromiso con Hinojosa, pues en la elecciébn interna por la candidatura
interna para gobemador, los votos de Hinojosa que se inclinaron para Canales fueron decisivos, logrando
derrotar al otro contendiente y lider visible de la camarilla contraria, Mauricio Fernandez. La candidatura
interna para la gubernatura Canales la gana con el 54% de los votos. Sin embargo, una de los dltimos
ajustes antes de la renuncia de Canales fue la salida de Hinojosa de ta administracion. El motivo fueron
los sobrecobros ejercidos por Agua y Drenaje. a lo largo de 44 meses. El caso salté a la opinidn piblica
por una denuncia de la organizacion civit Comprometidos por México en diciembre de! 2002 que detectd
los sebrecobros en la facturacion del servicio a 200 mil usvarios por 40 millones de pesos. Esto fue
derivado de una omision: la paraestatal debié haber ordenado la publicacidén del ajuste de cuotas en ¢l
Periddico Oficial del Estado para que estos fueron legales y pudiesen cobrarse al usuario. Hinojosa,
recibid una amonestacion por parte del Consejo de Administracion de AyD y fue obligado a develver al
usuario el sobrecobro. Su renuncia se presentd una vez que tomo posesién Fernande Elizondo Barragan
como gobernador sustituto. El compromiso personal de Canales Clariond con el Grupo San Nicolas habia
llegado a su término.

¢ Sin embargo, su inclusién generd polémica entre algunas panistas, aun y cuando una vez que se produjo
la renuncia de Maldonado a la Secretaria del Trabajo, Canales lo nombra como su asesor. Entrevista con
Minica Agredano, ex Directora de Comunicacién Social del Gobiemo del Estado, 16 de febrero del 2005,

Monterrey.
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Fernande Elizondo = Presidente Ejec.utivorde SYR .. Presidente del Consejo . 2001

B. Consultivo Ciudadano de

: (Secretaric de San Pedro 1992-1995

Finanzas) o o _ _ _ o

Carlos Donnn;,ucz . Director Comercial del Grupo HYL - Ninguna ) 1985
Ahedo (Grupo Alfa) '

. {Secretario de la -
Contraloria) - ] _ .
Fernando  Margain - Bufete Juridico Margam Rojas, Presidente Municipal de 1978

. Berlanga - Gonzilez, S.C. _ San Pedro 1994-1997

. (Secretario de

" Desarrollo Social) . U
Carlos  Zambrano - Consejerd del Grupo Industrial. Reg1dor de San Pedro : 1992
Plant Ramirez y subsidiarias 1994-1997.
(Secretario de
Desarrolio

. Econémico) e o

. Oscar Buines Valero : Dlseﬁador de Macroplaza Teatro de Ninguna © No activo
(Secretario de Obras : la Ciudad, Infonavit, Palacio y Torre :
Pablicas y - Legislativa y Museo de Historia -

_Desarrollo Urbano) ~ Mexicama

José Martinez :. Director Laboral Corporat:vo Grupo 7 Secretario de . 1996

- Gonzalez © Industrial Alfa 1976-1994 Ayuntamiento de

. (Secretaria  de  la ! " Monterrey 1994-1997

_Edwcaciém* . e e v et s e v e e e =

Jesas Zacarias © No se conoce - Director del Hospital . Noactivo

{ Villarreal Pérez :  Universitario-UANL

. Secretario de Salud __ e

Jesiis Hinojosa D:rector de empresas en Monterrey Alcalde de Monterrey 1966

: Tijerina .y San Nicolas - 1994-1997 :

(Agua y Drenaje)*™> ) S o _ o
° Adalberto Nifiez ° Ejecutivo de Ventas de Anuncios . Alcalde de Monterrey, © 1991

. Ramos ! Directorios S.A. de C.V. ©1994-1997, San Nicolas
(Fomerrey } ** o o B ~ 0 1992-1994; 1977-1979 _ _
. José Santos Sudrez  ~ Socio del Despacho Rojas- Gonzalez  Ninguna No activo
- (Procurador General - De la Garza ' :
. del Estado) '

Nota Algunﬂs de estos mtegrantes tenian mas de vna expenenc:a en eI amblto prwado pero solo
registramos el 0ltimo sefialado antes de ingresar a la administracién pablica centralizada y/o
descentralizada del gobierno def Estado.* El nombramiento del Secretario de Educacion fue uno
de las mas cuestiones por el sindicato de Maestros del Estado, ya que Canales Clariond habia
prometido un Secretario de Educacion que fuera maestro; sin embargo Martinez tenia
experiencia en la prictica docente privada y no publica. **Integramos s6lo los organismos
paraestatales a Agua y Drenaje y Fomerrey, por la importancia politica de sus titulares.

Fuentes: Periddicos El Norte, 4 de octubre de 1997, p.91 y El Diario de Monterrey, 4 de octubre
de 1997, p. 13, Archive Municipal de San Pedro y Comité Ejecutivo Estatal del PAN.
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Los cambios estructurales a la estructura de gobierno fueron principalmente en
dos areas: salud y desarrollo social. La Subsecretaria de Salud fue elevada a rango a de
Secretaria.de Salud, y por tanto, su titular Jesus Zacarias Villarreal Pérez, entré como
funcionario de primer nivel en el gabinete.T-. .

Por su parte, la Secretaria de Desarrollo Social, una de las secretarias que mas se
. le podia identificar con antecedentes en el salinismo cambi6 de nombre a Secretaria de
Desarrollo Humano. Esta Secretaria a su vez, sufriéo un nuevo cambio organizacional al
fusionarse con ella la Secretaria del Trabajo para dar paso la Secretaria de Desarrollo
Humano y del Trabajo en el afio del 2002.® Este cambio tendrd que ver con el perfil

doctrinario del PAN que se describe a continuacidn.

3.3 La plataforma de gobierno del PAN

El Partido Accion Nacional ha manifestado ideoldégicamente una preferencia por
el método democratico para el acceso al poder. Tiene en este sentido las caracteristicas
de un partido de centro derecha, ademas de que mantienen un principio de igualdad ante
la ley. Contrariamente los partidos de extrema derecha, desembocan en doctrinas anti-
liberales y anti-igualitarios. Como sefiala acertadamente Bobbio (1995:77, §1,85) los
extremos politicos tanto de izquierda como derecha mantienen un lenguaje de

intolerancia a las formas democraticas.” En el caso del origen doctrinario del PAN, no

7 “EJ congreso aprueba cambios a la estructura de gobierno” El Diario de Monterrey, 17 de diciembre de
1998, p.13. )

* Para una revisién general de las renuncias en el gabinete consultar la compilacién periodistica, “Las
renuncias, la constanie en el gabinete de Fermando Canales™ Periddico Milenio, 1 de enero dei 2003, p.7.

® Sin embargo, aunque en el mismo origen doctrinario del PAN haya una postura de centro democratico,
esto no desmerece que en ¢l transcurso de su historia quede expuesta su coalicién dominante a camaritlas
politicas de extrema derecha. Un ejemplo de lo anterior puede ser la incorporacion del grupo conocido
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ocurre este desprecio ideoldgico-doctrinario a la democracia, mds bien, se acerca a los
principios de la democracia liberal. En su fundamento, la democracia liberal es
entendida como un modelo en el cual se prepondera la proteccion de las garantias
individuales de los ciudadanos frente a acciones de otros particulares y frente a la accion
* del Estado (Del Aguila, 1997: 140-149). De ahi deviene la idea de que la proteccion de
la libertad requiere una forma de igualdad politica entre las personas: la igualdad formal
para proteger sus intereses de los actos arbitrarios de! Estado y de los demas sujetos.

El PAN tiene una convergencia doctrinaria con lo anterior, Desde su mismo
origen partidario, nace incluso cdmo una contrapropuesta de ciertos grupos €conomicos
y de la intelectualidad mexicana frente a la politica de masas cardenista, que
consideraron como una injerencia inaceptable en la vida politica y social de la nacion.
En el PAN, bajo el principio de subsidiariedad, hay un compromiso con que la vida
Politica, al igual que econdmica es una cuestion de hibertad individual, y para esto se
necesita un libre mercado y un Estado Minimo, porque de acuerdo a su programa

doctrinal-iiberal:

El Estado debe propiciar todo aquello que los particulares puedan realizar
convenientemente en beneficio de ellos mismos y de la sociedad, sin la
intervencion de la autoridad. En esta forma, la actividad de la sociedad se realiza
con mayor libertad y tranquilidad, la burocracia disminuye y se perfecciona la
funcién del gobierno para beneficio de todos.'®

como El Yunque, que se ha infiltrade tanto en la estructura del gobierno federal de Vicente Fox, asi como
en la reciente conformacion del CEN del PAN con el arribo de Manuel Espino.
"% :Qué es el PAN?, Partido Accién Nacional, Ed. EPESSA, p. 4.
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Su programa incluye la extension del mercado, la creacion de un Estado
despojado del compromiso excesivo de ]_a regulacién econdmica y se manifiesta en la
formacion de un gobierno fuerte que aplique la ley y el orden. '’

En su plataforma de gobierno el PAN establece. un compromiso por la -
erradicacion del pasado priista identificado en el plano auteritario y en contraste, generar
nuevos espacios de construccién democratica; aunque no hay una conceptualizacion
precisa de una gobernabilidad de tipo democratica.'*

El PAN identifica como prioritario establecer un cambio de las estructuras
administrativas viciadas; la eliminacion de los cotos de poder creados en funcion del
clientelismo politico; la independencia del Poder Judicial y la separacion del gobierno-
partido en el poder. Para ello, ponian en el centro de la plataforma al modelo de la
sociedad civil para que fuera el eje rector del principio de “mandar obedeciendo™ en el
logro del bien comun.

Pero reconocian, asimismo, que la democratizacion no resultaria una tarea
sencilla, ni en donde ée tendrian cambios rapidos en las estructuras que se construido

intereses a lo largo del tiempo; esperaban por supuesto, resistencias de los actores del

pasado a las necesidades de transformacion:

No se debe pretender parar a una locomotora que viene a 200 Km. por hora en
20 metros; sin embargo, lo importante es estar decididos a accionar el freno y
detener un convoy que va al abismo. Debemos esperar que la resistencia maxima
al cambio la ejerzan los intereses creados de todos aquellos que ha estado
usufructuando la situacidn injusta que hemos vivido en todo estos afios. Ellos no

:; Véase Plataforma de Gobierno del Partido Accion Nacional, 1997-2003, pp. 10,35,42,43,58.

;Qué es el PAN?, Partido Accion Nacional, Ed. EPESSA p. 5. En una entrevista Loaeza sefiala que en
Meéxico, la corriente politica Union Nacional Sinarquista manifestd una intolerancia a las formas
democraticas por asociarlas con el liberalismo. El sinarquismo y el PAN, empero, no tuvieron una relacion
fructifera (Hernandez Lopez, 2000:58).
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dudaran en utilizar todos los instrumentos a su alcance y el mismo "canto de las

sirenas" para disuadirnos de nuestra empresa.

Sin embargo, no deja de reconocerse la prioridad a.la sociedad civil para la
“orientacton” del gobierno: “Se estableceran desde el inicio los causes (sic) adecuados
que propicie la participacioén seria, organizada y democratica de la sociedad civil, p'ara
orientar las acciones de gobierno que nos lleven al verdadero cambio (..,)""?

Segun el PAN, cn el redisefio de la administracion pablica era necesario aplicar
¢l sisiema de calidad total, cuya parte central es la satisfaccidn del “cliente” vocablo que
suplanté al concepto de ciudadano.”® En la Plataforma de Gobierno, sefialan que el “ser
humano” tiene el derecho y la ebligacion de participar en la sociedad; pero esta funciéﬁ
-acota el documento- no puede cumplirse con eficacia si “los ciudadanos no tienen
informacion veraz de lo que sucede en su entorno y les faltan elementos de juicio para
participar con certeza™.'® En consecuencia, una de las medidas prioritarias z;nunciadas
era la oportuna comunicacion a la opinién publica de las evaluaciones sobre el desarrollo
de planes, programas y proyectos, sin ocultar los errores para cumplir con el postulado
jVota verdad! en la campafia panista.'” Es decir, a pesar de su doctrina de raigambre
plenamente liberal, no renuncia, por lo menos en el discurso de fa plataforma de
gobierno, al fortalecimiento de la sociedad civil desde la postura republicana: “(...) es
fundamental para obtener un gobierno elegido y vigilado por el pueblo, reestructurado y

organizado a través de un nuevo modelo, para que en realidad esté al servicio de todos.

13 plataforma de Gobierno 1997-2003, Partido Accion Nacional, 1997, p.61.
'* Plan Minimo de Gobierno, 1997-2003, Nuevo Ledn. Siglo XXI. Fernando Canales Clariond, Partido

Accidn Nacional, 1997. p.13.
'* plan Minimo de Gobierno, 1997-2003, Nuevo Ledn Sigle XXI, Fernande Canales Clariond, Partido

Accién Nacional, 1997, p.13.
' Plataforma de Gobierno 1997-2003, Partido Accion Nacional, 1997, p. 37.
'7 plan Minimo de Gebierno, 1997-2003, Nuevo Leon Siglo XXI1, Fernando Canales Clariond, Partido

Accion Nacional, p.18.
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(...)Una sociedad civil en donde la democracia entendida como el gobierno por el

pueblo, y para el pueblo”'®.

Pero el proyecto institucional que mas se acercé a esta propuesta, considerado
como un sello de las administraciones panistas fue el Programa de Linea Directa, en
donde cada- semana se daba una interlocucién -del! ciudadano con los principales
'miembros del gabinete incluido el gobernador, para tratar de resolver las problematicas
tanto urbanas como rurales. La recepcion individual de 1a queja era un objetivo explicito
en esta forma directa de relacionarse con la ciudadania; el objetivo implicito, era lograr
la desarticulacién de las manifestaciones masivas o de protestas que pudiesen
desacreditar el trabajo de la administracion panista.'®

Como lo muestra el Cuadro 3.2, el “éxito” de este programa no podia mas que
acreditarse a través de las cifras que presentaba el mismo gobiemo estatal, sin poder

corroborarse empiricamente la resolucion fidedigna a las demandas.

Cuadro 3.2 Resultados oficiales del Programa Linea Directa (1997-2003)

Asuntos

de 94.90%

Resueltos

Fuente: Resumen 1[997-2003, Sexto Informe de Gobierno, Fermando Elizonde Barragan,
Goblerno del Estado de Nuevo Ledn, CD-ROM.

'® plataforma de Gobieno 1997-2003, Partido Accidn Nacional, 1997, p.3
"* Sin embargo, la sociedad civil nuevoleonesa, como veremos tendria la capacidad de organizarse por

fuera de estos canales institucionales.
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Como apunta Herndndez Vicencio, la 16gica del gobiemo del PAN es favorecer
la comunicacién individual, soslayando el trato directo con la sociedad organizada. Pero
al mismo tempo, existe una incapacidad de establecer mecanismos alternos de
vincu]aci(';n con la- sociedad y de profnover sus logros éomé gobierr;o de forma que se
ampli;en sus bases de apoyo més alla dé los procesos electorales (Hérﬁéndez ‘;’icencio,
2000:211).

Cabe sefialarse que hubo también otras formas de participacién ciudadana, como
los consejos consultivos en la Procuraduria General del Estado, en la Junta de
Conciliacién y Arbitraje del Estado, en el Consejo Estatal de Transporte o en la
Secretaria General de Gobiemo, pero esta no fue una politica constante en todas las
areas de la administracion publica, ni existieron lineamientos juridicos para su
obligatoriedad. Por ejemplo, en la Secretaria General de Gobierno, cuyo responsable fue
José Luis Coindreau, se formaron consejos de participacion ciudadana pero sin la
intermediacion de un reglamento interno sobre el cual sus integrantes podrian
conducirse, ya que lo menos que se buscaba, segin Coindreau, era “burocratizar” sus
funciones, sino que se dejaba que ese cuerpo de ciudadanos “determinasen su forma
organizacional”. 2

De acuerdo al entrevistado (que fue uno de los principales responsables de la
operacién politica del gobieno), el dilema para su administracion publica era cémo
incorporar a la voluntad ciudadana en la toma de las decisiones sin que el funcionario

tenga una irresponsabilidad en la decisién. Este por lo menos, era en términos practicos,

*® Entrevista a José Luis Coindreau, ex Secretario General de Gobierno, 6 de junio del 2006, San Pedro
Garza Garcia.
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las interrogantes para decidirse (ya sea en términos juridicos o programaticos) a la
integracion institucional de la participacion ciudadana:

{Como en un gobierno das cabida real al deseo ciudadano que te eligid para

mandar? te eligen para to mandes no para que te la pases consensando todo el

- dia, jc6mo hago para incorporar una sociedad inquieta, madura que desea que se
le escuche y participar, como hago para incorporarlo a decisiones de gobierno,
sin que mi funcionario pierda la responsabilidad que él tiene?*!

Este-l diﬁ;:ultad, en el g-obie-mzo del PAN, expresada por uno do?; l(;s miembros de
su elite gobernante, quiza radique en que doctrinariamente haya mas arraigo eri la
nocion de una democracia liberal, ya que aunque en el discurso se ofrece una necesidad
de incorporar a la sociedad civil en las decisiones publicas, no hay la elaboracion
programatica disefiada especificamente para la democracia-participativa.

Sin embargo, como daremos cuenta en el transcurso de la investigacion, esta
ausencia por incorporar institucionalmente a la participacién ciudadana, ya sea en
términos de una resolucion legislativa a su favor o en la toma de la decision pablica,
seria un constante déficit para garantizar una gobernabilidad de tipo democratica.

Ahora bien, en perspectiva comparada, el ejercicio de gobierno nuevoleonés
puede tener algunas similitudes con otros estados gobernados por Accidon Nacional. Por
ejemplo, hay quien sefiala que para el caso de Chihuahua lo importante fue ordenar la
administracidon para lograr mas eficiencia en el gasto y en la prestacion de los servicios
publicos y atacar los problemas mas sentidos por la poblacién: empleo, educacion y

seguridad piblica (Aziz, 2000:50). Para otro autor, los gobernadores del PAN se han

concentrado en tres areas: leyes que obligan a rendir cuentas, adelgazamiento de la

2! Las cursivas son propias. Entrevista a José Luis Coindrean, ex Secretario General de Gobierno, 6 de
junio del 2006, San Pedro Garza Garcia.
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administraci(’)n pablica y el tema de las reformas para hacer un federalismo mas justo
(Hernandez Rodriguez, 2003:805). En la opinion de otra especialista, sefiala que los
gobiernos emanados de Accidn Nacional tienden por lo general a darle prioridad a las
tareas administrativas con base en criterios de calidad total, que sobre la construccidn de
obra pablica altamente visible y politicamente redituable (Mizrahi, 1996:62).

En nuestro caso de estudio podemos seiialar- que st se pueden observar con
claridad el trabajo de racionalidad administrativa con calidad total, la propuesta del
federalismo, el privilegio de la comunicacidn individual a través del Programa de Linea
Directa, sin crear otros vinculos alternos para la comunicacion con la sociedad.

No obstante, no se acredita lo que sefiala Mizrahi, en el sentido de que los
gobiernos panistas no priorizan la construccién de obra publica con fines politicamente
redituables. Como veremos mas adelante, esta fue una de las apuestas mas importantes
del sexenio y en donde paradéjicamente se generaron algunos de los desafios politicos
as acuciantes,

Ahora bien, en Nuevo Leon, el tema del federalismo fue una propuesta
importante. El gobierno manifesté su inconformidad con la férmula de distribucion de
participaciones contenida en la Ley Federal de Coordinacién Fiscal, cuya modificacion a
partir de 1990 habia ocastonado una severa restriccion de las finanzas estatales. Por ello,
en noviembre de 1997 Nuevo Leon presenté una iniciativa de reforma a dicha ley ante el

Congreso de la Union, que sin embargo, quedo en la congeladora legislativa.? Esta fue

*2 La propuesta de reforma fiscal se elabord con el apoyo de todos los partidos paliticos en noviembre de
1997 en el Congreso del Estado. Esta contenia un auvmento del Fondo General de Participaciones del 20 al
23%,; inclusion del 1V A dentro de’los impuestos asignables; incorporacién como variable de distribucion
de recursos federales la contribucién de cada estado al PIB y el gasto en educacién. “Urge Canales a
formar frente de gobernadores”, Periddico El Norte, 28 de abril de 1999, p. 17
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una de las principales batallas que tomaria el gobierno del estado en la ultima etapa del -
presidente Ernesto Zedillo,”

En el antecedente inmediato en esta l‘ucha por el federalismo estd que en octubre
de 1997, la estrenada elite gobernante se encontré con un déficit creciente en las arcas
del estado. El monto de la denda piblica en 1997 era de.11, 280 millones de pesos
millones de pesos, siendo mayor a todo el presupuesto estatal. El servicio derla deuda se
estimaba en 6.8% de los ingresos estatales, cantidad superior a lo que destinaba a
desarrollo social, mas del doble del presupuesto para desarrollo econdmico y mas de tres
veces el presupuesto para ecologia y desarrollo urbano.** El problema financiero del
estado, era una de los primeros obstaculos que enfrentaria administrativamente la
administracién panista.

Es por eso que en los primeros tres informes de gobierno (1998, 1999, 2000) se
reconocian los retos en el rubro financiero: las insuficientes participaciones en el fondo
regional de la recaudacion federal, la elevada deuda estatal (derivada en su mayoria del
financiamiento del Metro y de obras relacionadas con la presa El Cuchillo) y el
otorgamiento de prestaciones pensionarias no respaldadas por reservas financieras
calculadas, ademéas de la alta proporcion del gasto educativo que el Estado debia
sobrellevar con motivo de la federalizacidon acordada en 1952.25

Pero la administracién panista pudo revertir este endeudamiento. Como se

muestra en el Grifica 3.3 de la cifra con la que habian empezado en 1997, 11, 280

% La batalla por una nueva formula de coordinacion fiscal entre los estados y la federacion no era nueva.
Cuando el extinto activista politico de oposicion, Salvador Nava Martinez, era presidente municipal del
San Luis Potosi, exigid el cumplimiento de la ley al demandar ¢l manejo de las participaciones federales
que le correspondian al municipio que gobemaba. Después deviene esta Jucha con los gobernadores
panistas. Por ejemplo, Vicente Fox como gobernador en Guanajuato, encabezé la demanda por un nuevo
federalismo fiscal (Martinez Assad, 2003:29).

¥ Plan Basico de Gobierno, Partido Accién Nacional, 1997, p.21.

¥ Informes de gobierno 1998, 1999 y 2000, Gobiemo del Estado de Nuevo Leén, CD-ROM
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millones de pesos se pudo reducir para 2l afio 2003 en 8, 248 millones de pesos,
logrando con esto una reduccion de 26.9% de la deuda estatal.

Por lo anterior, el Estado pudo lograr la calificacton en el afio 2002 de las firmas
calificadoras de riesgo crediticio Standard & Poor’s-y Moody’s Investor Service que
avalaron el esfuerzo del saneamiento de las finanzas pablicas. El apoyo al desarrollo
econdmico del Estado se tradujo en una inversion extranjera de mas de 8 mil millones de

s Ty i - - - r - 2
dolares en su gestidon, con un promedio de casi mil 600 miliones de délares al afio. 6

Grafica 3.3 Salde de la deuda del Gobierno del Estado y sus entidades
paraestatales.

12,000
10,000
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septiembre de 1997 marzo de 2003

Fuente: Resumen 1997-2003, Sexto Informe de Gobiemo, Fernando Elizondo Barragan,
Gobiemo del Estado de Nuevo Ledn, CD- ROM, p. 3

Este eficaz reordenamiento financiero logro que en el afio 2002, la inversion

publica se ubicara en 3 mil 958 millones 566 mil pesos, lo cual representé un

¥ wprincipales logros de Fernando Canales como Gobernador de Nuevo Leon”, Secretaria de Estudios
Internos del PAN, 2004, p.2.
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¥
crecimiento del 48.5% en términos reales con respecto al 2001 y cinco veces superior al

monto destinado en 1997. De estos recursos, se invirtieron en el sector educativo 12.1%,;
desarrollo social 22.3%; seguridad publica 4.9%, apoyos a municipios 21.5%:
infraestructura administrativa de los servicios que ofrece -e:l‘ estado 2.8%. La cifra mas
alta en cuanto a cantidad de inversion fue de obra_is,viales y mejoramiento urbano qﬁe
fue de 36. 4%. Por ejemplo, es notoria la construccién de 42 pasos de nivel y a desnivel
en estos seis afios, que sin duda era necesaria dado el crecimiento de la densidad
vehicular y los problemas viales que estos ocasionaban en el area metropolitana de
Monterrey, que pasaron de 72 obras de este tipo en 1997, para finales del 2003, se
lograron | 14.77

En términos generales, el rubro de obra publica seria el de mayor inversion
publica, pero también en el que ante la ausencia de una factibilidad politica adecuada
para la gobernabilidad democritica, surgiria uno de los desafios politicos del sexenio.

Por el lado de la racionalizacion administrativa, por ejemplo, se dieron mejoras
en el Registro Civil; se certificaban actas en 5 minutos lo que antes era de un promedio
de 5 dias. El tramite de solicitar una licencia de conducir se redujo a cinco minutos lo
que antes duraba 20 dias. En el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio se llegd
a la cifra de realizar casi 182 mil tramites por mes, mientras que antes se llegaba a los 57
mil mensuales, ademas de tener completamente computarizado los archivos del Registro
Publico de la Propiedad. En ese objetivo de eficiencia, las paraestatales FIDENOR,

SIMEPRODESO, Parque Fundidora lograron la certificacion de calidad ISO, al igual

27 Sexto Informe de Gobierno. Fernando Elizonde Barragan, Documento Informe, CD ROM. Gobiemo del
Estado de Nuevo Leon, pp. 31-32.
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que la Procuraduria General de Justicia del Estado.”® Esta vision de racionalidad
administrativa seria reconocida por uno funcionarios de alto nivel en esta gestion:

La racionalidad administrativa panista es pragmatica: obtener mas resultados con

menos recursos, principio de la iniciativa privada aplicada al sector puablico. La

parte social se atendi¢ con los postulados del panismo que es el principio de
subsidiariedad para formar el capital humano. Para muestra un botén: la

Secretaria de Desarrollo Social se convierte en Desarrolio Humano (...) Era muy

evidente €l manejo bajo principios de administracién cldsicos (sic) y la

introduccion de la esencia panista bajo el principio de subsidiariedad.””

Como hemos observado, la plataforma de gobierno que justamente prevé la
racionalizacién administrativa encontrd las condiciones para realizarlas ante el escenario
de la enorme deuda estatal con la que se encontré el panismo en 1997.%°

Sin embargo, esta eficacia en la racionalidad administrativa, no tendria la misma
comparacion en el plano politico, como lo admitiria el entonces jefe de la Oficina del
Gobernador, Carlos Dominguez Ahedo al sefialar que “en la administracion puablica
fuimos sumamente eficientes, pero en politica no” !

Ahora bien, ante la eficacia administrativa del gobiemo del PAN y de sus
apuestas por atender a la ciudadania en el plano individual ;porqué insistir en abordar €l

periodo de gobierno desde la perspectiva de la liberalizacion y la “necesidad” de una

gobernabilidad democriética?

%% Sexto Informe de Gobierno. Fernando Elizondo Barragin. Resumen 1997-2003, Gobierno del Estado de
Nuevo Ledn, CD-ROM, p.23; Primer Foro de Seguridad Piblica, Procuraduria General de Justicia del
Estado de Nuevo Ledn, 12 de septiembre de? 2003.

# Entrevista a Luis Gonzalez, ex Titular de Planeacidn Estratégica de la Oficina del Gobernador, 30 de
noviembre del 2004, Monterrey.

* La excepcion a esta racionalidad administrativa fueron los onerosos pagos que generd el pago a los
funcionarios de alto nivel y que generd costos politicos, casi al cierre de la administracién del gobermador
sustituto Elizondo Barragan.

3! Entrevista personal con Carlos Dominguez Ahedo, ex titular de la Oficina del Gobernador y ex dirigente
del PAN en Nuevo Ledn, 7 de mayo del 2004, Monterrey.
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La ponderacion logica que puede hacerse es que esta “eficacia administrativa y
financiera” tuvo un correlato legitimo ante la ciudadania. Pero a juzgar por los
resultados electorales de julio del 2003, los nuevoleoneses no refrendaron su confianza
en el PAN para la gubernatura y permitio el retorno del PRI

Nuestro abordaje al fenémeno de estudio, no es tanto determinar por qué et PAN
perdio la gubernatura en el 2003, dado que intervienen otras variables que escapan a
nuestra metodologia.>? No consideramos automaticamente que dada una cierta eficacia
financiera y administrativa se generd una contraparte de legitimidad democratica.

Lo interesante es que la gobernabilidad democratica nos permite explorar las areas
sensibles para la incorporacion de una politica democrética, y qué no necesariamente
tiene que ver con la eficiencia administrativa. Por lo menos, en el caso de Nuevo Leén la

eficacia financiera y administrativa no se relaciona directamente con la legitimidad

democratica.
3.4 El problema de la insuficiencia de la democracia electoral

Interesa reconocer ¢l paradigma de gobemabilidad del PAN desde el punto de
vista de la racionalidad democratica, y en esto, sostenemos que en buena medida la
liberalizacién politica iniciada afios antes condiciond la emergencia y consolidacion de

una gobernabilidad democratica, al limitarse a los “cambios”™ en la tematica electoral y

%2 No obstante, Dominguez Ahedo seflala la importancia de esta percepcidn de que no fueron capaces de
gobernar y por eso fueron “despedidos” en las umas por los nuevoleoneses: "Fuimos pésimos politicos y
pésimos comunicadores, pero fuimos excelentes adminisiradores, perc nadie nos contraté para
administrar, nos contrataron para gobemnar, no gobernamos bien, nos corricron”. Entrevista personal a
Carlos Dominguez Ahedo, ex Secretario de la Contraloria, de la Oficina del Gobernador.y ex dirigente del
PAN,7 de mayo del 2004, Monterrey.
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en la estructura de autoridad. Por supuesto, esto no seria una hipdtesis valida, sino se
confirma mediante el andalisis de las acciones del ggbiemo, 12 voluntad de la nueva elite
gobernante por establecer la institucionalidad de la politica democratica tanto en el
ambito del régimen polftico como del sistema politico.

Por supuesto, en la comprension de la etapa de liberalizacién politica, hay qﬁe
referir un pasado contextual que limité la transformacion sistémica. Este pasado
contextual se refiere a un patrén historico determinado en donde se articularon tanto
unas demandas usuales y esperadas como un conjunto de respuestas usuales y
esperables, bajo unos principios de orientacién y de mecanismos de resolucion de esas
demandas (Camou, 1994:30-31). Ya sabemos que la referencia obligada para entender
este patron historico es la estructura autoritaria y aterrizando en el plano local,
entendemos que este “paradigma de gobernabilidad” respondié en buena medida a las
necesidades del sistema politico mexicane en su conjunto. Los mecanismos que
articularon la red de poder en el pais estuvieron basados en la constitucion de un partido
politico dominante (en su version de PNR, PRM y PRI) con la suficiente eficacia
politica para cooptar a la mayoria de los sectores sociales, fortaleciendo al Poder
Ejecutivo por encima del Poder Legislativo y Judicial, ademas de propiciar la cerrazén
de la legislacion electoral para regular la pluralidad politica.

Basado en una red de alianzas regionales, se encuadré ¢l aparato partidista
dominante bajo el discurso de la defensa de las conquistas revolucionarias ya sea en el
campo politico, social o agrario (Paris Combo, 2000:108; Merino, 2003:37; Hernandez

Rodriguez, 2003:796).** Los gobernadores no pudieron escaparse de esta realidad.

% Cfr. lo anterior con Rubin (2003) quien mantiene la hipétesis de que los estudios regionales proveen la
evidencia empirica que desafian la versidn del régimen corporativista fincado en el Estado. Seflala que fue
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La mayoria de los estudios que analizaron la época de estabilidad politica de
1940 a 1970, describieron a los mandatarios como enviados del presidente, encargados
de aplicar las politicas pablicas federales. La correlacion de fuerzas politicas reales se
reprodujo en la localidad: el poder-de designacion de candidatos a presidentes
municipales; diputados locales y funcionarios pablicos era una facultad del gobemado-r.r
El gobernador era el poder prominente sobre los otros dos poderes, el judicial y el
legislativo (Hernandez Rodriguez, 2003:796). El “paradigma de gobernabilidad”
también estuvo edificado en un alto dinamismo industrial y empresarial que lo ha
caracterizado desde principios de siglo.

En esta logica, cuando ¢l gobierno del PAN arribd al poder el objetivo era segutr
orientandose “(...) hacia el desarrolio integral y ar;'n(’)niCG y que constituye, por sus
ventajas competitivas, su calidad de vida y su entorno de paz social, una opcion
altamente atractiva para las inversiones industrial, agropecuaria, comercial, financiera y
turistica”. **

En este entorno, el desarrollo econémico en el Estado, se ha presentado sin
grandes fluctuaciones sociales que hayan puesto en riesgo la estabilidad social en
comparacion de otros estados que presentan clivajes negativos en materia de bienestar
econémico y social.>’

Dentro de los principales apoyos a la actividad econémica, sefialan que en la

administracion, con sdlo el 3.9% de la poblacion en ¢l pais, se crearon el 8.2% de los

empleos generados en el ambito nacional, logrando ser el tercer estado en generar

el poder del cacique en los diversos estados, que en forma paternalista y autoritaria moldearon la
experiencia cotidiana del pueblo y definia las posibilidades de accion de la elite politica nacional.

* Documento Informe, capitulo Empleo y Desarrollo Econémico, Sexto Infarme de Gobierno, Fernando
Elizondo Barragan, CD-ROM, p. 113.

* Pese a esta imagen de paz social, no obstante seflalamos mas adelante que la reduccién de las garantias
constitucionales de los trabajadores en términos de autonomia sindical, fueron mermados.
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empleos, s6lo por debajo de Jalisco y el Estado de México que son dos y cuatro veces
mayores en poblacion.*®

Segun una de las estadisticas del afio 2000 en la estimacion en la reduccion de la
pobreza, Nuevo Leon tuvo un comportamiento de -38.4%, por encima de entidades
como Jalisco que presentd un -19.2% o Querétaro con el 8.9%. Nuevo Ledn también
luvo uno los ‘mas altos indices de indice de bienestar solo superade por el DF>’ En
Nuevo Ledn, durante el periodo de Fernando Canales, se obtuvo la esperanza de vida
mas alta en todo el pais (79.09 afios en la mujer y 74.99 afios en el hombre). Ademas se
contd por primera vez con cobertura universal de los servicios de salud con acceso a
servicios de especialidades para toda la poblacién nuevoleonesa.*®

Existié en términos generales una capacidad para levar a cabo una gestién eficaz
de la economia, promocion del bienestar social y la garantia de servicios sociales
minimamente adecuados que son areas del sistema politico donde es posible que surjan
las anomalias que pongan en jaque la gobernabilidad (Camou, 2001: 39-40). En este
sentido, el gobierno panista mantuvo una eficacia decisoria entendida como su
capacidad para ejecutar las decisiones necesarias y alcanzar los fines requeridos por los
gobernantes; yaciendo el basico en lograr el mantenimiento del propio régimen

(Morlino, 1985: 219, 228).

De manera que en términos de bienestar econdmico y social, no fueron estas las

argas que hayan representado enormes desafios politicos en la gobernabilidad en el

’® Documento Informe, capitulo Empleo y Desarrollo Econémico, Sexto Informe de Gobiemo, Femando
Elizondo Barragan, CD-ROM, p. {14,

*’ Anexo estadistico. Series de tiempo, 1997-2003, Sexto Informe de Gobiemo, Fermando Elizondo
Barragin, pp. 141, 142, CD-ROM. Los datos tienen su fuente en informes del INEG] y de SEDESOL.

¥ «principales logros de Fernando Canales como Gobernador de Nuevo Leon”, Secretaria de Estudios
Internos del PAN, 2004, p 2.
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estado. La discusion estd en el lado de la democracia politica, reafirmando nuestra tesis
de darle-una autonomia al proceso politico, al considerar que el cambio politico no esta
determinado por estructuras economicas, sociales o culturales como seiialaron
marcadamente. las teorias de la modernizacién (primera generacion) y de la dependencia
(segunda generacion) (Marti Puig, 2001:116,119).-

Ahora bien, durante la administracion panista no se generaron los indicadores de
legitimidad en un sentido negativo como la ausencia de uﬁ orden civil y manifestaciones
de oposicion al régimen de forma violenta (ni siquiera en el plano laboral como
revisaremos mas adelante), aunque si se presentaron manifestaciones publicas por parte
de la ciudadania pero aisladas de un contexto protagonico ante la opinion publica.™
Tampoco se registran los indicadores de legitimidad en un sentido positivo como son las
manifestaciones de apoyo abierto durante la vida normal del régimen. Estos también
pueden suceder en momentos particularmente delicddos cuando sucesos exiraordinarios
ponen en riesgo la supervivencia del régimen (Morlino, 1985:177-209).

Cabe acotar que la gqbemabilidad a la que alude Morlino, no estd pensada en
términos de la racionalidad democratica, sino s6lo en términos formales. Y esta no es
nuestra discusion. Nos interesa la institucionalidad de la politica democritica en la
construccion de la gobernabilidad. Ahora bien, una veta investigativa que sugieren tanto
Morlino (1985:177-209) como Linz (1996a:70) es que los partidos de oposicién al

régimen, soh c¢lave para manifestar un apoyo abierto explicito a un régimen democratico,

* En algunos de los analisis internos del gobiemo panista, pueden observarse los regisiros de las
movilizaciones sociales, que fueron pocos numerosas y de bajo perfil como las protestas del
Fraccionamiento las Diligencias, de vendedores ambulantes, protestas de trabajadores del IM3SS ¢ de los
maestros hechos en distinta temporalidad y coyuntura, que no adquirieron la relevancia de desafios
peliticos y que mostraran el déficit de gobernabilidad democrética. “Gobierno del Estado de Nuevo Leon.
Andlisis de Indices de Gobernabilidad” Subsecretaria de Desarrolio Politico, Secretaria General de
Gobierno del Estado de Nuevo Ledn, septiembre de 2001, p.5.

113



utilizando los canales institucionales razonablemente justos dispuestos para acceder al
poder ante situaciones de conflicto social. Sin embargo, esta sugerencia, ademas de que
no se presentaron situaciones qgue pusieran en jaque a la gobernabilidad; nos saca de
nuestro foco de atencion que es.el analisis del cambio de gobierno en su-periodo 1997- -
2003. Por supuesto queda entendido gue €l PAN, titular del reemplazo interpartidario,
utilizé los canales institucionales para el acceso al poder en.la coyuntura de fraude
electoral de 1995, como podra verse mas adelante.

El “problema de la gobernabilidad democratica™ esté‘en otro lado. En Nuevo
Leon subrayamos que esta problematica se encuentra en el plano politico. En esta parte,
el estado no se diferencio de otras entidades engarzadas en la légica del poder autoritario
en sus tres ejes: hiperpresidencialismo, minimo pluralismo politico y corporativismo de
amplios sectores sociales ligados al clientelismo politico del PRI. Esto permitié la
funcionalidad del autoritarismo que diversos autores han tratado de explicar a partir de
diferentes orientaciones.*

El enfrentamiento a esta herencia autoritaria hizo posible la emergencia de una
oposicion partidista y civil que cuestioné ¢l fundamento del poder politico desde el
plano de la institucionalidad. Este enfrentamiento serd de forma prioritaria en el
mecanismo para el acto constitutivo de la representacion politica: el proceso electoral. Y
esta es la razon principal de la lucha que decanta el camino opositor en ¢l Estado. Se

tienen buenos resultados en la medida en que se cambia la opacidad del mecanismo

electoral hacia uno mas competitivo. Es la lucha por la democracia electoral.

® véase el tratado de Molinar Horcasitas que define tres vertientes principales la interpretacion: los
pluralistas (que finalmente trabajan la teoria de la modemizacion) Patricia Richmond, Martin Needler.
Howard Cline, los plenamente autoritaristas Juan Linz, Susan Kaufman, Roger Hansen y los marxistas
Victor Flores Olea, Adolfo Sanchez Vasquez, Enrique Gonzilez Pedrero entre otros (Molinar Horcaditas,
1993:3-55).
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Como ya hemos mencionade anteriormente, tanto la transicion de tipo
prolongada (sentido temporal) como la democratizacién por la via centripeta (sentido
espacial) son ambas explicaciones plausibles para el caso mexicano. Pero atendiendo a
esta ultima premisa ;por qué desde los estados es donde se impulsa primeramente el
enfrentamiento a la herencia autoritaria por esta via?

Loacza intenta dar razones en este -sentido. Sefiala que hay una creciente
influencia de la dimension territorial-cultural que define el comportamiento con base en
los factores de poder estrictamente locales (Loaeza, 1999:94-95). Adecuando a la
explicacion de la democratizacién por la via centripeta, eso puede explicar el avance de
la oposicidn panista en estados como Baja California, Chihuahua, Jalisco 0 Nuevo Ledn
a principios de los afios ochenta.

El PRI fue afectado por este 1ltimo proceso dado que tuvo que enfrentarse a los
opositdres que subrayaron la movilizacion electoral local y que pugnaron por una
politica de bases territoriales. Es asi que las lineas de conflicto politico no transcurren a
lo largo de fracturas ideolégicas ni de antagonismos de clase, sino por linderos
regionales.

Este es el caso especifico del PAN en Nuevo Ledn, quien después de un proceso
de liberalizacién politica lograda especificamente en el plano de los derechos politicos-
electorales (modelo liberal-protector) para acceder a reglas de juego competitivas para el
acceso al poder politico (modelo pluralista-competitivo) logra un reemplazo
interpartidario en el poder en 1997, desplazando al anterior régimen politico priista. Por
supuesto, este proceso ni fue automatico, ni fue concesion gratuita de la elite gobernante

priista.
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« Sin embargo, este mismo proceso de competitividad electoral alcanzado devela el
problema de la insuficiencia de la democracia electoral: no sélo la democracia se debe
entender a través del voto, como sefiala el modelo pluralista-competitivo (Del Aguila,
1997:140-149) sino como un engranaje institucional que. pen‘pita recorrer el sistema
politico a través de la rutina democratica. En este punto, convergemos junto con Karl y
Schimitter del peligro de la falacia del electoralismo, al privilegiar la competencia
electoral sobre otras dimensiones de la democracia (Karl y Schmitter, 1996:37-49).

En Nuevo Ledn, solo se inicid el “trabajo democratico” en el plano electoral

quedando a deber las demas areas donde se puede explotar la democracia politica.

3.5 ;Como afrontar la liberalizacién politica y la gobernabilidad democritica?
Apuntes para una trama metodologica :

Trenzando los conceptos bdsicos de liberalizacién politica y gobemabilidad
democritica hemos aseverado que el proceso de liberalizacién politica limité la
emergenbia a cabalidad de una gobemabilidad democratica, al promover los cambios
prioritariamente en el ambito del régimen politico especificamente en las reglas de juego
institucional (reformas a la legislacién electoral) y en la alternancia de la estructura de
autoridad (reemplazo interpartidario en ¢l Poder Ejecutivo y en la mayoria parlamentaria
del Poder Legislativo). Esto es lo que puede entenderse como una transicion politica de
régimen. No obstante, al estar posicionado el estudio en un entomo sistémico
(gobernabilidad) nos interesa la refacién dindmica entre las demandas de la sociedad y la

capacidad de respuesta gubernamental para la institucionalidad de la politica
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democratica en dos areas: el control del orden politico para la estabilidad institucional y

el mantenimiento de la ley (Camou, 2001: 39-40).

Estas son las areas que permiten confrontar la insuficiencia de una politica de -
liberalizacion que se centrd en el plano electoral. Ambas areas, ademas constituyen
pilares fundamentales en la gobernabilidad democratica ya que regulan el equilibrio
~ dindmico entre las demandas ciudadanas y la capacidad de respuesta gubernamental. En
ese sentido, la eficacia y legitimidad de las acciones de un gobiemo estan enmarcadas en
el desarrolio de una institucionalidad de politica democratica (orden politico para la
estabilidad institucional y el mantenimiento de la ley) para el sustento de su propia
estabilidad. Este desarrollo puede darse tanto en las acciones internas del régimen, asi

como en la relacion Estado-sociedad.

Siendo esta nuestra premisa basica, disefiamos una metodologia que nos permita
abordar empiricamente estos fenomenos. Dividimos el trabajo metodolégico en cuatro
grandes conceptos operativos: primero, la liberalizacion politica, en donde el PAN es un
actor fundamental; segundo, el régimen politico en su division de poderes, Ejecutivo,
Legislativo y Judicial en donde se erigen las reglas juridicos-formales que permiten la
institucionalidad de la politica democritica tanto internamente como en el ambito de la
sociedad; tercero, el Poder Ejecutivo en su relacion con la sociedad, destacando las
necesidades de comunicacion en la responsabilidad politica y de incentivar la
democracia deliberativa en la toma de decisiones en conjunto con la sociedad civil y
cuarto, la generacion de un neocorporativismo sindical apegado a la autenticidad de vida

democratica permitiendo el respeto a las garantias sociales de los trabajadores.
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Particularmente en los ultimos dos ambitos: relacidn Poder Ejecutivo-sociedad
civil y relacion Poder Ejecutivo-sindical-empresarial destacamos el analisis de la
eficacia y legitimidad, ya que al ser componentes sistémicos, redundan mayormente en

la comprension de la gobernabilidad democratica. -

Pero en términos generales tanto en el analisis del régimen politico, relacion
Poder Ejeéutivo-sociedad civil y relacién Poder Ejecﬁtivo-sindical-empresarial se
identifican los déficit para desarrollar una institucionalidad de politica democrética en
las acciones de gobiemno ya sea en el respeto al marco constitucional (imperio de la ley)
o sustentado bajo criterios de participacidon e inclusion de la ciudadania en la decision
publica (orden politico para la estabilidad institucional).

Sin embargo, este cumulo de déficit no amenazé la relacién de gobiemo, por lo
que no representaron problemas estructurales de gobernabilidad, sino que se quedaron
en el plano de problemas coyunturales de la gobernabilidad (Camou, 2000:184). Tanto
el analisis del régimen politico, la relacion del Poder Ejecutivo-sociedad civil y la
relacion Poder Ejecutivo-sindical-empresarial estan encuadrados en nuestra definicion
- central de la investigacion la gobernabilidad democritica, definido como el estado en
donde la eficacia y legitimidad de las acciones de un gobiemo estdn enmarcadas en €l
desarrollo de una institucionalidad de politica democratica para el sustento de la
estabilidad. Este anilisis s6lo procede una vez que se sustenta el camino de
-liberalizacic'm politica iniciado fundamentalmente por el PAN en la segunda mitad de

los afios ochenta en el Estado.
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3.5.1 Analisis de Ia liberalizacién pelitica

El capitulo inicialmente considera la crisis-del paradigma de gobernabilidad
autoritaria antecedente y el paso a la hberalizacion politica de acuerdo al surgimiento de
una resistencia civica iniciada en dos frentes: en la sociedad civil y en la sociedad
politica que conformaron una oposicién democratica al preservar su zona de autonomia;
disputar su legitimidad; elevar los costos del gobterno autoritario y por ultimo, que
llevase a la creacion de una alternativa democratica creible (Stepan, 1996:62).

Este proceso gradualista, seguido de forma intermitente por los actores de la oposicion a
partir de la coyuntura de 1985 logré evidenciar: a) Un régimen atravesado por conflictos
politicos abiertos o latentes y coﬁ niveles de eficacia decisoria y legitimidad
decrecientes, que comprometen la estabi.lidad y por lo tanto su gobemabilidad (Cansino,
2000:63). La oposicion democratica, a largo plazo, logra acuerdos con el régimen para
obtener cambios legislativos en materia electoral, sin desconocer la influencia que
fuvieron las reformas electorales en el ambito federal para lograr la ciudadanizacion del
IFE a partir de 1990. Cabe advertir, que en este proceso, algunos actores sociales que se
sitiian en el proc.eso de liberalizacion politica tendrian un mayor especifico que otros, ya
que algunos fueron mas centrales en el avance de la liberalizacion. Aunque ponemos en
el encuadre metodologico a todos l;)s que de alguna u otra manera realizaron alguna
accion de protesta, en el desarrollo del capitulo tenemos a tres instancias determinantes
que actuaron estratégicamente entre los afios de 1985 y 1987: el Partido Accién
Nacional (como actor clave principal) la Asamblea Democratica Electoral y el Ejército

Democratico. Cabe acotar que en estas dos ultimas expresiones hubo integrantes del
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PAN, sin que llegue a precisarse un grado de autonomia respecto al partido. Por tanto,

la propuesta metodoldgica se sintetiza en el cuadro siguiente.

.Cuadro 3.4 Propuesta para el analisis de la liberalizacién politica -

Concepto operativo

La liberalizacion politica entendida como el proceso por el cual se vuelven efectivos ciertos
derechos gue protegen a individuos y grupos sociales ante los actos arbitrarios del Estado.

| Premisa basica
La cuestionada legitimidad estructural del régimen politico priista antes las elecciones de 1985,
derivd en una oposicidn pelitica que cuestiond la herencia autoritaria en materia electoral.
Variables
Oposicion politica y Reforma electoral
Indicadores
Acciones de protesta publica ¢ iniciativas de reforma por parte de la oposicion politica.

- Partido Accion Nacional (PAN)

-Asamblea Democratica Estatal

- Ejército Democratico

- Empresarios en torno al Documento Manifiesto por la Democracia Mexicana
- Movimiento Democratico Francisce 1. Madero

- Frente Popular Tierra y Libertad

- Camara Nacional de Comercio (Nuevo Leon)

- Consejo Civico de las Instituciones de Nuevo Ledn
-Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT)
-Partido Socialista Unificado de México (PSUM)
-Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT)

reformas en materia electoral :

- reforma local de los afios de 1987, 1993, 1996
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3.5.2 Anailisis del régimen politico

Ahora bien, hemos reconocido como premisa tedrica que el desarrollo del primer
proceso (liberalizacion politica) afecta a la consolidacion de la segunda etapa
{gobernabilidad democratica), al limitar la promocion de la institucionalidad de una
politica democratica. Sin embargo, tal afirmacion debe ser comprobada en el transcurso
del andlisis.

De esta manera, metodologicamente sefialamos las instancias prioritarias que
pueden conducir a la institucionalidad de una politica democratica en el ambito del
régimen politico. Las que hemos escogido para ¢l andlisis tienen que ver
fundamentalmente con las relaciones entre poderes y las que permiten ahondar con las
garantias democraticas para los ciudadanos y los actores partidistas. Asi, hemos
ponderado el analisis a) del Poder Ejecutivo en una relacion de equilibrio con el Poder
Legislativo y el Poder Judicial b) de mecanismos de equidad para la competencia
politico-electoral ¢) de acceso a la informacion pablica d) de mecanismos institucionales
para la participacion ciudadana.

El analisis de politica democratica en el ambito del régimen estd pensado en
funcién de los incisos anteriores. Hemos definido al régimen politico por las reglas de
comportamiento formal que especifican derechos y obligaciones tanto para las
autoridades publicas como a los ciudadanos determinados por una estructura de
autoridad que distribuye ¢l poder para la formulacion y la toma de las decisiones

politicas, de acuerdo a unos valores determinados.
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Este es el consenso a nivel procedimental tiene que ver con las reglas del juego
que permite la operatividad del régimen y que se refiere a la constelacion de los actores
politicos principales, funcionarios de elite gobemante (Poder Ejecutivo) legisladores
(Poder Legislativo) y jueces del aparato de justicia (Poder Judicial) (Sartori, 2001:122).
Partamos de un punto nodal para entender la estabilidad del régimen politico: el triunfo
electoral le permitio al PAN mantener un gobiemo unificado, esto es, que la mayoria
legislativa del Congreso del Estado, corresponde al partido al cual también pertenece el
titular de! Poder Ejecutivo. Por supuesto, esa categoria esta acorde al drea de denomina
el control del orden politico para la estabilidad institucional como hemos sefialado

anteriormente,

En ese contexto, la institucionalidad de la politica democratica, se buscaria en
la toma de decisiones que en materia juridico-formal fueran promovidas en la relacion
Poder Ejecutivo- Poder Legislativo- Poder Judicial, de acuerdo a una Reforma del
Estado.

Por tanto, bajo esta posicion de gobierno unificado panista, se analizan las
relaciones entre ¢l Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo para la promociéon de la
institucionalidad de la politica democratica en materia electoral; participaciéon cindadana
democratica; de acceso a la informacion pablica y en la designacion del Procurador de
Justicia. Sin embargo, estas reformas serian limitadas (electoral; acceso a la informacion
publica), nulificadas (participacion ciudadana) y violadas en la motivacién original
(designacion del Procurador de Justicia; reforma al Poder Judicial).

Esta scric de revisiones empiricas en la relacion Poder Ejecutivo-Poder

Legislativo-Poder Judicial limitaron la extension de wun armreglo institucional
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democratico. A juicio de lo anterior, determinamos en el Cuadro 3.5, la propuesta de

andlisis para la gobernabilidad en el régimen politico.

Cuadro 3.5 Propuesta de anilisis en el régimen politico

Concepto operativo

El régimen politico es definido por las reglas de comportamiento juridico-formal que especifican
derechos y obligaciones tanto para las autoridades como a los ciudadanos fijados por una

estructura de autoridad que distribuye el poder para la formulacion y la toma de las decisiones
politicas, de acuerdo a unos valores determinados.

Premisa basica

En la relacion Poder Ejecutivo-Poder Legislativo- Poder Judicial se limitd la extension de una
institucionalidad de la politica democratica en las condiciones de la competencia politico-
electoral, de participacién ciudadana y de la division de poderes.

Variables

Competencia politico-electoral, participacion ciudadana, division de poderes

Indicadores

Reformas a la competencia politico-electoral en términos de:
- equidad de género en las candidaturas

- transparencia en el financiamiento de partidos politicos
-reformas para la eficiencia operativa del proceso electoral

Iniciativas de ley para la participacion ciudadana para establecer las figuras de:
- Plebiscito

- Referéndum

-Afirmativa Ficta

-Voz Ciudadana

- Revocacion de Mandato

Division de poderes en la relacion Poder Ejecutivo-Poder Legislativo

-reforma al art. 87 constitucional estatal para el procedimiento en la designacion del Procurador
de Justicia.

Divisidn de poderes en la relacién Poder Ejecutivo- Poder Legislativo
-Acuerdo Legisiativo 90 emitido para la designacion de los Magistrados del Tribunal Superior
de Justicia.
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3.5.3 Analisis en la relacion del Poder Ejecutivo —sociedad civil

Corresponde ahora analizar la_ relacion  Poder Ejecutivo-sociedad civil,
destacando necesidad de institucionalizar una politica democréticq en la relacion de
ambas esferas. Se destacan los desafios politicos abiertos por la ineficacia en
comunicacion en la responsabilidad politica del gobernador; la creacion de una
democracia deliberativa en la toma de decisiones publicas gubernamentales y por la
creciente presencia del crimen organizado como un afrenta a la seguridad pablica. Estas
variables estan construidas en funcion de los desafios politicos que dicron origen a los
problemas coyunturales de gobernabilidad, referidas a la aceptacidon del desempefio
gubernamental por parte del cindadano.

En términos generales, sefialamos que el Poder Ejecutivo como parte de su
responsabilidad politica (atendiendo a que constitucionalmente estamos organizados
bajo una forma de gobierno presidencialista) debe fortalecer las fuentes de
comunicacion y de informacion con la ciudadania en la toma de las decisiones

publicas (Aguilar, 1997: 26; Habermas, 2005:372).

En la relacion del Poder Ejecutivo con la sociedad se presentaron déficit en la
legitimidad democratica ocasionada sobre todo en las areas de la responsabilidad del
orden politico para la estabilidad institucional y en el imperio de la ley (Camou, 2001:

39-40).

En cada uno de los casos que se mostraran hay deficiencias para cumplir estos

rubros: la comunicacién de la responsabilidad politica del gobemador; segundo, la
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decision publica garantizando el acceso a la informacién al ciudadano para el acceso a

una esfera deliberativa y de resguardo de la seguridad frente al crimen organizado.

En el andlisis de la comunicacion de la responsabilidad politica del gobernador,
se asume que de acuerdo a las facultades constitucionales del Poder Ejecutivo, hay una
responsabilidad como jefe de la administracion piblica estatal centralizada y paraestatal

segln lo sefiala los articulos 85 fraccion 111 y 87 de la constitucidn politica local.

‘Por supuesto que las atribuciones administrativas son en cumplimiento de los
servidores publicos que componen la totalidad de la administracion publica del Estado,
incluyendo la del gobernador. Pero €l gobernador, ademas, tiene una responsabilidad
politica, al ser - valga la redundancia - el responsable del resguardo general de la
administracion publica y que de acuerdo a una forma de gobierno presidencialista, la

evaluacion del desempeiio del gobernador no puede hacerse en otros téminos.

Ante los desafios derivados de incidentes naturales y técnicos del entomo social,
el gobernador no refrend6é un papel eficaz en la comunicacion de la responsabilidad
politica que lo mostrara sensible ante las demandas de la opinién publica. Esto por
supuesto, no refrenda (por lo menos en el discurso) un orden politico para la estabilidad
institucional, al no delimitarse las funciones del gobernador respecto a sus colaboradores

en la administracion publica.

Sin embargo, la mayor presidn para este orden politico, se presenté sobre todo
en ¢l rubro de la demanda de informacion por parte de ciudadanos que ejercieron una
presion para incidir en el proceso de la decision politica; proceso dentro del cual la

actuacion del mismo gobierno no se hizo sosteniendo el imperio de la ley.
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La necesidad de la democracia deliberativa es imprescindible si se toma en
cuenta que su practica fundamenta la presuncidon de que bajo condiciones de un
suficiente suministro de informaci6n relativa a los problemas de que se trate y de su
tratarniento analitico ajustado a la realidad de esos problemas, se consiguen resultados
racionales’ “justos”. Lo importante es armbar a una racionalidad de la accion
comunic;ativa orientada hacia la comprension intersubjetiva, entendida como aquella que
orienta al entendimiento entre dos o mas sujetos (Habermas, 1989: 32-37; 2005:372).

En este ambito son anglizados los casos de los ciudadanos orgamzados
civilmente en la defensa del medio ambiente y de la planeacion urbana.

En funcion de esto se eligen dos factores de los enunciados por Morlino para
identificar los desafios politicos que se contextualizan en el caso: a) la intensidad con
que se plantea la demanda (cartas de peticion de informacion, manifestaciones publicas
de rechazo) b) la importancia que poscen los grupos sociales politicamente relevantes
que son promotores del desafio (ciudadanos y organizaciones civiles formadas en la
coyuntura que demandan informacién de la decisién publica) c¢) la sustancia de la
exigencia que puede ser mas o menos facil de atender respecto a los problemas que
comporta (deliberacion piblica democratica en la toma de las decisiones publicas)
(Morlino, 1985:220).

No se toma como un factor esencial el nimero de personas involucradas en el
desafio, dado que para los casos mencionados no se necesitd de una intervencion
numerosa de ciudadanos para el planteamiento de sus demandas, sino que fueran
politicamente relevantes ante la opinién piblica. Sus recursos politicos estuvieron

definidos por estar en los grupos de activistas (organizaciones civiles o partidos
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politicos) o tener la autoridad moral (iglesia), sin que llegaran a constituirse en actores
estratégicos (Coppedge, 2001: 213).

En el drea de la decision en materia en seguridad publica para enfrentar la
presencia del crimén -c—)rganizado, hay'evidén-ci-a de que hay un desfase entr'e el ﬁarco
juridico vigente y el movimiento real de las problematicas sociales, dada la incapacidad
del gobierno para garantizar la seguridad pablica (de acuerdos a Sl...lS atribuciorlxes legales)
en el enfrentamiento al crimen organizado.

Sin embargo, cabe aclarar que este desafio no derivo en una ola de violencia
generalizada que pusiera en grave riesgo la estabilidad politica del Estado; sin embargo,
el sostenimiento de la ley para garantizar la seguridad pablica queda en entredicho.

El desafio politico representado por el crimen organizado es planteado de
acuerdo a: a) la intensidad con que se plantea la demanda ( ciudadania, organismos
empresariales que demandan seguridad al Estado) b) la importancia que posee los
grupos sociales politi(;amente relevantes que son promotores del desafio (bandas de
narcotrafico regionales) c) la sustancia de la exigencia que puede ser mas o menos facil
de atender respecto a los problemas que comporta (clima de violencia por la ola de
ejecuciones relacionada con el narcotrafico) (Morlino, 1985:220). Aunque el crimen
organizado no mantiene wuna disputa por el monopolio de la fuerza violenta que le
corresponde legitimamente al Estado (sentido weberiano), si tiene por lo menos el
recurso politico de ser los duefios de los factores de la produccion y distribucion de la
droga que desafia institucionalmente al monopolio de la fuerza iegitima del Estado. Bajo

estos criterios generales, se presenta el analisis de la relacion Estado-sociedad civil en el

cuadro siguiente.
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Cuadro 3.6 Propuesta de anilisis en la relacién Poder Ejecutivo-sociedad civil

~ Concepto operativo

El Poder Ejecutivo, organizado constitucionalmente bajo una forma de gobiemo presidencialista,
debe fortalecer las fuentes de comunicacion y de informacion con la ciudadania en la toma de
las decisiones publicas.

Premisa basica

En la relacion del Poder Ejecutivo con la sociedad se presentaron déficit en la legitimidad
democraitica en la toma de las decisiones-puablicas, principalmente en las areas comunicacion,
acceso a Ja informacion y la seguridad publica.

Variables

| Orden politico institucional y de resguardo del imperio de la ley

Indicadores

Decision piblica en términos la comunicacion y de acceso a la informacion:

- Comunicacidn en la responsabilidad politica del Jefe del Poder Ejecutivo en los casos de
explosidn de CYDSA y CFE.

- Deliberacion pablica por el Documento Iglesia-Mundo generado por la lglesia Catdlica

- Informacion a la ciudadania en la Ampliacién de la avenida Venustiano Carranza

- Informacién a la civdadania respecto al uso del suelo del Parque Fundidora

- Informacion a la ciudadania sobre el proyecto del Puente de la Unidad

Decision pablica en términos de seguridad publica:

- Atribucion legal del asesor del gobernador en materia de narcotrafico
- Atribucion legal del Consejo de Coordinacidon de Seguridad Pablica
- Operativo Vector para afrontar el crimen organizado

3.5.4 Analisis en la relacién Poder Ejecutivo-sindical-empresarial

Hemos sefialado que el neocorporativismo es definido por la calidad y
eficiencia de un conjunto de arreglos institucionales que articulan los intereses y
demandas de los grupos politicamente relevantes en las estructuras decisionales del

Estado (Schmitter, 1992:17). Esio significaria que los regimenes politicos tengan
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acuerdos con los sindicatos, cdmaras empresariales y organizaciones de la sociedad civil,
con el fin de agregar intereses, establecer mecanismos solidos de toma de decisiones y
de resolucion de conflictos para aumentar la capacidad de respuesta del Estado en una
sociedad compleja y plural (Lechner, 1995: 22; Arbos vy Giner, 2002: 49-50). Por
afladidura, estos acuerdos entre el Estado y los actores politicamente relevantes, pueden
complementar el consenso popular en 1a medida en que sus propdésitos publicos queden
sancionados por medios parlamentarios (Anderson, 1992:268; Vasquez, 2004:31).

Ahora bien, conforme a este criterio podemos inferir que para el caso de Nuevo
Leén, lo mas cercano a este tipo de acuerdos consensuados fue el que surgid
particularmente entre ¢l gobierno, patrones y trabajadores. Esto implicaria por supuesto
un orden politico para la estabilidad institucional (Camou, 2001: 39-40) en el ambito de
las relaciones laborales para el acuerdo entre los factores de la produccion.

En efecto, en la administracion del PAN, se intento establecer un tipo de
neocorporativismo - especificamente en el ambito laboral - definido por pactos
tripartitos entre el gobierno, patrones y trabajadores, dado que uno de los objetivos de la
nueva cultura laboral, es superar el esquema corporativo tradicional. En ese sentido, la
propuesta es relevante para la institucionalidad de la politica demacratica en el ambito
sistémico.

La administracion panista reproduce de forma local, lo que ya era una practica en
las relaciones sindicales-empresariales en el ambito nacional: la concertacién de la paz
laboral mediante el acuerdo entre los factores de 1a produccidn.

Los acuerdos de cultura laboral en ¢l Estado derivé en que durante cinco afios

consecutivos no existieran estallamientos de huelga, pero en contraste, crecieron afio con

afio los conflictos de las demandas individuales, al desarticularse la autodefensa
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colectiva para el derecho de huelga constitucionalmente garantizado. En ese punto se¢
articula el andlisis con el area del mantenimiento del imperio de la ley (Camou, 2001:
39-40). En el Cuadro 3.7 se advierte que solo se podra apreciar esta evolucion del
derecho de huelga enrperspectiva comparada c-on las administraciones- priistas de 1985-
1991, 1991-1997, al ser los datos histéricos estadisticamenie confiables. El indicador
representativo para el sostenimiento de la ley es la garantia constitucional de los
trabajadores, €l derecho de huelga que permite la confrontacion institucional de los

factores de la produccién para llegar a un justo equilibrio.

Cuadro 3.7 Propuesta de analisis en la relacion Poder Ejecutivo-sindical-empresarial

Concepto operativo

Arreglo institucional consensuado particularmente entre el gobiemo, patrones y
trabajadores, respetando una garantia constitucional que es el derecho de huelga que
permite la confrontacion institucional de los factores de la produccidn para llegar a un
justo equilibrio, a través de la emergencia de la autodefensa colectiva.,

Premisa Basica

En el marco de acuerdo institucional entre los factores de la produccién para la paz
laboral, la estrategia gubernamental para el control de las huelgas se hizo induciendo
los conflictos laborales por la via individual y no necesariamente por la via colectiva,
limitando la emergencia de la autodefensa colectiva, que es el objetivo de la huelga.

Variables

Orden politico para la estabilidad institucional, resguardo del imperio de la ley

Indicadores

Planteamientos y acuerdos institucionales en el &mbito laboral:

-Principios de la Nueva Cultura Laboral
- Plataforma de gobierno del PAN en materia laboral
-Informes de gobierno en materia laboral de 1997 a 2003
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-Acuerdos de Cultura Laboral de los afios de 1998 y 2001,
Estadisticas en la evolucion de la huclga y las demandas individuales en el Estado:
-Emplazamientos a huelga durante los periodos 1985-1991; 1991-1997; 1997-2003

-Estallamientos de huelgas durante los periodos 1985-1991; 1991-1997; 1997-2003
-Demandas individuales durante los periodos 1985-1991; 1991-1997; 1997-2003
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